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Es el valor de la mejor opcién no
realizada, es decir lo que se deja de
ganar o de disfrutar cuando se elige
una opcion entre varias posibles.
De acuerdo con Case y Fair (1997),
es aquello a lo que renunciamos o
de lo que nos perdemos al elegir o
tomar una decision.

Documento de andlisis que busca
identificar el problema que se
pretende resolver y detallar sus
caracteristicas relevantes, y de
cuyos resultados se obtienen
propuestas de atencién.

Empresas que emplean 51 y 250
personas, y cuyas ventas anuales
se encuentran entre $100.1 y $250
millones de pesos.

Empresas que emplean a mas de
250 personas, y cuyas ventas
anuales son superiores a $250
millones de pesos.

El indicador de desempefio que es
la expresiéon cuantitativa o, en su
caso, cualitativa, correspondiente a
un findice, medida, cociente o
formula, que establece un
parametro del avance en el
cumplimiento de los objetivos y
metas.

La inversion extranjera directa (IED)
refleja un interés duradero por parte
de una empresa residente en una
economia (el inversor directo) en
otra empresa (la empresa de
inversion directa) residente en una
economia distinta de la del inversor
directo. El interés duradero implica
la existencia de una relacion de
largo plazo entre el inversor directo
y la empresa de inversion directa y
un grado significativo de influencia
en la direccion de la empresa.

Resumen de un programa en una
estructura de una matriz de cuatro
filas por cuatro columnas mediante
la cual se describe el fin, el
propésito, los componentes y las
actividades, asf como los
indicadores, los medios de
verificacién y supuestos para cada
uno de los objetivos.
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Mecanismos
para el
adelanto de las
mujeres en las
entidades
federativas

Metas

Microempresas

Objetivos
Sectoriales

Pequefias
empresas

Poblacion
potencial

Presupuesto
etiquetado

Programas
derivados del
PND

Instancias de las Mujeres en las
Entidades Federativas (IMEF), las
Instancias Municipales de las
Mujeres (IMM), centralizadas y
descentralizadas, y los érganos
politico administrativos
(delegaciones del Distrito Federal),
mediante los cuales, los gobiernos
estatales y municipales, realizan
acciones para alcanzar la igualdad
sustantiva entre  mujeres y
hombres.

Permite establecer limites o niveles
maximos de logro; comunica el
nivel de desempefio esperado por
la organizacién y permite enfocarla
hacia la mejora.

Empresas que emplean de 0 a 10
personas, y cuyas ventas no
rebasan los $4 millones de pesos
anuales.

Los elementos de planeacion para
un determinado sector de la
Administracion Publica Federal,
definidos por las dependencias
coordinadoras de sector a través de
los programas sectoriales que, en el
ambito de sus respectivas
competencias, elaboren, y que
constituyen una expresion de los
fines dltimos que se fijan con base
en los objetivos, estrategias y
prioridades contenidas en el PND
2013-2018.

Empresas que emplean de 11 a 50
personas, y cuyas ventas anuales
se encuentran entre $4.01 y $100
millones de pesos.

Poblacién total que presenta la
necesidad o problema que justifica
la existencia de un programay que,
por lo tanto, pudiera ser elegible
para su atencion.

Asignacion de recursos con un fin o
propésito especifico. Las
dependencias o0 entidades, asi
como entidades federativas vy
municipios que reciben estos
recursos deben informar sobre los
resultados de los mismos.

Los programas sectoriales,
institucionales, especiales y
regionales, a que se refiere la Ley
de Planeacion.
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Programas
Presupuestario
S

La categoria programatica que
permite  organizar, en forma

representativa y homogénea, las
asignaciones de recursos de los
programas federales y del gasto
cargo de los

federalizado a
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Programas
Transversales

ejecutores del gasto publico federal
para el cumplimiento de sus
objetivos y metas, asi como del
gasto no programable.

Los programas especiales
derivados de las estrategias
transversales establecidas en el
Plan.
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Introduccion

De acuerdo con la Ley de Planeacion, el Ejecutivo Federal tiene la obligacién de integrar el
Plan Nacional de Desarrollo (PND) en México y establecer las prioridades nacionales. A
partir del PND se desprenden proyectos especificos del ambito regional, institucional,
sectorial y especial que sirven como instrumentos para alinear los programas
presupuestarios y las acciones nacionales con la planificacion nacional. A tres afios de la
publicacion del PND y sus programas derivados, el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo social (CONEVAL) llevo a cabo la evaluacién a diez de estos
programas (figura 1) con el objeto de valorar el alcance en su instrumentacion e identificar
fortalezas y areas de oportunidad que mejoren la planeacién.!

Con el objeto de contar con informacién sobre la planeacion de la politica de desarrollo, el
CONEVAL determind la evaluaciéon a diez programas derivados del PND: ocho programas
sectoriales, operados por las dependencias del sector social que tienen mayores recursos
asignados, y dos programas transversales (ver figura 1). Los objetivos sectoriales son
atendidos a través de los programas sectoriales que tienen a cargo las dependencias de la
Administracion Publica Federal (APF); mientras que las estrategias transversales
establecidas en el PND se incorporan como elementos transversales dentro de las politicas
publicas, para que los distintos sectores, desde su &mbito de competencia, contribuyan a
la atencidn de la problematica. Una accion transversal, a diferencia de una accion sectorial,
requiere de esfuerzos intersectoriales coordinados para su solucion.

Figura 1 Programas derivados del PND 2013-2018 evaluados

Programa Sectorial de
Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano

2013-2018

Programa Sectorial de
Desarrollo Social
2013-2018

Programa Sectorial de
Educacién 2013-2018

Programa Sectorial de
Salud 2013-2018

Programas
Sectoriales

Programa Sectorial de

Desarrollo
Agropecuario,
Pesqueroy
Alimentario 2013-2018

Fuente: elaboracién propia.

Programa Sectorial de
Medio Ambiente y
recursos Naturales

2013-2018

Programa Nacional
para la Igualdad de
Oportunidades y No
Discriminacion contra
las Mujeres 2013-
2018

Programa Sectorial de

Trabajo y Prevision
Social 2013-2018

Programa para
Democratizar la
Productividad 2013-
2018

Programa de
Desarrollo Innovador

2013-2018

Programas
Transversales

Nota: las dependencias a cargo de los Programas derivados del PND evaluados, en el orden que aparecen en
la figura 1 son: SEDESOL, SEP, SALUD, SEDATU, SAGARPA, SEMARNAT, STPS, SE, INMUJERES y SHCP.

1 Consultar la

evaluacion a los

programas

sectoriales

http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Paginas/InformeEvaluacion.aspx.

la  siguiente

liga:
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El instrumento de evaluacién de los programas derivados del PND se disefi6 utilizando
como referente la normatividad, que es de aplicacion general y obligatoria, emitida por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) para elaborar y dar seguimiento a los
mismos.? Uno de los elementos requeridos por la SHCP es la elaboracién de un diagndstico
de los programas derivados del PND a través de la “Guia técnica para la elaboracién de los
programas derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018”, la cual sefala que los
hallazgos identificados por medio del diagnostico deberan, entre otras cosas, “permitir
realizar un analisis del costo y financiamiento para la implementacién del programa” (SHCP,
sff).

En un escenario donde el presupuesto es limitado y existen problematicas que son de
atencion prioritaria, contar con una estimacion de los costos para la atencion de los objetivos
sectoriales es una herramienta importante. Esta informacion podria servir para estimar
metas y el alcance de la intervencidon gubernamental en la solucién de dichas problematicas
sociales; para analizar el presupuesto federal en funcién de su asignacién a objetivos y, por
ende, util en la toma de decisiones estratégica. Cabe sefialar que llevar a cabo dicha
estimacion es un reto no solo en términos metodoldgicos, sino también por la informacion
disponible.

Considerando la importancia de fomentar ejercicios de costeo e iniciar con la exploracion
de diferentes metodologias, este elemento fue incorporado en el instrumento de evaluacion
a los Programas derivados del PND utilizado por el CONEVAL en 2016. En primera
instancia el equipo evaluador externo debia identificar de qué manera se habian estimado
los costos en los Programas evaluados. En caso de no existir estimaciones, se debia
proponer una metodologia para estimar los costos considerando cada uno de los objetivos
definidos en el Programa derivado del PND, sea desde la perspectiva de costos sociales,
econdémicos o costos de oportunidad. Dicha metodologia debia utilizar como referente la
informacion disponible mediante literatura especializada.

Con este ejercicio se pretende por un lado, contribuir a proponer técnicas de medicion de
los costos de problematicas sociales desde un punto de vista de un evaluador externo
experto en el tema. Por también, analizar la informacién con que se cuenta en un sector
especifico para entender las limitaciones de realizar este ejercicio como parte de la
planeacion estratégica sectorial.

2 Las disposiciones técnicas establecidas son:

a) Lineamientos para dictaminar y dar seguimiento a los Programas Derivados del Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018. Disponible en:
http://www.diariooficial.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5301827&fecha=10/06/2013.

b) Guia técnica para la elaboracion de los programas derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.
Disponible en:
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/PTP/Presupuesto/Planeacion/guia_tecnica_pnd_
2013-2018.pdf.

c) Criterios para la publicacion de logros de los programas derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2013-
2018. Disponible en:
http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/21941/criterios_publicacion_logros2014.pdf.
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Cabe sefialar que en ningin momento se pretende realizar un analisis exhaustivo de
costeo, ni sefialar las dimensiones presupuestales necesarias para la operacion de un
sector ni de una dependencia. Concretamente, este ejercicio evidencia por un lado la
dificultad para hacer una aproximacion de costeo en un nivel agregado de politica publica;
y también de ser exhaustivo en el diagndstico de las probleméticas de un sector.

Derivado del ejercicio realizado por los equipos evaluadores externos, asi como por la
coordinacién del CONEVAL, se identificaron dos formas de abordar los requerimientos de
las disposiciones normativas. La primera es la aproximacién como un costo de oportunidad
de la problemaética identificada en el sector. En otras palabras, el costo de no atender o de
elegir alternativas de atencién para una problematica. La segunda aproximacion que es
igualmente Gtil en términos de planeacién, es una identificacion de los costos que tendria
para el gobierno la atencién de dicha problemética. La forma de abordar el tema responde
en todo momento, a la informacion disponible, la calidad y validez de la misma y a la forma
de abordar tedricamente la problematica.

El presente documento describe este ejercicio de identificacién y aproximacién de costos
de las problematicas sectoriales, producto de las evaluaciones de los programas derivados
del PND 2013-2018 realizadas por CONEVAL en 2016. Los informes completos de cada
evaluacion se encuentran, asimismo, disponibles en la pagina del CONEVAL.® En los
siguientes capitulos de este documento presentan los analisis de costos propuestos para
los ocho programas sectoriales, seguidos de los dos programas transversales. La Ultima
seccion presenta las conclusiones generales que se derivan de este ejercicio para los diez
programas evaluados.

3 Los informes se pueden consultar en la siguiente liga de internet:
http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/I[EPSM/Paginas/Evaluaciones Programas_Sectoriales.aspx.
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Capitulo 1. Programa de Desarrollo Innovador 2013-2018

El Programa de Desarrollo Innovador, a cargo de la Secretaria de Economia (SE) se elabor6
a partir de las disposiciones establecidas en el PND y la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Este prevé que México:

[...] incremente y mejore su competitividad y nivel de inversion, propone mejorar el marco
regulatorio aplicable; fortalecer el mercado interno y propiciar mejores condiciones para el
consumidor; incrementar la productividad con una politica innovadora de fomento a la industria,
comercio y servicios; fomentar la innovacion como impulsora del desarrollo econdémico;
impulsar el emprendimiento y fortalecer el desarrollo empresarial de las micro, pequefias y
medianas empresas (MIPYMES) y los organismos del sector social de la economia, y
consolidar la politica de apertura comercial para promover la participacion de México en la
economia global, mediante el aprovechamiento y fomento de las oportunidades de negocio
(DOF, 16/12/2013).

Para ello, la SE elabor6 un diagnéstico de las problematicas del sector reflejadas en cinco
objetivos sectoriales (ver cuadro 1-1).

Cuadro 1-1 Objetivos sectoriales del Programa de Desarrollo Innovador

Objetivo 1. Desarrollar una politica de fomento industrial y de innovacién que promueva un
crecimiento econémico equilibrado por sectores, regiones y empresas.

Obijetivo 2. Instrumentar una politica que impulse la innovacion en el sector comercio y servicios,
con énfasis en empresas intensivas en conocimiento.

Objetivo 3. Impulsar a emprendedores y fortalecer el desarrollo empresarial de las MIPYMES y los
organismos del sector social de la economia.

Objetivo 4. Promover una mayor competencia en los mercados y avanzar hacia una mejora
regulatoria integral.

Objetivo 5. Incrementar los flujos internacionales de comercio y de inversion, asi como el contenido
nacional de las exportaciones.

Fuente: Programa de Desarrollo Innovador 2013-2018.

El Programa de Desarrollo Innovador se integré considerando que la funcion de la
Administracion Publica Federal (APF) debe considerarse como un detonador o facilitador
para que los participantes de los mercados, en un esquema de libre comercio y apertura
comercial, sean los que logren desarrollarse. De esta manera, mas que problematicas en
el diagnéstico del sector, se identifican retos para el desarrollo del potencial econémico
nacional.

Por lo anterior, este analisis esta centrado en el costo que implica “no resolver las
problematicas para el pais” o en el costo de oportunidad de no desarrollar el potencial
nacional. El objetivo del andlisis no es establecer metas sino dimensionar las implicaciones
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de no resolver los problemas. Aunque los costos de la problematica® se analicen con
referentes como el PIB, la productividad o la produccién de las empresas, estos van mas
alla, pues la problematica del sector econémico también afecta al bienestar social a través
de la creacion de empleos formales, el acceso a seguridad social y el impacto sobre el
ingreso de las familias; y en una forma mas indirecta, incluso al acceso a una mejor
vivienda, educacion y salud.

El andlisis cualitativo de los costos de la problemética relacionada con el sector industrial y
de servicios, presenta algunos retos debido a que no se busca que los indicadores de
referencia se reduzcan a cero, como en el caso de la pobreza, sino que se aspira a que los
resultados sean cada vez mayores, lo cual por definicion no tiene un limite preestablecido.
Tal es el caso de los temas como el contenido nacional de las exportaciones, la Inversién
Extranjera Directa (IED), la innovacion, la productividad o la produccion de las empresas.
Para estos casos, los costos se analizan desde la perspectiva del costo de oportunidad de
no crecer como otros paises han logrado hacerlo.

Asi, para cada problematica, se realiz6 un andlisis de los indicadores relacionados en
diversos paises utilizando fuentes como el Banco Mundial, la Organizacion de Cooperacién
y Desarrollo Econdmico (OCDE), Organizacion Mundial de Comercio (OMC), entre otros.
El objetivo de presentar la informacion de otros paises fue poner al lector en un contexto
internacional en donde se pueda observar lo que han alcanzado los paises que han tenido
un mejor desempefio en los diferentes temas. Los indicadores de los demas paises no
deben considerarse como metas que se van a alcanzar en un tiempo determinado sino
como un referente cualitativo del costo de oportunidad de no desarrollarnos mas.

Problemética 1. Inversion Extranjera Directa

En el reto de lograr un incremento de la Inversion Extranjera Directa (IED), el costo de
oportunidad se observa con la pérdida de los beneficios que un incremento en este tipo de
inversion trae al pais. De acuerdo con Feldstein (2000) y Razin y Sadka (2001), la IED
reduce los riesgos enfrentados por los duefios del capital, al permitirles diversificar entre
deuda e inversién; segundo, la integracion global de mercados de capital puede contribuir
a mejores practicas de gobernanza corporativa, reglas de contabilidad y tradiciones legales;
tercero, la movilidad global de capital limita la habilidad del gobierno de seguir malas
politicas. Otros beneficios de la IED son la transferencia de tecnologia, el desarrollo de
capital humano e ingresos por impuestos corporativos. De acuerdo con Bosworth y Collins
(21999) un incremento de un délar en IED, se asocia con 1 dolar en inversion doméstica.
Adicionalmente, Borensztein, De Gregorio y Lee (1998) encontraron que la IED puede
incrementar el crecimiento econémico cuando el nivel de educacion del pais que la recibe
es alto. En 2015 la IED alcanz6 2.65 por ciento del PIB en México, y el costo de oportunidad
de no subirla es la pérdida de los beneficios esperados, en ese mismo afio Brasil atrajo 4.2
por ciento; América Latina y el Caribe en promedio 3.96 por ciento, Singapur 22.3 por ciento
e Irlanda 52.8 por ciento del PIB.

4 Las problematicas referidas se basan en las identificadas en el diagndstico del Programa de Desarrollo
Innovador.
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Cuadro 1-2 Inversion Extranjera Directa (IED) como porcentaje del PIB 2015. Paises
seleccionados

Nombre del pais IED como porcentaje del PIB 2015
Hong Kong 58.35
Irlanda 52.81
Singapur 22.29
Suiza 18.01
Paises Bajos 9.13
Georgia 8.92
Chile 8.52
Honduras 6.53
Vietnam 6.10
Costa Rica 6.05
Myanmar 4.84
Brasil 4.23
Colombia 4.15
Canada 4.07
América Latinay el Caribe 3.96
Israel 3.89
Malasia 3.70
Bulgaria 3.62
Peru 3.57
Europa y Asia central 2.89
Asia oriental y el Pacifico 2.84
Australia 2.75
Mundo 2.72
México 2.65
Unién Europea 2.58
América del Norte 2.43
Miembros OCDE 2.42

Fuente: elaborado por GEA, Grupo de Economistas y Asociados para el CONEVAL con informacion del Fondo
Monetario Internacional, Estadisticas Financieras Internacionales y la base de datos de la balanza de pagos,
Banco Mundial, Flujos Mundiales de Financiamiento para el Desarrollo, y estimaciones del PIB del Banco
Mundial y la OCDE.

Problematica 2. Exportaciones

En el caso de las exportaciones, México ha tenido un crecimiento exponencial desde la
firma del TLCAN, para este tema los costos de oportunidad surgen por dos vertientes; por
un lado, la capacidad directa de crecer ain mas y por otro lado, el potencial de incrementar
el contenido nacional de las exportaciones. En ambos temas el costo de oportunidad se
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presentaria en términos de ingreso de divisas al pais por exportaciones o de ingresos de
las empresas nacionales por la creaciéon de valor agregado. A pesar del importante
crecimiento histérico de las exportaciones — estas representaron 35 por ciento del PIB en
2015 — es deseable que las exportaciones crezcan aun mas, y puedan alcanzar metas de
paises que se han convertido en una referencia internacional, tal es el caso de Corea del
Sur donde sus exportaciones representan 45 por ciento de su PIB o la Union Europea donde
el promedio es de 43 por ciento de su PIB (ver cuadro 1-3).

Cuadro 1-3 Exportaciones como porcentaje del PIB en 2015. Paises seleccionados

Nombre del pais Exportaciones como porcentaje del PIB en 2015
Singapur 176.49
Irlanda 121.42
Maldivas 104.93
Vietnam 89.78
Republica Checa 84.49
Bélgica 84.41
Paises Bajos 82.76
Camboya 67.62
Bulgaria 66.46
Suiza 63.49
Islandia 53.74
Austria 53.37
Dinamarca 53.27
Polonia 49.36
Macedonia 48.53
Serbia 47.69
Alemania 46.92
Corea. Rep. 45.90
Costa de Marfil 45.40
Suecia 45.20
Honduras 45.08
Unién Europea 42.92
Paraguay 41.86
Nicaragua 37.52
Finlandia 37.30
Noruega 37.05
México 35.34
Fuente: elaborado por GEA, Grupo de Economistas y Asociados para el CONEVAL con informacion del Banco

Mundial.
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Problematica 3 y 4. Sector industrial y de servicios

Los sectores industrial y de servicios son motores de crecimiento de la economia, por lo
que los costos de oportunidad de un desarrollo subdptimo permean en todos los aspectos
de la vida nacional, desde los niveles mas macro como el crecimiento del PIB, hasta los
niveles mas micro como el empleo y el ingreso familiar. Dimensionar los costos de no
resolver los problemas relacionados con estos sectores se puede ver como el costo de no
crecer, el cual esta estrechamente relacionado con el crecimiento de la productividad (Hall
y Jones (1998), Caselli (2005) y Hsieh y Klenow (2009)). A través del analisis que realiza la
OCDE (2016) de la productividad laboral de diversos paises podemos tener una imagen
ilustrativa del estancamiento y el costo de oportunidad relacionado; de acuerdo a este
documento, en 2001 México estaba produciendo 17.7 ddlares por hora trabajada, Chile
17.65 y Corea del Sur 18.95 délares/hora trabajada. Para 2004, la productividad se habia
incrementado en México a 18.5 (4.5 por ciento de crecimiento), en Chile a 24.07 (36.4 por
ciento de crecimiento) y en Corea del Sur a 31.2 (64.7 por ciento de crecimiento) dolares
por hora trabajada.

Cuadro 1-4 Productividad laboral: délares por hora. Paises seleccionados

. Délares por hora Délares por hora Variacion
Nombre del pais trabajada 2001 trabajada 2014 porcentual 2001-
2014
Letonia 14.38 25.03 74.1%
Lituania 17.57 30.25 72.2%
Corea 18.95 31.21 64.7%
Rusia 14.89 22.71 52.5%
Turquia 20.4 29.34 43.8%
Hungria 21.76 30.69 41.0%
Chile 17.65 24.07 36.4%
Irlanda 46.17 62.02 34.3%
Sudéfrica 15.32 19.68 28.5%
Estados Unidos 51.49 62.41 21.2%
Suecia 45.44 54.41 19.7%
OCDE - Total 39.31 45.87 16.7%
Austria 45.04 52.54 16.7%
Israel 29.79 34.67 16.4%
Japon 33.99 39.39 15.9%
Portugal 27.67 31.81 15.0%
Espaia 41.42 47.5 14.7%
Unién Europea (28 paises) 40.89 46.7 14.2%
Francia 53.09 60.28 13.5%
Canada 42.85 48.55 13.3%
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. Délares por hora Dolares por hora Variacion
Nombre del pais trabajada 2001 trabajada 2014 porcentual 2001-
2014
Nueva Zelanda 32.68 36.93 13.0%
Reino Unido 41.96 47.39 12.9%
Finlandia 44.36 49.93 12.6%
Alemania 52.5 58.92 12.2%
Suiza 49.57 55.62 12.2%
Bélgica 55.6 62.25 12.0%
Dinamarca 53.08 58.78 10.7%
Grecia 31.01 32.95 6.3%
Luxemburgo 75.73 79.34 4.8%
Noruega 75.49 78.87 4.5%
México 17.71 18.5 4.5%
Italia 47.07 47.06 0.0%

Fuente: elaborado por GEA, Grupo de Economistas y Asociados para el CONEVAL con informacién de OCDE
(2016) Compendio de indicadores de productividad.

Problematica 5. Productividad de MIPYMES

Las Micro, Pequefias y Medianas Empresas (MIPYMES) se consideran un subconjunto de
las empresas de los sectores arriba mencionados, por lo que presentan, a su nivel, los
mismos problemas y costos de oportunidad de no resolverlos (costos de no crecer mas,
costos de ser poco productivos y costos de regulacion y transaccién). De acuerdo con datos
de la nueva Encuesta Nacional sobre Productividad y Competitividad de las Micro,
Pequefias y Medianas Empresas (ENAPROCE) realizada por el INEGI en 2015, las
MIPYMES tienen una contribucion del 35.2 por ciento de la Produccion Bruta Total (PBT).
El costo de oportunidad de esta mayor participacion es cuantitativamente incierto, sin
embargo, manteniendo la produccidon de las grandes empresas constante, una mayor
participacién de las MIPYMES representaria mayor produccion nacional, mas empleos y
mayores ingresos para las familias.

Al igual que los sectores industriales y de servicios, las MIPYMES también presentan
problemas de productividad, los cuales elevan sus costos, las hacen menos eficientes y por
lo tanto pierden competitividad con respecto a las grandes empresas y al mercado
internacional. De acuerdo con el diagnéstico, la brecha de productividad de las empresas
grandes contra las micro es de 6.3 veces, con las pequefias de 2.9 veces y con las
medianas de 1.7 veces, lo cual representa un importante costo de oportunidad cuando se
pudiera llegar a aspirar a los niveles de la Unién Europea, que tiene unas brechas menores
de 1.7 veces para las micro, 1.4 para las pequefas y 1.2 para las medianas. De acuerdo
con el documento "(In)Formal and (Un)Productive: The Productivity Costs of Excessive
Informality in Mexico”, publicado por el Banco Interamericano de Desarrollo en 2012, si las
distorsiones de capital y mano de obra que existen entre las empresas fueran eliminadas,
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la productividad agregada en México podria incrementar en aproximadamente 200 por
ciento (Busso, M. & et.al., 2012; pag. 26).

Cuadro 1-5 Productividad relativa de las empresas (por tamafio) con relacion a las grandes
empresas (porcentaje). Paises seleccionados

Pais Microempresas Pequefias empresas Empresas medianas
Argentina 24 36 47
Brasil 10 27 40
México 16 35 60
Peru 6 16 50
Alemania 67 70 83
Espaia 46 63 77
Italia 42 64 82
Unién Europea 58 74 85

Nota: La informacién no corresponde para los mismos afios para todos los paises.
Fuente: elaborado por GEA, Grupo de Economistas y Asociados para el CONEVAL con informacion de la
Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe.

En el diagndstico del PRODEINN se presenta el costo de la regulacion en el pais, por lo
menos de las regulaciones federales, el cual en 2015 representa el 3.4 por ciento del PIB.
En la realidad, probablemente estos costos son mayores, ya que hay que sumar los costos
asociados a las regulaciones estatales y municipales. No se puede esperar que los costos
de la regulacién se reduzcan a cero, sin embargo, una importante reduccion de costos
regulatorios y tiempo invertido en tramites, asi como uso de tecnologias y transparencia, se
podrian traducir no solamente en un menor gasto regulatorio como porcentaje del PIB, sino
también en mayor inversion nacional y extranjera, mas empresas, menor corrupcion® y
mayor satisfaccion con las instituciones.

Problemética 6. Competencia y costos regulatorios

La competencia econdémica trae muchos beneficios o costos en caso de no respetarse. De
acuerdo con Gutmann y Voigt (2014), las leyes de competencia en un pais se traducen en
un mayor crecimiento econémico. Por su parte, Arnold y Nicolett (2011) afirman que la
competencia ayuda a orientar el trabajo hacia empleo mas productivo: primero, al mejorar
la productividad de las empresas, y segundo, al orientar la fuerza laboral hacia las empresas
mas productivas dentro de una industria.

Existe vasta literatura econdmica que argumenta que la competencia entre empresas
beneficia a los consumidores a través de menores precios (Kovacic y Shapiro, 2000). La
competencia también trae otros beneficios a los consumidores ya que genera una mayor
variedad de productos, mayor calidad y més innovacién, lo que se traduce en mayor
crecimiento de la productividad y aumento de los estandares de vida (Hotelling, 1929,
Aghion & et. al., 2005 y Shapiro, 2012). Los costos, como resultado de practicas no
competitivas si pueden llegar a ser calculados en forma aislada para empresas o grupos de

5 En la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) elaborada por el INEGI, en 2015, 22.3
por ciento de la poblacién report6 actos de corrupcion en los tramites para abrir una empresa.
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empresas, algunos ejemplos son los casos relacionados con tarifas telefénicas o precios
de boletos de avién®. Sin embargo, no se tiene una cuantificacién objetiva a nivel nacional,
en especial considerando que muchas veces estas practicas no son denunciadas o los
consumidores no levantan una queja. De acuerdo con la Base de datos sobre regulaciéon
de mercados de productos elaborada por la OCDE en el 20137, México se considera como
un pais menos amigable a la competencia, a partir de temas como control de Estado,
barreras para el emprendedurismo y barreras para el comercio y la inversion.

Problemética 7. Innovacién

Por otro lado, la innovacion trae consigo cambios en la manufactura de nuevos productos,
nuevos métodos de produccion y nuevos métodos de ventas y de apertura de nuevos
negocios, entre otros beneficios. El costo de oportunidad de la falta de innovacion es un
tema que se ha discutido en diversos estudios internacionales, en particular la relacion entre
la innovacion, la productividad y el crecimiento del PIB. Park (1995) y Coe y Helpman (1995)
confirman la relacion positiva entre el gasto en Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CTl) y la
productividad. De acuerdo con Freire-Serein (1999) un aumento en el gasto en CTI de uno
por ciento se traduce en un incremento de 0.08 por ciento del PIB, mientras que de acuerdo
con Bassanini y Scarpetta (2001) este crecimiento de la inversién se traduce en un
crecimiento de 0.4 por ciento del PIB. Para el caso de México no existen datos cuantitativos
especificos para determinar la relacién entre la inversion en CTI con el crecimiento, sin
embargo, con un gasto de 0.54 por ciento como porcentaje del PIB, México se encuentra
en la ultima posicion dentro de los paises de la OCDE, que tiene un promedio de 2.31 por
ciento, y muy por debajo de paises como Corea del Sur con una inversion de 4.29 por ciento
del PIB. Esto representa un alto costo de oportunidad, pues cuadruplicar la inversion en CTI
para estar cerca del promedio de la OCDE, podria tener, de acuerdo con la teoria, impactos
considerables en la productividad y crecimiento del pais.

6 Precisamente, el calculo de estos costos es un tema de algido debate durante las demandas por practicas
monopolicas.

7 Disponible en: http://www.oecd.org/eco/growth/indicatorsofproductmarketregulationhomepage.htm.
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Capitulo 2. Programa Sectorial de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano 2013-2018

El Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (PSDATU) 2013-2018, a
cargo de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) se elaboré a
partir de las disposiciones establecidas en el PND y la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. El objetivo de este programa es “lograr un México Incluyente a partir de
un aprovechamiento sustentable y equitativo del territorio nacional y sus recursos (DOF,
16/12/2013).

Para ello, la SEDATU elaboré un diagnéstico de las problematicas del sector identificando
cinco objetivos sectoriales (ver cuadro 2-1).

Cuadro 2-1 Objetivos del Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano

Objetivo 1. Promover el ordenamiento y la planeacion territorial como articuladores del bienestar
de las personas y el uso eficiente del suelo.

Objetivo 2. Incentivar el crecimiento ordenado de los asentamientos humanos, los centros de
poblacién y las zonas metropolitanas.

Objetivo 3. Consolidar ciudades compactas, productivas, competitivas, incluyentes y sustentables,
que faciliten la movilidad y eleven la calidad de vida de sus habitantes.

Objetivo 4. Fomentar el acceso a la vivienda mediante soluciones habitacionales bien ubicadas,
dignas y de acuerdo a estandares de calidad internacional.

Objetivo 5. Fomentar el desarrollo de los nlcleos agrarios mediante acciones en materia de
cohesion territorial, productividad, suelo, vivienda rural y gobernabilidad.

Fuente: Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 2013-2018.

El Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 2013-2018 no contiene
informacién sobre los costos y/o el gasto publico devengado por el Estado mexicano para
la atencion del desarrollo agrario, el ordenamiento territorial y el desarrollo urbano.
Tampoco tiene un acapite sobre instrumentacibn o implementacion, seccién que
tradicionalmente se utiliza en la formulacién de planes y programas para establecer costos,
financiamientos y mecanismos de coordinacion interinstitucional.

La carencia de metas e instrumentacién procura ser solventada, de alguna manera, con los
Indicadores Sectoriales. Un indicador es la expresion cuantitativa o cualitativa
correspondiente a un indice, medida, cociente o formula, en el que se establece un
parametro de avance en el cumplimiento de objetivos y metas. El PSDATU 2013-2018
contiene 12 Indicadores Sectoriales. En este sentido, se utilizan los valores de los logros o
avances de los Indicadores Sectoriales para estimar los costos de atencion del desarrollo
agrario, territorial y urbano.
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Con base en informacién contenida en el Anexo Estadistico del Tercer Informe de Gobierno
2014-2015 del Presidente Enrique Pefia Nieto, el gasto programable del sector publico
presupuestario ascendi6 a 3.3 billones de pesos en 2013, 3.6 billones de pesos en 2014, y
en 2015 se aprobd un monto de 3.7 billones de pesos. De dichos montos, al Ramo
Administrativo “Desarrollo Agrario Territorial y Urbano” se le asignaron 21 mil millones de
pesos en 2013, 26 mil millones de pesos en 2014 y en 2015 se le aprobd un monto de 22
mil millones de pesos (Presidencia de la Republica, 2015:419). El presupuesto ejercido final
en 2015 ascendié a 27 mil millones de pesos. La participacién del gasto en este Ramo con
respecto al gasto programable total fue 0.63 por ciento en 2013, 0.72 por ciento en 2014 y
0.60 por ciento en 2015. Asimismo, la participacion en el gasto de este Ramo con relacion
al gasto total en desarrollo social fue 1.11 por ciento en 2013, 1.26 por ciento en 2014, y
1.03 por ciento en 2015.

Por otro lado, con el analisis de los logros de los 12 Indicadores Sectoriales del Programa
para los afios 2014 y 2015 se concluye que cinco de ellos contienen valores que permiten
hacer un seguimiento sobre la marcha del Programa Sectorial. Estos Indicadores son: 1)
entidades federativas que llevan a cabo acciones de ordenamiento territorial; 2)
Declaratorias de Terrenos Nacionales que conforman el patrimonio nacional emitidas; 3)
modernizacion de los registros publicos de la propiedad de las entidades federativas; 4)
modernizacion de los catastros de las entidades federativas, y 5) acceso a servicios basicos
en la vivienda de localidades rurales asentadas en ndcleos agrarios

Estos indicadores dan cuenta del logro de acciones en materia de desarrollo agrario
(indicador 5.1)® y de ordenamiento territorial (indicadores 1.1, 1.2 y 1.3).° Los ocho
Indicadores restantes presentan las siguientes limitaciones: i) no tienen informacién sobre
logros en 2014, o en 2015, o en ambos; ii) el valor de la meta de 2018 es menor al de la
linea base, generalmente 2013, y no son indicadores decrecientes, y iii) los valores de los
logros en 2014 y 2015 son significativamente mayores a los de la meta 2018.

Como se observa en el cuadro 4.1, el porcentaje promedio de avance en los logros de cinco
de los 12 Indicadores Sectoriales fue 34 por ciento en 2014, y 41 por ciento en 2015, lo que
significé un incremento de siete puntos porcentuales entre 2014 y 2015. Si en 2015 se
cubrié la mitad del periodo sexenal, entonces las acciones del PSDATU registraron un
atraso promedio acumulado de nueve puntos porcentuales. Hasta 2014 se iba bien, pero
en 2015 hubo un aumento considerable en el monto del gasto por punto porcentual, y una
disminucién de la velocidad en el logro de las metas sectoriales.

El método de calculo del avance porcentual del Indicador Sectorial con respecto a su meta
2018 es:

8 Indicador 5.1: Acceso a servicios basicos en la vivienda de localidades rurales asentadas en nucleos agrarios
9 Indicador 1.1: Entidades federativas que llevan a cabo acciones de ordenamiento territorial.

Indicador 1.2: Declaratorias de Terrenos Nacionales que conforman el patrimonio nacional emitidas.

Indicador 1.3: Modernizacion de los registros publicos de la propiedad y los catastros de las entidades
federativas.
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[(valor en el afio t - valor del afio base) / (valor de la meta 2018 - valor del afio base)] * 100

El gasto por punto porcentual de avance se estimd en millones de pesos y su calculo para
2014 es:

[(gasto 2013 + gasto 2014) / Promedio avance 2014].
El célculo para 2015 es:
[gasto 2015 / (avance 2015 - avance 2014)]

Por ultimo, el gasto programable requerido para el periodo 2016-2018 se estimé en millones
de pesos. Su método de calculo es:

[((gasto promedio 2014 + gasto promedio 2015) / 2) * (100 - avance promedio 2015)]

Al iniciar 2016 faltaba por cumplir 59 por ciento de los logros sectoriales contenidos en el
PSDATU, a decir de esta metodologia propuesta. Si para alcanzar cada punto porcentual
se requerian 2,656 millones de pesos, entonces el gasto programable necesario entre 2016
y 2018 para cumplir con los objetivos y metas sectoriales asciende a 156,748 millones de
pesos, un promedio de 52,249 millones de pesos por afio. Un monto anual inferior a éste
repercutira en dejar en entredicho los logros generales del Programa Sectorial, o la
necesidad de hacer mas eficiente su gasto, como lo fue en 2013 y 2014.

Cuadro 2-2 Gasto programable en el Ramo Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano y avance
de Indicadores Sectoriales. 2013-2015 y prospectiva 2018

Rubro 2013 2014 2015 2018
Gasto Programable? 21148 25832 26 979

Avance Indicadores Sectoriales®
1.1 acciones de ordenamiento

territorial 59.0 66.0
1.2 declaratorias de Terrenos

Nacionales 23.2 36.5
1.3.1 Modernizacién de registros

publicos de la propiedad 27.1 31.0
1.3.2 Modernizacién de catastros 57.0 63.3

5.1 Acceso a servicios basicos en la
vivienda de localidades rurales

asentadas en ndcleos agrarios 4.2 8.1
Promedio 34.1 41.0
Gasto por punto porcentual® 1377 3934

Gasto programable requerido 2016-

20184 156 748
@ en millones de pesos. El monto de 2015 corresponde al presupuesto aprobado.
bavance porcentual con respecto a la meta 2018. Su método de célculo es: [(valor en el afio t - valor del afio
base) / (valor de la meta 2018 - valor del afio base)] * 100
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¢ en millones de pesos. Su calculo para 2014 es: [(gasto 2013 + gasto 2014) / Promedio avance 2014]. El célculo
para 2015 es: [gasto 2015 / (avance 2015 - avance 2014)]

d en millones de pesos. Su método de calculo es: [((gasto promedio 2014 + gasto promedio 2015) / 2) * (100 -
avance promedio 2015)]
Fuente: elaborado por el Centro de Estudios Demogréficos, Urbanos y Ambientales del Colegio de México con

informacién proporcionada por CONEVAL sobre avances de Indicadores Sectoriales, y de Presidencia de la
Republica (2015).
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Capitulo 3. Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario,
Pesquero y Alimentario 2013-2018

En cumplimiento con los diversos ordenamientos en materia de planeacion, la Secretaria
de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA) elaboré el
Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuarios, Pesquero y Alimentario 2013-2018
(PSDAPA) para responder a lo dispuesto en el articulo 13 de la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable, el cual establece que:

La programacion para el desarrollo rural sustentable de mediano plazo debera comprender tanto
acciones de impulso a la productividad y competitividad, como medidas de apoyos tendientes a
eliminar las asimetrias con respecto a otros paises (DOF, 07/12/2001).

Con base en lo anterior, la SAGARPA definié cinco objetivos sectoriales, los cuales se
muestran en el cuadro 3-1.

Cuadro 3-1 Objetivos del Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario, Pesquero y
Alimentario

Objetivo 1. Impulsar la productividad en el sector agroalimentario mediante inversion en capital
fisico, humano y tecnolégico que garantice la seguridad alimentaria.

Objetivo 2. Impulsar modelos de asociacién que generen economias de escala y mayor valor
agregado de los productores del sector
agroalimentario.

Objetivo 3. Promover mayor certidumbre en la actividad agroalimentaria mediante mecanismos de
administracion de riesgos.

Obijetivo 4. Impulsar el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales del pais.

Obijetivo 5. Contribuir a erradicar la carencia por acceso a la alimentacion.

Fuente: Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario, Pesquero y Alimentario 2013-2018.

No se incluye en el Programa Sectorial ninguna identificacién ni cuantificacion de los costos,
al menos en términos financieros, requeridos para atender las diversas problematicas
planteadas; tampoco estimaciones puntuales de la magnitud de las problematicas (lo que
seria un insumo primario para estimar los costos).

Se realizé entonces, una propuesta para la estimacion de los costos de atencién de la
problematica desde tres perspectivas: costos financieros, costos econémicos (en términos
de costos de oportunidad) y costos sociales.

Estimacion de costos financieros

Para al ejercicio de estimacion de costos financieros se ha seguido un procedimiento
basado en algunas variables clave!? vinculadas con las problematicas del sector. A
continuacion se describe dicho procedimiento de manera secuencial:

e I|dentificacién del mapa conceptual de variables implicadas en el problema a
nivel de las causas que lo determinan (desarrollado fundamentalmente con la

10 Esto, sin embargo se limita el uso de dichas estimaciones para asumir que se refieren al costo global de la
problematica. Por tanto deben tomarse con sumo cuidado al momento de establecer comparaciones.
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informacién de las problematicas identificadas en el diagnéstico del Programa)*! y
seleccion de la variable o variables con la que definira el problema, segun la
disponibilidad de informacién. En ese sentido, este ejercicio es una mera
aproximacion a una estimacion parcial del costo global de la problematica, por lo
gue dificilmente sirve para establecer comparaciones para la problematica global.
Con base en esto se determiné una funcién basica compuesta por un determinado
namero de variables relacionadas con las causas que generaran la probleméatica
X=f (a, b, c...). A partir de la ecuacion basica se selecciondé una o mas variables
sobre las que existen algunos datos que permitan dimensionar la magnitud de la
causa del problema.

¢ Dimensionamiento de la magnitud del problema planteado, identificando valores
absolutos, en términos fisicos, de las variables relevantes que determinan el
problema. A este nivel se determina el tamafio del problema en términos de nimero
de productores o unidades de produccion afectados, nUmero de hectareas, nimero
de cabezas de ganado, etc. Para ello se hizo uso de indicadores disponibles
fundamentalmente en el Censo Agropecuario mas reciente (a nivel de porcentaje de
unidades de produccion, por ejemplo), de la Encuesta Nacional Agropecuaria
(INEGI, 2014) y del Diagnoéstico SAGARPA-FAO (2014).

e Estimaciéon del costo unitario de atencion, con base en informacion de las
intervenciones que se realizan actualmente (o recientemente) para atender la
variable o variables de dicha probleméatica, cuantificando el monto de apoyo
promedio que se otorga por unidad de produccion. Para ello, en cada problemética
analizada, dependiendo de la variable usada para la estimacién del costo, se anotan
los supuestos y las fuentes de informacién que se utilizaron.

e Estimacion del costo global financiero de atencion de cada una de las
problematicas o de variables relevantes, producto de multiplicar el monto del costo
unitario de la variable en cuestién, por el nimero fisico total de unidades que
presentan el problema.

A continuacion se realiza este ejercicio con las cinco problematicas identificadas en el
diagnéstico del Programa.

Problematica 1. Baja productividad en el sector agroalimentario por una limitada inversion
en capital fisico, humano y tecnolégico

Como se menciona en el andlisis del diagndstico en la evaluacién,'? la baja productividad,
en términos de la conceptualizacion que se realiza en el Programa Sectorial para su
atencion, es una funcion fundamentalmente de las siguientes variables o causas:

11 para mayor referencia del andlisis del diagnéstico del Programa, se sugiere revisar el Informe Completo de
la Evaluacion del Programa Sectorial de Trabajo y Prevision Social 2013-2018.

12 para mayor referencia consultar el Informe completo de la Evaluacién del Programa Sectorial de Desarrollo
Agropecuario, Pequero y Alimentacién 2013-2018.
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BP =f (LCP, DUP, FI, IAl, FE, EIE, DIEI)

Donde:

BP= Baja productividad

LCP= Limitada capacidad productiva de la fuerza laboral
DUP= Descapitalizacién de las unidades de produccion
Fl= Falta de innovaciones

IAl= Incipiente aplicacidn de innovaciones

FE= Financiamiento escaso

EIE= Escasez de insumos estratégicos

DIEI= Deficiente informacién e integracién comercial

A este nivel, las variables independientes no estan jerarquizadas (en términos de la
incidencia parcial que tiene cada una en la variable dependiente) y algunas de ellas estan
estrechamente vinculadas y guardan interdependencia o constituyen causas de las causas
(como financiamiento escaso, que es causa de la descapitalizacién de las unidades de
produccién o puede ser causa de la incipiente aplicacién de innovaciones). De esa manera,
este planteamiento se puede acotar, en funcion de la definicién clasica de productividad a
lo siguiente:

BP =f (LDKF, LDKH)

Donde:

BP= Baja Productividad

LDKF = Limitado desarrollo del capital fisico en el sector
LDKH = Limitado desarrollo del capital humano en el sector

En ese sentido, el limitado desarrollo del capital fisico tiene que ver con la descapitalizacion
(tanto de las unidades de produccibn como de los procesos vinculados con el
procesamiento y agregacion de valor), con el financiamiento escaso (que impacta
fundamentalmente la inversién en activos) y también en parte con la escasez en la
produccién de insumos estratégicos (sobre todo a nivel de la disponibilidad de
infraestructura para su produccion). El limitado desarrollo del capital humano se relaciona
con la fragil capacidad productiva de la poblacién ocupada en general en el sector, también
en parte con la falta de innovaciones y la incipiente aplicacion de las mismas, con la escasez
de insumos estratégicos (parte de investigacién e innovacién) y con la deficiente
informacion e integracion comercial.

En ese marco, con base en la informacion disponible, para fines del presente ejercicio se
considerara que la baja productividad se debe al bajo desarrollo del capital humano y al

25




nnll_E"al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

Maclonal de Evaleocio
de k Poliica de Desarmolle Sockal

limitado desarrollo del capital fisico de las unidades de produccién, considerando que la
dimensién del problema para la primera variable se puede plantear a partir del porcentaje
de productores del sector que no reciben asistencia técnica o capacitacion (desarrollo de
capacidades), y la segunda, a partir de la informacién del nivel de activos productivos con
los que cuentan las unidades de produccion (que son un indicativo del nivel de capitalizacion
0 descapitalizacién). En relacién con el tema de la asistencia técnica y capacitacion, de
acuerdo con informacién del Censo Agropecuario mas reciente (2007):

e Soélo 1.2 por ciento de los 4.3 millones de unidades de produccién con actividad
agropecuaria y forestal tiene acceso a estos servicios

Mientras que en la Encuesta Nacional Agropecuaria (ENA), también del INEGI (2014):

e 455 por ciento de las unidades de produccién reporta la falta de capacitacion y
asistencia técnica como uno de los principales problemas para el desarrollo de las
actividades agropecuarias.*?

En esta misma Encuesta se reportan otros datos que dan cuenta que:

e 29 por ciento de las unidades de produccién agropecuaria tienen bovinos, y que de
éstas el 13.3 por ciento cuenta con asistencia técnica, mientras que de las unidades de
produccion con aves de corral (principales empresas avicolas que generan alrededor
de 90 por ciento de la produccion del pais), 84 por ciento tiene asistencia técnica.

Esto ultimo refleja en buena medida que la incidencia del problema afecta de manera muy
distinta a los distintos estratos de productores; los de bovino tienen un nivel de desarrollo
inferior en comparacién con el sector empresarial que se desenvuelve en la avicultura.

Por su parte, en el Diagnostico del Sector Rural y Pesquero de México 2012 (SAGARPA-
FAO, 2014), el bajo desarrollo de capacidades técnico-productivas y empresariales figura
como una de las principales causas que explican el bajo crecimiento de las actividades
agropecuarias y pesqueras, al impedir a los productores generar, aplicar o demandar
innovaciones tecnolégicas que los hagan mas eficientes, dinamicos y emprendedores.
También se considera que el bajo desarrollo del capital humano (en lo general, y
particularmente por la baja escolaridad) es una de las principales causas de la pobreza de
las familias rurales.

A nivel del andlisis de las problematicas sectoriales por estrato de productores se da cuenta
gue del estrato E2,'* conformado por unidades econdémicas rurales familiares de
subsistencia con vinculacién al mercado, e integrado por 50.6 por ciento del total de dichas
unidades (aproximadamente 2.7 millones):

13 Este mismo dato en la Encuesta Nacional Agropecuaria 2012 fue de 51.9 por ciento.

14 para mayor referencia sobre los niveles de estratificacion propuestos, revisar el Diagndstico del Sector
(SAGARPA- FAO, 2014).
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e S0lo0 9.4 por ciento de las Unidades Econdmicas Rurales (UER) tiene acceso a servicios
de capacitacion y asistencia técnica, de los cuales 23.2 por ciento no aplica las
recomendaciones recibidas del asistente técnico.

En el estrato E3 (unidades en transicién), conformado por aproximadamente 442,370
unidades de produccién:

e EI 93.2 por ciento de las UER no aplica o realiza ningin cambio en sus préacticas o
procesos productivos (principalmente por la falta de asesoria y capacitacion).

En el estrato E4 (empresarial con rentabilidad fragil), integrado por 528,355 UER:
¢ Unicamente 9.4 por ciento recibe capacitacion o asistencia técnica.

Con base en la informacion antes expuesta, y para fines de la determinacion del tamafio
del problema referido al nimero de unidades de produccién que no cuentan con asistencia
técnica y capacitacion, se considera lo siguiente:

Unidades de produccion sin capacitacion y asistencia técnica: 91 por ciento de las unidades
de los estratos E1 (1,084,746 unidades y E2 (2,457,000 unidades), respectivamente, y 93
por ciento del estrato E3 (411,404), considerando que son los que constituyen
primordialmente la poblacion objetivo de la politica sectorial y los que requieren la presencia
de la intervencion publica. Esto suma un total de 3'953,150 unidades de produccién que
puede acotarse a 1'798,683 de unidades que serian las que, de acuerdo con la ENA 2014,
reportan la falta de asistencia técnica y capacitacién como un problema. Obviamente este
universo es una identificacion de la problematica de manera estatica y en un momento
especifico, es decir no contempla todo lo que la politica publica ha hecho en el pais. Es
posible que al descontar a esta magnitud del problema el efecto acumulado de las
intervenciones en los Ultimos afios, la dimension de los problemas baje de manera notable.

Atender esta magnitud del problema de la baja productividad en estas unidades de
produccion causada por la falta de asistencia técnica y capacitacion costaria lo siguiente:

Costo de la atencion del acceso de la asistencia técnica y capacitacion por unidad de
produccion para los estratos E1 y E2 mas costo de la atencién por unidad de produccién
para el E3. El costo unitario para los primeros estratos es de 2 mil pesos por unidad de
produccion,’® mientras que para el E3 dicho costo se eleva a 6,666 pesos por unidad de
produccion. Con estas cifras, el costo de atencion global para los estratos E1 y E2 seria de
7,083'492,000 pesos. Considerando sélo las unidades que manifiestan la falta de asistencia
como problema, dicha cantidad se reduce a 3,222°988,860 pesos.

15 para la estimacién del costo de acceder a la asistencia técnica y capacitacion para los estratos E1 y E2 (que
son los mas pobres) se usé como referente para el célculo el modelo de intervencion del Proyecto Estratégico
de Seguridad Alimentaria (PESA), donde un técnico o promotor comunitario atiende alrededor de 15 unidades
econdémicas (familias) por comunidad, y cubre 5 comunidades (en promedio atiende 75 unidades) y cuesta al
afo alrededor de 150,000 pesos. Para el estrato E3 se us6 el modelo de intervencion del componente de
extensionismo rural en el que un técnico atiende alrededor de 30 unidades de produccién y cuesta al afio
alrededor de 200,000 pesos.
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En relaciéon con la capitalizacion de las unidades de produccién, de acuerdo con el
Diagnéstico del sector antes citado (SAGARPA-FAO, 2014), las unidades de produccion
rural con problemas de capitalizacion se ubican en los tres primeros estratos y suman
4,181,613 unidades de produccion; 78.52 por ciento de estas UER, debido a sus bajos
niveles de ingreso presentan dificultad para la acumulacién de capital, presentando un nivel
de activos por debajo de la media nacional, el cual es de $132,051 y es considerado como
el umbral critico.®

Por su parte, a nivel de estrato, el E1 tiene una dotacion de activos de $4,246 tratandose
de herramientas basicas y elementales de trabajo. Para el E2, como se establece en dicho
diagndstico, la escasez de activos productivos también es un elemento importante que
contribuye al bajo nivel de productividad. Si bien 72.3 por ciento de las UER en el Estrato 2
cuenta con activos productivos, con un valor promedio de $42,301 ubicado por debajo de
la media nacional y considerado como un nivel critico, 50 por ciento de éstas UER que
disponen de activos, tiene un valor promedio por debajo de $11,509. Para el E3, 88.3 por
ciento de las UER cuenta con activos productivos, los cuales tienen un valor promedio de
$141,986. El valor de los activos para 66.2 por ciento de este tipo de UER, esta por debajo
de la media nacional. Considerando esta informacioén, el nivel de activos promedio para los
tres estratos fue de 62,844 pesos por unidad de produccion.

En ese marco, el tamafio del problema de la falta de capitalizacion en el sector afecta a
4’181,613 unidades de produccion.’” Si estas unidades de producciéon se capitalizaran (a
través de un subsidio para la compra de activos) con una inversién promedio de 22,744
pesos,® entonces el costo financiero para el pais ascenderia a 95,106, 606,072 pesos.

Finalmente, considerando el costo de la atencion de la baja productividad con asistencia
técnica y capacitacién y con capitalizacion de las unidades de produccién, éste asciende
de manera global a: 98,329'594,932.

Problematica 2. Reducida escala de produccién e incipientes modelos de asociatividad que
agreguen valor en las cadenas

De acuerdo con la informacién que se presenta en el Programa y que se analizd en
apartados previos, el problema de la reducida escala obedece a:

REeMA = f (Min, OPLC, ID)

Dénde:

16 Este nivel de activos, segln el documento de Diagndstico, se considera como umbral critico ya que
corresponde al valor por debajo del cual el nivel de capitalizacién es insuficiente para generar niveles de ventas
que permitan un desarrollo econdmico sostenido de la unidad de produccién.

17 El resto de estratos también presentan ciertos problemas de capitalizacién, especialmente en los procesos
vinculados con la agregacion de valor, pero esta estimacion se hace sobre estos estratos E1, E2 y E3 que son
los que se consideran prioritarios para la intervencion de la Secretaria y los que mas requieren apoyo publico.
18 Esta cifra se estima a partir de informacion presentada en el Informe General de Evaluacién de Alianza para
el Campo 2006 (SAGARPA-FAO, 2007), en el que se incluye el subsidio promedio otorgado por dichos
programas (muy similares a los que siguen operando actualmente) a los estratos mas pequerios (I, Il y I, que
se asemejan a los E1, E2 y E3 sobre los que se obtuvo las necesidades de capitalizacion).
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REeMA= Reducida escala e incipientes modelos de asociatividad

Min=Minifundio (nimero de productores con hasta 5 ha)

OPLC: Organizacion de productores actual sin légica de cadenas

ID= Incentivos desarticulados para apoyar organizacion e integracion en cadenas de valor

La variable clave para poder estimar el tamafio del problema y por tanto su costo de
atencion es la referida al minifundio (medida por el porcentaje de las unidades de
produccién con hasta 5 hectareas), a la cual solamente se le resta el porcentaje de
productores que ya estan organizados. De esa manera, segun la ENA 2015, 69.5 por ciento
de las unidades de produccién del pais cuentan con hasta 5 hectareas, lo cual representa
alrededor de 3, 856,447 unidades. Ademas, de acuerdo con informacion del Censo
Agropecuario (INEGI, 2007), s6lo 1.3 por ciento de las unidades de produccion estan
integradas en organizaciones de productores,'® y de éstas sélo 27 por ciento ha recibido
como servicio o beneficio de la organizacion la compra de insumos; 13 por ciento ha recibido
asistencia técnica, y menos del 3 por ciento servicios de procesamiento y transformacién
de los productos. Asi, el nimero de unidades minifundistas que no estan organizadas
asciende a 3, 806,313 unidades de produccion.

Considerando lo anterior, y un costo estimado de fomento a la organizaciéon por unidad
productiva de 3,400 pesos,?® el costo global financiero para el pais asciende a
12,941°464,200 pesos. No obstante, en la ENA 2014, solamente 18 por ciento de las
unidades de produccion reporta que la falta de organizacion para la produccion es uno de
los problemas presentados durante el desarrollo de las actividades, por lo que si se toma
este dato para acotar la accién de la politica a aquellos productores que manifiesten o vean
a la falta de organizacién como problema (como debe suceder ademas en la préctica), el
costo se reduce notablemente hasta 2,329'463,556 pesos.

Problematica 3. Incertidumbre en la actividad ante diversos riesgos climaticos, de mercado
y sanitarios

La incertidumbre en la actividad, segun lo establecido en apartados anteriores, es una
relacién que contempla las siguientes variables:

IA =f (ASV, BNA, ILRCS, VP, EUAR, FIOV)
Dénde:

IA= Incertidumbre en la actividad

19 Este dato se confirma de alguna manera con informacion que incluye el Diagnéstico del sector (SAGARPA-
FAO, 2014), en el sentido que establece que para el E3 el 96.0 por ciento de las unidades de produccion
presentan un estado de desorganizacién entre los productores rurales.

20 De acuerdo con referencias en el sector, este costo incluye un pago de alrededor de 8 mil pesos para la
formalizacién de la organizacion y 3 meses de capacitacidn/asesoria para su profesionalizacion (costo de
60,000 pesos), erogando en total un costo de 68 mil pesos, para una organizaciéon que en promedio agrupe a
20 productores. Claramente se trata del impulso de organizaciones de primer nivel, con funciones basicas y que
requieren seguirse consolidando, pero que con esta accion inicial pueden iniciar procesos de desarrollo, que en
el mediano plazo podran redundar en proyectos de mayor impacto.
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ASV=Alta siniestralidad y vulnerabilidad

BNA: Bajo nivel de aseguramiento

ILRCS: Latencia de riesgos y contingencias sanitarias

VP= Volatilidad en los precios

EUAR= Escaso uso de sistemas de administracién de riesgos
FIOV=Falta de administracion oportuna y veraz sobre los riesgos

Para dimensionar la problemética y el posterior costeo es dificil encontrar informacion para
cuantificar las variables dependientes. Por ello, para estos fines sélo se tomard como
variable explicativa de la incertidumbre el aseguramiento, medido por el porcentaje de
productores o unidades de produccion del sector que no esta aseguradas. Este problema
es uno de los méas sentidos por los productores, ya que de acuerdo con datos de la ENA
2014, 78.2 por ciento reportd que la pérdida por causas climaticas, plagas y enfermedades,
etc. es uno de los problemas que mas se presentan en sus unidades de produccion (s6lo
después de altos costos de insumos y servicios).

En ese sentido, segun datos de la ENA, 96.4 por ciento de las unidades de produccion no
estan aseguradas, lo cual equivale alrededor de 5,349,086 unidades en el pais, sin embargo
dado que la politica sectorial se enfoca mas hacia los productores de los estratos E1, E2 y
E3, este niumero desciende a 3,955,805. El costo de esta problematica se puede estimar
en funcion de los recursos financieros que se tendrian que utilizar para indemnizar a las
unidades de produccidn en caso de que se siniestren ante la falta de aseguramiento. Para
ello, de acuerdo con informacion del componente Atencion a Siniestros Agropecuarios para
Atender a Pequefios Productores se podria considerar un monto de indemnizacién
promedio de 7,500 pesos por unidad productiva,?* con lo cual el costo global de la
problematica de la incertidumbre de la actividad provocada por el no aseguramiento seria
de 29,668,537,500 pesos.

Problematica 4. Degradacién de los recursos naturales utilizados para la produccién
La degradacion de los recursos naturales se puede caracterizar como la siguiente funcion:

DRN = f (MSI, DOI, IRD, SA, RDC, CCA, ESS, PEB, EGI, IDDP, PPI)
Donde:

DRN=Degradacién de los recursos naturales

MSI: Manejo sustentable incipiente

DOI= Deficiencias de ordenamiento e ilegalidad en pesca

21 Considerando que en promedio a cada unidad productiva se le indemnizan 5 hectareas con monto de 1,500
pesos por ha (referente de cultivos de temporal), el monto total es de 7,500 pesos por unidad productiva.
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IRD= Infraestructura de riego deteriorada e ineficiente

SA= Sobreexplotacion de acuiferos

RDC= Reduccion y desaparicion de cuerpos de agua

CCA= Contaminacion de cuerpos de agua y suelos

ESS= Erosion y salinidad de suelos

PEB= Pérdida de ecosistemas y biodiversidad

EGI= Emisiones de gases efecto invernadero

IDDP= Inadecuada definicién y aplicacion de derechos de propiedad
PPI= Politicas publicas ineficaces

En el Diagnostico sectorial (SAGARPA-FAO, 2014) se reporta que la degradacion del suelo
afecta a 45 por ciento de la superficie del pais en diferentes niveles (ligera, leve, severay
muy severa). Tan solo la erosion de suelos impacté durante el afio agricola 2006-2007 a
mas de 115,549 ha. La salinizacion de los suelos afect6 a 139,257 ha, 80 por ciento de las
cuales presentaba afectaciones por mas de cinco afios (INEGI, 2007). La generacién de
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) por parte del sector agropecuario
contribuye con el 6.4 por ciento de dichas emisiones en México, que equivalen a 45.5
millones de toneladas de CO2.

Por su parte, seguin datos de la ENA 2014, el 17.6 por ciento de las unidades de produccion
(alrededor de 976,596) tienen superficie agricola de riego, de las cuales el 77 por ciento
(751,979) usa sistema de riego por gravedad o rodado, que resulta ineficiente en términos
de uso del recurso agua. Pero ademas 71.9 por ciento de las que usan sistemas por
gravedad lo hacen a través de canales de tierra, lo cual equivale a 540,673 unidades de
produccion.

Si se busca atender el tema de la eficiencia del riego a través de la tecnificacion con
sistemas mas eficientes, el costo por unidad de produccién se estima en 350 mil pesos,?
lo que daria un suma global de costo para el pais de 189,235,550,000 pesos.

Problematica 5. Carencia alimentaria que padece la poblacién en pobreza extrema
La carencia alimentaria en la l6gica sectorial, segun lo abordado previamente, depende de
los siguientes factores:

CA =1 (IBE, AS, BDCH, ERN, FSP)

Dénde:

22 De acuerdo con informacion del padrén de beneficiarios 2016 publicada en la pagina de SAGARPA, el
subsidio promedio por unidad de produccién en el componente de Tecnificacion del Riego fue de 350 mil pesos
La informacion fue recuperada el 14 de diciembre de 2016 de
http://www.sagarpa.gob.mx/Delegaciones/sonora/Paginas/Beneficiarios.aspx.
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CA= Carencia alimentaria

IBE= Ingresos bajos y estacionales

AS= Ausencia de un salario fijo

BDCH= Bajo desarrollo de capital humano
ERN= Exposicion a riesgos naturales
FSP= Formas de subsistencia precarias

Si bien la carencia alimentaria depende de todas estas variables, existen datos cuantitativos
en el Diagnostico sectorial (SAGARPA-FAO, 2014) para dos de ellas vinculadas
directamente con la falta de ingresos o ingresos precarios. Al respecto, dicho documento
detecta que el Estrato E1, que comprende las UER de tipo familiar de subsistencia que no
estan vinculadas al mercado de productos primarios, tiene como problema principal la
pobreza, especificando que el 80.1 por ciento de este tipo de UER cuenta con un ingreso
anual neto igual o menor al umbral de la pobreza alimentaria establecido para el afio 2008.
En términos absolutos, la dimension de este problema vinculado con la carencia alimentaria
incide en 954,815 unidades de produccion.

Para atender esta problemética, desde el ambito de accién de la SAGARPA, se busca dotar
a estas unidades de produccion con capacidades productivas (asistencia técnica y
capacitacion) y activos productivos minimos para que establezcan un espacio tanto para la
produccién de alimentos como para la generacion de ingresos. Asi, se estima que el costo
promedio para atender a una familia o unidad econémica en pobreza alimentaria es de 14
mil pesos,?® por lo que el costo financiero global para el pais asciende a 13,367°410,000
pesos.

Descripcion de costos econdmicos y sociales

En una perspectiva de andlisis econémico, ademas de los costos financieros implicados en
la atencién de estas problematicas, habria que considerar los costos de oportunidad y los
costos sociales generados tanto por la intervencién como por la no intervencion en la
atencion de las problematicas sectoriales.

Al respecto se pueden establecer algunas consideraciones y reflexiones en torno a los
costos de oportunidad de los recursos asignados para la atencién entre problematicas
sectoriales, y sobre los costos sociales generados por la atencion insuficiente o nula de las
problematicas.?*

23 Con base en el modelo de intervencion del PESA que es el mas aproximado a la realidad de este tipo de
poblacién se estima un costo por familia o unidad productiva por asistencia técnica y capacitacion de 2,000
pesos, y se calcula una inversion promedio en activos de 12 mil pesos (incluyendo la habilitacion de un espacio
para produccion avicola y produccion agricola, ambos de traspatio).

24 Para fines de este ejercicio el costo de oportunidad de asignar recursos a determinada problematica u objetivo
sectorial equivaldria a lo que se esta perdiendo en términos de beneficios al dejar de atender otras problematicas
u objetivos que garantizan mejores resultados al ser atendidos.
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Como se puede ver en la evaluacion del Programa Sectorial, la gran mayoria de los
recursos de los programas y acciones presupuestarias y de la SAGARPA en general, se
canalizan hacia la atencion de la problematica y objetivo sectorial vinculado con la
productividad (76 por ciento de los recursos, en 2016),%° lo cual es consistente con la
orientacion de la Secretaria. Sin embargo, habria que dimensionar el costo de oportunidad
de no atender con mayor presupuesto, por ejemplo, la problematica y objetivo sectorial 5%
referido a la sustentabilidad de los recursos (para lo cual se requieren estudios y
evaluaciones de los impactos de la politica). En el diagnostico del Programa se deja
constancia de la severidad de este problema y se establece que la disponibilidad y la calidad
de los recursos naturales constituyen finalmente la base de la produccion y un elemento
destacado de la productividad. Sin embargo, no parece haber una relacion entre la
importancia del problema y el presupuesto asociado a la atencién del mismo.

Asimismo, habria que valorar si la relativamente baja inversion (8 por ciento) para atender
el problema y el objetivo sectorial 3 (vinculado con la certidumbre y especialmente con
aspectos como los riesgos climaticos y sanitarios, que ademas constituyen problemas y
bienes publicos) es la 6ptima, sobre todo cuando en el diagndstico se enfatizan los efectos
negativos crecientes en la actividad agropecuaria derivados del cambio climatico. Lo mismo
sucede con el problema y objetivo sectorial 5 vinculado con la carencia alimentaria, que
para la gran dimensién del problema, los recursos canalizados podrian estar resultando
significativamente insuficientes (5 por ciento del total de recursos 2016).

Para determinar estos costos de oportunidad de las decisiones de asignacién de
presupuesto por objetivo se requiere de informacion sobre los resultados e impactos de la
politica sectorial alrededor de los cinco objetivos y conocer con precision los efectos
generados por los programas y recursos asignados actualmente a cada objetivo. Con base
en ello se podrian estimar e identificar con mayor contundencia los costos de oportunidad
de las asignaciones al interior de los objetivos, lo cual que debe servir para proponer un
mejor esquema de priorizacion de presupuestos.

El analisis de costos de oportunidad, vinculado necesariamente a la generacion de
informacién sobre los resultados e impactos se puede bajar a nivel de programas y
componentes clave o presupuestalmente grandes, como el PROAGRO, o a nivel de
categorias estratégicas de clasificacion de gasto, como a nivel de bienes publicos y bienes
privados.

En otro tenor, diversos estudios (entre ellos, Banco Mundial, 2008; FAO, 2007), han
identificado que la inversion en el sector rural mexicano se ha cargado mucho mas a bienes
privados que a bienes publicos. Especificamente el Banco Mundial (2009) estim6 que 80
por ciento de los programas agricolas promueven los bienes privados, aunque estas
inversiones frecuentemente enfrentan problemas de focalizacion, sobre todo las de

25 para mayor referencia sobre el presupuesto asignado a los objetivos — via PP — consultar el Anexo 1.3.
26 Actualmente se asigna el 7 por ciento del presupuesto total de los programas y acciones presupuestarias
vinculadas con el desarrollo social a dicho objetivo.
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transferencias directas al ingreso, que aun cuando estan condicionadas a su uso
productivo, siguen siendo altamente regresivas.

En los estudios mencionados, y en general en otros estudios, se ha demostrado que los
bienes publicos pueden generar mejores y mayores efectos en la competitividad sectorial
(sanidad e inocuidad, obras de infraestructura de uso colectivo, investigacion y
transferencia de tecnologia, informacioén, sustentabilidad ambiental, entre otros). En este
mismo estudio del Banco Mundial se establece que “Los resultados del analisis de regresion
muestran que un aumento de 10 por ciento del gasto publico en agricultura destinado a
bienes privados como porcentaje del valor de la produccion agricola esta asociado con una
reduccién de 2.6 por ciento del crecimiento del PIB agricola. Por otra parte, el gasto en
bienes publicos agricolas muestra un impacto positivo, aunque estadisticamente poco
significativo, en el crecimiento del PIB agricola”.

En ese contexto, habria que valorar el costo de oportunidad de distintas opciones de
distribucion del presupuesto entre estos dos tipos de bienes, y buscar canalizar mayores
recursos hacia los bienes publicos, que demuestran generar mayores impactos, en lugar
de continuar inercialmente con las altas asignaciones a bienes privados que implican altos
costos de oportunidad.

El mismo andlisis aplica a nivel del presupuesto global asignado a SAGARPA y al Programa
Sectorial, ya que dichos recursos compiten también con los usos alternativos a los que
pueden destinarse en otros sectores incluso de mayor vulnerabilidad y prioridad para el
pais, como el desarrollo social, educaciéon y salud, mas adn en un contexto como el actual
de astringencia financiera. Dentro de un analisis de costos econdémicos, también seria
necesario estudiar los costos en términos de distorsién de incentivos y precios del mercado
derivados de la inversién publica en el sector.

En relaciéon con los costos sociales generados por una relativamente escasa atenciéon a las
problematicas u objetivos sectoriales (por bajas asignaciones presupuestales respecto a la
magnitud de los problemas y respecto al presupuesto total), dichos costos se vinculan con
el aumento de la incertidumbre de la actividad sobre todo ante los riesgos climaticos.

De acuerdo con un estudio de la SAGARPA-FAO (2012),*" la produccion agropecuaria es
muy sensible al cambio climético, la variacion de la temperatura incide en la disminucion de
rendimientos de cultivos en medios mas célidos debido al estrés causado por el calor,
aumentan las plagas y enfermedades y los fuegos devastadores, se reduce el suministro
de agua, y se afecta la calidad del agua y afloran algas. En cuanto a los fendmenos
extremos como las sequias, las lluvias extremas, las granizadas y los ciclones, se tienen
previstos dafios severos a los cultivos, erosion del suelo, imposibilidad para cultivar por
saturacion hidrica de los suelos, efectos adversos en la calidad del agua, estrés hidrico y
aumento de la muerte del ganado, entre otros.

27 SAGARPA-FAO (2012). México: El sector Agropecuario ante el desafio del cambio climatico, disponible en:
http://imww.SAGARPA.gob.mx/programas2/evaluacionesExternas/Lists/Otros%20Estudios/Attachments/37/Ca
mbio%20Climatico.pdf.
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Dentro de todos estos efectos, si bien una buena parte son costos privados que asumirian
los productores en lo individual, esos mismos costos privados si llegan a masificarse (como
ha sucedido ultimamente en regiones afectadas por fenbmenos extremos) se convierten en
un problema social ante la inviabilidad de la actividad para un grupo poblacional que
finalmente buscara alternativas de sustento como empleo o migracion. Ademas, se generan
otros efectos con fuertes externalidades negativas o costos sociales como el aumento de
plagas y enfermedades, los fuegos devastadores y la reduccién de suministro de agua.

Uno de los costos sociales mas importantes que podria aumentar si no se incrementan los
recursos y la eficacia del uso de los mismos, se relaciona con el objetivo 4 relacionado con
la degradacién de los recursos naturales a consecuencia del uso y manejo inadecuado por
parte de las actividades agropecuarias. Este tema esté estrechamente ligado con el costo
antes analizado, porque esta demostrado que las actividades agropecuarias contribuyen de
manera importante al deterioro de los recursos naturales, y por tanto al cambio climatico.

Otro costo social que seguiria presente o incluso aumentaria, se relaciona con la carencia
o inseguridad alimentaria que padece la poblacion pobre en el medio rural por insuficiente
produccion de alimentos. Ademas de constituir un problema para el pais en si mismo genera
efectos y externalidades negativas como la migracion del campo a la cuidad y fuera del
pais, mas presion sobre los recursos naturales, violencia, etc.

Finalmente, es necesario mencionar que la atencion del problema y objetivo sectorial
relacionado con la productividad rural, aunque concentre el mayor presupuesto, adn resulta
insuficiente dada la dimension del problema. Esto se traduce en efectos sociales negativos
como la importacion de grandes volimenes de productos béasicos para el consumo nacional
y la consecuencia dependencia del exterior en materia de seguridad alimentaria.
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Capitulo 4. Programa Sectorial de Desarrollo Social 2013-2018

El Programa Sectorial de Desarrollo Social (PSDS) 2013-2018, a cargo de la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) se elabor6 a partir de las disposiciones establecidas en el
PND y la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. El objetivo de este
programa es:
atender a la poblacion en situacion de pobreza a fin de disminuir las carencias sociales e
incentivar la mejora de su ingreso para contribuir a garantizar el ejercicio de los derechos

sociales, de tal forma que este pais se integre por una sociedad con equidad, cohesién social e
igualdad sustantiva (DOF, 13/12/2013) .

Para ello, la SEDESOL elabor6 un diagnéstico de las problematicas del sector reflejadas
en seis objetivos sectoriales (ver cuadro 4-1).

Cuadro 4-1 Objetivos del Programa Sectorial de Desarrollo Social

Objetivo 1 Fortalecer el cumplimiento efectivo de los derechos sociales que potencien las
capacidades de las personas en situacion de pobreza, a través de acciones que incidan
positivamente en la alimentacion, la salud y la educacion.

Objetivo 2 Construir un entorno digno que propicie el desarrollo a través de la mejora en los
servicios basicos, la calidad y espacios de la vivienda y la infraestructura social.

Objetivo 3 Dotar de esquemas de seguridad social que protejan el bienestar socioeconémico de
la poblacién en situacién de carencia o pobreza.

Objetivo 4 Construir una sociedad igualitaria donde exista acceso irrestricto al bienestar social
mediante acciones que protejan el ejercicio de los derechos de todas las personas.

Objetivo 5 Fortalecer la participacion social para impulsar el desarrollo comunitario a través de
esquemas de inclusidn productiva y cohesion social.

Objetivo 6 Mejorar el ingreso de las personas en situacion de pobreza mediante el apoyo y
desarrollo de proyectos productivos.

Fuente: Programa Sectorial de Desarrollo Social 2013-2018.

Para ilustrar el costo social que tiene la atencion de los problemas que se enfrentan en
materia de desarrollo social se propone utilizar una metodologia con dos componentes: el
primero, es una cuantificacion monetaria, el costo de la atencion del problema que plantea
cada uno de los programas presupuestarios (PP) coordinados o ejecutados por la
dependencia asi como una estimacion del costo de la atencion de las tres carencias
relacionadas con las capacidades para el desarrollo educacion y alimentacion). El segundo,
es una valoracion del efecto que tiene en la poblacion el desarrollo social del pais, cuyo
resultado es ho monetario.

Valoracién monetaria
La primera estimacién se hace a partir de la informacion disponible en los PP, para ello se
ha empleado el Inventario CONEVAL 2014 que incluye la informacion presupuestal asi

36




nnll_E"al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

Maclonal de Evaluocida

de ki Poliica de Desamolle Sockal

como la poblacién atendida y potencial para cada programa. Se tiene presente que algunos
PP tuvieron cambios; por ejemplo, el Programa de Apoyo Alimentario (PAL) se fusioné con
el Programa PROSPERA Programa de Inclusion Social; se re-sectorizé del ramo 20 el
Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias (PDZP). El Programa de Coinversion
Social S070 se fusion6 con el Programa FO001 Fomento del Desarrollo de las
Organizaciones de la Sociedad Civil. El Instituto Nacional de Economia Social (INAES) se
incorpor6 a la SEDESOL; su intervencion se conjunta con el Programa de Opciones
Productivas. En todo caso la estimacion se hace por PP, lo que permite conocer el monto
individual.

Para costear la atencion de la situacion que atiende cada programa presupuestario se utiliza
su poblaciéon,?® tanto potencial como atendida, asi como el presupuesto ejercido en el
mismo afio. Para efecto de comparacion se incluye el presupuesto programado para el
ejercicio fiscal 2016.

Con el presupuesto ejercido y la poblacién atendida se calcul6, para cada PP, el costo
unitario promedio de la atencidn brindada; este valor se multiplicé por la poblacién potencial
gue se describe en el mismo programa, para obtener el costo presupuestal de la atencion
del problema; a esta cifra se le denominé presupuesto potencial®® y representa el esfuerzo
respecto al monto presupuestal directo que el programa tendria que invertir para atender a
la poblacién que el mismo programa presupuestario identifica que potencialmente enfrenta
el problema, esta mecanica tiene la ventaja de que es el propio programa presupuestario y
la informacion de la misma dependencia la que permite hacer la estimacién del costo
unitario y de la cantidad de personas que requieren el apoyo para atender la carencia e
implica los siguientes supuestos:

1. La poblacién potencial es la identificada en el propio programa presupuestario; es decir
gue es una magnitud constante no sujeta a variaciones en el tiempo.*°

2. El costo unitario promedio de la atencién es constante; es decir que es el mismo para la
poblacion atendida como sera para la poblacién potencial por atender.

28 Hubo dos PP sin poblacion potencial (Fomento a la Economia Social y Articulacién de politicas pUblicas
integrales de juventud) y el Seguro de vida para jefas de familia no tiene poblacion atendida, por lo que se
recurrié a la cifra disponible, ya fuera del diagnéstico de ese programa presupuestario, del mismo programa en
algun afo previo o de informacién disponible en la pagina web de la dependencia ejecutora o de la propia
Secretaria de Desarrollo Social. El dato de presupuesto programado 2016 se obtuvo del Presupuesto de
Egresos de la Federacion publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de noviembre de 2015, consultado
el 17 de junio de 2016 en http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5417699&fecha=27/11/2015. En
cada caso se sefiala la fuente de la cifra.

29 Cuando no se pudo determinar la poblacion potencial o la poblacion atendida se resolvié mantener el mismo
monto de presupuesto ejercido como presupuesto potencial. Es decir como si la poblacion potencial fuera
idéntica a la atendida.

30 Este supuesto puede sobreestimar algunas necesidades, por ejemplo en programas como “Piso firme” la
poblacién con la carencia evidentemente decrece una vez colocado el piso en alguna de las viviendas que no
lo tenia. Sin embargo, con la informacion disponible se observa que los dos PP con mayor monto de recursos
son “Prospera” y “Pension para adulto mayor’ que absorben 81 por ciento del presupuesto total de los
programas presupuestarios, por lo que se les ha considerado como programas de naturaleza permanente, toda
vez que el apoyo se hace llegar al beneficiario basicamente para permitirle enfrentar sus gastos de
sobrevivencia.
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3. Los programas presupuestarios disponibles en el inventario 2014 son los que la
SEDESOL considera que son necesarios, efectivos y suficientes para atender los
problemas.

Con esta metodologia se estima que se requieren 420,641 millones de pesos como
presupuesto base para atender a la poblacion potencial descrita en los PP; esto significaria
entregar a toda la poblacion potencial sefialada en los PP el mismo tipo de bienes/servicios
gue se ofrecieron a la poblacién atendida en el afio 2014.31:32 Se establecen los supuestos
de que la poblacion que tiene la carencia es la que sefiala el propio programa
presupuestario como poblacion potencial y que el costo unitario de su atencion es
constante. Un aspecto relevante es que en este costeo no se ha incluido elemento alguno
sobre el monto de inversion que se requiere en infraestructura para atender a la poblacion
potencial.

Este presupuesto potencial®® es 3.3 veces superior al presupuesto ejercido en 2014, lo que
pone de manifiesto el tamafio del esfuerzo a realizar. Esta cifra debe entenderse como un
requerimiento presupuestal minimo; toda vez que incluye los recursos suficientes para
atender a la poblacién potencial que identifican los programas presupuestarios que la
dependencia opera y/o coordina; sin embargo, varios de ellos son programas de naturaleza
y estructura asistencial, como los que implican ayudas mediante transferencias
monetarias.® Por lo tanto, el presupuesto requerido de 420,641 millones de pesos debe
considerarse el piso para contener el problema de la poblacién potencial que sefialan los
programas presupuestarios.

Una segunda estimacién monetaria puede construirse a partir del célculo de la atencién de
las tres carencias relacionadas con las capacidades para el desarrollo que plantea el
diagndstico del Programa, estas son: carencia de acceso a servicios de salud, carencia por
rezago educativo y carencia de alimentacion. Las teméticas de vivienda, entorno digno y
seguridad social, no se incluyen en el analisis, por carecerse de las definiciones y la
informacion institucional explicita que permita construir las estimaciones correspondientes.
En el caso de vivienda, esta responsabilidad ha sido re-sectorizada a la Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU).

Se comienza por hacer una aproximacion a los costos en materia de salud. Segun datos
del CONEVAL, en 2014 habia 21.7 millones de personas con carencia por acceso a
servicios de salud. Para determinar el costo de atenderla se parte del costo unitario de la

31 Se ha utilizado la estructura programatica 2014, la que difiere de la 2016, toda vez que en ésta Ultima se han
fusionado el PAL con el PROSPERA vy se re-sectoriz6 el Programa para desarrollo de zonas prioritarias.

32 En ninglin momento o circunstancia alguna, los costos monetarios mencionados deben ser considerados
como base para la toma de decisiones en materia presupuestal.

33 En lo sucesivo: toda referencia a presupuesto potencial hacen referencia a estimaciones realizadas por el
equipo evaluador; por tanto, no pueden ser interpretados sin tener como referencia los supuestos mencionados
anteriormente.

34 En la estructura presupuestal 2014 el presupuesto destinado a los programas Prospera y Pension a Adultos
Mayores represento 82 por ciento del presupuesto total.
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atencion médica en la mayor institucion puablica con servicio integral de salud y se aplica
este costo a la poblacion que se reporta con la carencia.

En 2014, el presupuesto ejercido por el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) en
servicios de salud fue de 237,551 millones de pesos; se sefiala que se atendié 60.58
millones de derechohabientes, por lo que tuvo un costo promedio anual de 3,921 pesos por
cada persona derechohabiente bajo la responsabilidad del IMSS.

Por lo tanto, ofrecer una atencion similar a la que presté el IMSS en 2014, que permita
incorporar a 21.76 millones de personas adicionales a dicho servicio tendria un costo anual
del orden de 85,341 millones de pesos, bajo los siguientes supuestos:

1. El costo promedio del cuidado de un derechohabiente bajo la responsabilidad del IMSS
es constante. Este supuesto implica que no se requiere mayor infraestructura fisica ni
humana que la existente, lo que debe verificarse en cada unidad prestadora de servicios
para determinar su capacidad de atencién excedente, si la hubiera.

2. El costo de médicos y enfermeras que atienden a pacientes, insumos médicos, material
de curacion, reactivos, medicamentos y demas elementos necesarios para otorgar a la
poblacion con carencia de servicios de salud esta considerado dentro de los 3,921 pesos
por derechohabiente.

Por lo tanto, bajo los supuestos anteriores, si el presupuesto del IMSS en 2014 hubiera sido
de 322,892 millones de pesos, 36 por ciento mas del presupuesto efectivamente autorizado,
se hubiera podido atender a la poblacion del pais que presenta carencia de acceso a los
servicios de salud con los mismos servicios que se otorgaron a la poblacion
derechohabiente que el IMSS declara tuvo bajo su responsabilidad en ese afio. A este
monto habria que incluir el correspondiente a la infraestructura médica necesaria para
atender a la poblacién adicional. Como referencia, el presupuesto autorizado para el IMSS
en 2016 es de 271,173 millones de pesos.
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Figura 4-1 Costo anual de atender a personas con carencia por acceso a los servicios de
salud, México 2014
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Fuente: elaborado por Investigaciéon en Salud y Demografia, S.C. para el CONEVAL.

En materia de rezago educativo, para determinar el costo que involucra atender esta
problematica se parte del costo promedio de la atencidon de los alumnos que cursan la
educacién basica y se aplica este costo a la poblacién que se reporta con la carencia.

En la Cuenta de la Hacienda Publica 2014 se registra un gasto ejercido de 396,975 millones
de pesos en educacion basica, esto es, hasta nivel de secundaria. En el ciclo 2014/2015 la
matricula fue de 25.9 millones de estudiantes, por lo tanto se estima un costo medio de
15,280 pesos por estudiante en ese ciclo escolar. Este costo promedio incluye todos los
gastos realizados en ese afio, tales como la némina de profesores frente a grupo como los
servidores publicos en labores administrativas, los insumos y materiales, asi como los
recursos destinados a mantenimiento, entre otros.

El CONEVAL estima que en 2014 habia 22.4 millones de personas con rezago educativo.
Si con el hecho de enviar a estas personas nuevamente a la escuela se abate el rezago
educativo, el costo anual de atenderlas es de 341,779 millones de pesos. El presupuesto
requerido anual para atender a la poblacién que actualmente cursa su educacion basica
mas la poblacion que esta en rezago educativo seria de 738,754 millones de pesos,
practicamente el doble del presupuesto autorizado para el 2014, bajo los supuestos:

1. El costo promedio de la atencién escolar es constante, es decir que para atender a la
poblacion potencial no se requiere mayor infraestructura fisica ni personal
administrativo adicional al disponible en ese afio. Esto equivale a decir que no se
requiere inversion en infraestructura, lo que debe verificarse con cada unidad educativa
para determinar la capacidad excedente, si la hubiera.
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2. Los insumos y materiales escolares asi como los profesores frente a grupo que se
requieren para atender a la poblacion potencial se encuentran considerados dentro del
costo promedio calculado.

3. No hay gastos adicionales, tales como los esfuerzos de intervenciones especificas para
la regularizacion de aquellas personas sin la educacion béasica concluida ni diferencias
por esfuerzos rurales o urbanos.

4. El esfuerzo educativo es eficiente y capaz de evitar que aun cuando hay crecimiento
poblacional no aumenta el nUmero de personas con esta carencia.

Se debe reconocer que la poblacion con rezago educativo es finita, por lo tanto decreciente
en el tiempo, de manera que este costo adicional también tendra tendencia decreciente, en
funcion a la velocidad con que las personas en rezago educativo concluyan su educacién
basica obligatoria.®

Figura 4-2 Costo anual de atender a personas con rezago educativo, México 2014
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Fuente: elaborado por Investigacion en Salud y Demografia, S.C. para el CONEVAL.

En materia del costo de atencién al rezago por acceso a la alimentacion en México, de
acuerdo con informacion del CONEVAL, en 2014 habia 27.9 millones de personas con
carencia por acceso a la alimentacion; 19.0 millones vivian en localidades urbanas y 8.9
millones en localidades rurales.*® EIl CONEVAL también sefiala que el costo mensual de la
canasta alimentaria en junio de 2014 fue de 1,225.16 pesos para zonas urbanas y 853.60
para zonas rurales,* por lo tanto para atender la carencia en zonas urbanas se requieren

35 El rezago educativo también tiene dos modalidades: para las personas nacidas antes de 1982 era obligatoria
la primaria, a partir de ese afio se hizo obligatorio la primaria y secundaria.

36 Calculo derivado de las bases de datos para la medicion de la pobreza, consultadas en la pagina web:
http://www.coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/Programas_BD_10 12 14.aspx, el dia 4 de julio de 2016.

87 Consultadas en la pagina web: http://www.coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/Lineas-de-bienestar-y-
canasta-basica.aspx, el dia 4 de julio de 2016.
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280,476 millones de pesos y 91,363 millones de pesos para las zonas rurales, esto es un
costo anual de 371,839 millones de pesos a partir de los siguientes supuestos:

1. El recurso otorgado a quien tiene la carencia se destina a cubrir sus gastos de
alimentacion mensual.

2. El precio de cada canasta alimentaria se mantiene igual, pese al incremento de 27.9
millones de consumidores adicionales.

3. La canasta basica esta disponible para que cada ciudadano, ahora con recursos
econdmicos para comprarla la pueda obtener sin incurrir en costos adicionales por ello,
tales como transporte o almacenaje.

Figura 4-3 Costo anual de atender a personas con carencia por acceso a la alimentacion,
México 2014
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Fuente: elaborado por Investigaciéon en Salud y Demografia, S.C. para el CONEVAL.

Finalmente, vale la pena recordar que las estimaciones monetarias anteriores dan cuenta
de costos de atencion a partir de la experiencia observada por la operacion de los
programas presupuestarios y de la cuantificaciéon de la poblacion potencial que hace el
propio programa; la segunda estimacion monetaria calcula los recursos requeridos para
atender a la poblacion con la cada una de las tres carencias “en la misma forma” como se
atiende a la poblacion que actualmente tiene derecho al servicio.

Valoracién no monetaria y otros métodos
Para la valoracién no monetaria del efecto que tiene en la poblacién el desarrollo social del
pais se retoman del diagnéstico las consideraciones siguientes:

1. Las capacidades para el desarrollo y que posibilitan generar ingresos son salud,
alimentacion y educacion.
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2. Los servicios de salud son insuficientes y no hay cobertura universal.

El aumento del precio de los alimentos ha agravado el nivel de pobreza de la poblacion.

4. Hay carencias educativas; por ejemplo, en adultos mayores y personas en pobreza
extrema.

w

Estas consideraciones significan que la poblacién ha tenido insuficiente alimentacion, tanto
en cantidad como en calidad; poco cuidado a la salud, especificamente limitada orientacion
preventiva, nula o baja educacién sanitaria y habitos poco sanos; por ejemplo, el
sedentarismo, habito generalmente asociado al sobrepeso y la obesidad.3®

Estas formas de vida producen dafios a la salud, los que por una parte, derivan en
enfermedades que ademas de reducir o impedir la posibilidad de trabajar y obtener ingresos
también generan gastos para la atencion de la salud; pero por la otra parte, pueden
desencadenar muerte anticipada de la persona que tiene dafios graves a su estado de
salud.

El estado de salud no sélo es resultado derivado de una accién especifica, sino del cimulo
de factores de riesgo presentados a lo largo de la vida de una persona. Lozano (2014)
sefala que estos factores de riesgo “pueden ser conductuales (dieta, consumo de tabaco,
alcohol y drogas, falta de ejercicio), estructurales (saneamiento basico, contaminacion
ambiental y doméstica, seguridad vial), metabdlicos (glucosa en ayuno, tensién arterial),
sociales (violencia de pareja), entre otros riesgos ocupacionales que resultan determinantes
de la salud”. (Lozano & et.al., 2014, pag. 11).

Una forma de medir esta situacion es con los AVISA,* siglas que significan “Afos de Vida
Saludables” perdidos,* indicador que se conforma por dos elementos:*

1. Afos de vida perdidos por muerte prematura. “Se obtienen al multiplicar el nUmero de
muertes para cada grupo de edad por la esperanza de vida estandar a esa edad,
independientemente del sexo”. (Lozano & et.al, 2013, pag. 582)

2. Afos de vida perdidos por tener algin padecimiento o enfermedad.*? Se calculan
mediante’|...] la sumatoria de las prevalencias de cada una de las secuelas vinculadas

38 Figueroa sefiala: “Las tendencias de aumento y de las diferencias sociales en la obesidad, hacen que las
minorias y aquellos estratos de la poblaciéon con menor nivel educativo y socioecondmico puedan ser los mas
afectados. La relacion entre la obesidad y la condicion socioeconémica es muy variable y compleja, ya que la
asociacion es diferente en contextos socioeconémicos distintos y puede quedar disimulada por varios factores
(ejercicio fisico, dieta, factores psicoldgicos, herencia, factores socioculturales) que influyen en la asociacion.”
(Figueroa-Pedraza, 2009, pag. 103)

39 para profundizar en esta metodologia se recomienda acudir a los documentos de Murray y Lépez asi como
a los de Rafael Lozano citados en la bibliografia.

40 En nombre original elaborado por Murray (op. cit.) es DALY, por sus siglas en inglés “Disability Adjusted Life
Years”, que puede entenderse como Afos de Vida Ajustados por Discapacidad. Fue rebautizado como AVISA
por Frenk y Lozano en 1994.

41 Basado en “Metrics. Disability-Adjusted Life Year (DALY)".

42 Por ejemplo, la diabetes mellitus tipo 2 suele provocar la muerte de una persona 10.8 afios antes que la
esperanza de vida de la poblacién mexicana (Rodriguez-Abrego & et.al., 2006, pag. 1).
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a una enfermedad multiplicada por la ponderacién de la discapacidad” (Lozano & et.al,
2013, péag. 582).%3

El resultado de sumar estos dos componentes es una cifra que revela la magnitud del
impacto de la enfermedad en una poblacién, expresada en afios. Dado que la cifra se
obtiene con una metodologia igual para todos los paises resulta entonces comparable y de
utilidad para conocer el impacto de la ocurrencia de diversos elementos combinados; por
ejemplo, no se mide la falta de agua potable, drenaje o de piso firme, pero si el dafio a la
salud manifestado en diarreas e infecciones similares. Tampoco se mide la falta de
deteccién oportuna de un problema de salud, como la presién arterial elevada, pero si el
resultado de una muerte prematura por problemas cardiovasculares derivados de
hipertensién arterial sistémica, entre otros.

El analisis de este indicador permite apreciar lo que ha ocurrido a la poblacién del pais entre
1990 y 2013. Es pertinente recordar la afirmacion del premio nobel de economia Joseph
Stiglitz “El éxito de una economia Unicamente puede evaluarse examinando lo que ocurre
con el nivel de vida —en sentido amplio— de la mayoria de ciudadanos durante un largo
periodo” (Stiglitz J. , 2012, pag. 81), afirmacion que apoya el concepto de utilizar los AVISA,
toda vez que suman los afios perdidos por muerte prematura y los afios de vida saludable
perdidos por enfermedad en toda la poblacion; esta medicién se tiene para los afios 1990
y 2013.

En esta valoracion se emplean los AVISA* que publica el Institute for Health Metrics and
Evaluation, a fin de ilustrar graficamente el efecto que tiene el desarrollo social en la salud
de la poblacién de nuestro pais. Dicho instituto agrupa las enfermedades especificas en 21
categorias de padecimientos, las cuales se muestran en el cuadro 4-2.

Cuadro 4-2 Listado de categorias para analisis de AVISA perdidos, tanto por muerte
prematura como por enfermedad

D
=
o

Categoria

Diabetes, enfermedades urogenitales, de sangre y endécrinas
Desérdenes mentales y por uso de substancias

Otras enfermedades no transmisibles

Enfermedades cardiovasculares

Desoérdenes musculo-esqueléticos

Neoplasmas

~ o a ~ w N |3

Lesiones auto infringidas y violencia interpersonal

43 La ponderacion de la discapacidad es un valor establecido para cada enfermedad a partir de cuatro
caracteristicas: 1. incidencia, es decir el nimero de nuevas personas con enfermedad; 2. prevalencia, nimero
acumulado de personas con la enfermedad; 3. severidad, grado de incapacidad y, 4. letalidad, indice de
mortalidad de la enfermedad. Por ejemplo, no es lo mismo tener presbicia, comunmente llamada “vista
cansada”, que diabetes o cancer de médula espinal.

44 Estos datos se obtienen a partir de la informacion que los paises comparten en materia de fallecimientos y
enfermedades de su poblacion.
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Numero Categoria
8 Desordenes neonatales
9 Diarrea, enfermedades respiratorias y otras infecciones comunes
10 Desdrdenes neurolégicos
11 Enfermedades respiratorias crénicas
12 Lesiones del transporte
13 Cirrosis
14 Lesiones no intencionales
15 Deficiencias nutricionales
16 Enfermedades digestivas

17 VIH/SIDA y tuberculosis

18 Enfermedades tropicales y malaria

19 Otras enfermedades transmisibles, maternidad, neonatales y nutricionales
20 Problemas de maternidad

21 Fuerzas de la naturaleza, guerra e intervenciones legales

Fuente: elaborado por Investigacioén en Salud y Demografia, S.C. para el CONEVAL con datos del Institute for
Health Metrics and Evaluation.

En la figura 4-4 se presenta la evolucion de cada una de las 21 categorias anteriores entre
los afios 1990 y 2013; la altura de cada barra representa los AVISA perdidos divididos entre
el numero de habitantes del pais en ese afio. Este cociente permite obtener una medida
relativa al tamafio de la poblacién. Las columnas van por pares, hay 21 pares, cada una
representa una categoria de las descritas en el cuadro 6.2. La primera es el valor observado
en 1990 y la segunda columna de cada par ilustra el valor resultante en 2013.
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Figura 4-4 AVISA perdidos entre poblacion, México 1990 y 2013

0.0600

c

&)

(8]

8

-§_ 0.0500 B Mex-1990

o

= m Mex-2013

(]

&  0.0400

je)

5

>

©

8

S 0.0300

]

[]

o

o

|  0.0200

e]

>

s

0]

g

S 0.0100 .

(]

©

[0}

g I . .I

< ) [ T
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21

Categorias de enfermedad

Fuente: elaborado por Investigacion en Salud y Demografia, S.C. para el CONEVAL con datos del Institute for
Health Metrics and Evaluation.

Para efecto de este andlisis interesa principalmente la altura resultante en un afio respecto
al otro, aunque técnicamente son los afios promedio perdidos por habitante.

México ha logrado un gran avance en reducir el impacto que tienen “Diarrea, enfermedades
respiratorias y otras infecciones comunes”, asi como en los “Desordenes neonatales”,
categorias 9 y 8 respectivamente; padecimientos que tuvieron alta prevalencia durante el
siglo pasado. Por el contrario, se advierte un resultado negativo en el incremento que ha
tenido entre 1990 y 2013 la categoria 1 “Diabetes, enfermedades urogenitales, de sangre y
enddcrinas”, asi como las categorias 4 “Enfermedades cardiovasculares”; 5 “Desoérdenes
musculo esqueléticos” y 6 “Neoplasmas”.

El logro obtenido es importante pero quedan retos por superar, pues el impacto que México
tiene en esas categorias de enfermedades aun es de magnitud superior al que se observa
en otras economias, como por ejemplo en los EUA,* en los EUA hay un notable incremento
entre 1990 y 2013 de la categoria 1, “Diabetes”; asi como de la categoria 2, “Desérdenes
mentales y por el uso de sustancias”; por el lado positivo hay una importante reduccion en
el manejo de enfermedades cardiovasculares.

45 A manera de comparativo, se decidié utilizar informacion de EUA por ser una economia con mayor grado de
desarrollo econémico que México, asi como el principal socio comercial del pais y por contar con una diversidad
de sistemas de atencion a la salud y la seguridad social que permiten sugerirlo como referente para esta
comparacion.
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La diferencia entre los impactos de AVISA perdidos entre ambos paises son areas de
oportunidad en las que el pais que tenga la mayor altura en esa barra puede trabajar
intervenciones para mejorar el dafio a la salud que los padecimientos han tenido sobre su
poblacion.

Por ejemplo, la diabetes asi como problemas cardiovasculares representan situaciones
médicas que estan asociadas a condiciones previas del individuo, como el sobrepeso y la
obesidad, que a su vez se asocian al desbalance producido cuando se tiene mayor ingesta
alimenticia respecto a la que necesita para atender sus actividades diarias, lo que a su vez,
se relaciona con mala calidad alimenticia, tanto en cantidad como en variedad, asi como al
sedentarismo. Estas relaciones y sus efectos son congruentes con los problemas
generados por la falta de ingresos econdmicos, el bajo nivel de empleo y la baja educacion,
situaciones que se agravan por la falta de cobertura de los servicios de salud,
lamentablemente tales situaciones cominmente son mas prevalecientes en las zonas de
menor nivel de desarrollo socioeconémico, que requieren una atenciéon multifactorial, que
involucra acciones de salud, educativas, de infraestructura y de desarrollo social.

Por mencionar alguna, desde el punto de vista de la salud, una estrategia de atencién al
problema del sobrepeso requiere dedicarle atencién desde sus primeras etapas, para evitar
que la persona con dicho sobrepeso se vuelva obesa; en la figura 6.5 se ilustra esto como
el nivel N1, en el que la persona esta enferma de sobrepeso u obesidad, pero controlada.
Cuando la persona ya es obesa la atencion prestada debe ser para evitar que transite hacia
un nivel de dafio N2, en el que puede desarrollar problemas tales como alta presion arterial,
glucosa (azucar) elevada y/o sindrome metabdlico; la atencion también debe asegurar que
aquellos que inician con este cuadro reciban el apoyo para mantenerse médicamente
controlados.

Aquellos que no se detecten oportunamente y se logren controlar por los servicios de salud
pasaran a un nivel de dafio N3, al desarrollar problemas cardiovasculares, renales o que
afecten a otros 6rganos, los que también deberan identificarse por los servicios de salud
para ayudarles en el manejo de su enfermedad para evitar que la afectacion los lleve a un
nivel de dafio N4, en donde la ocurrencia de dafo irreversible e incontrolable terminara con
una muerte, probablemente a edad temprana.

Cada uno de estos niveles de dafio tiene un costo mayor que el nivel previo, creciente en
forma exponencial, en funcion de los recursos involucrados en la atencion del problema, los
que por supuesto son escasos y por lo mismo de costo financiero elevado.

Asimilar la evolucién por estos niveles de dano, es decir “el peso de la enfermedad” es mas
impactante al entender que una tercera parte del pais tiene sobrepeso u obesidad.*®
(Encuesta Nacional de Salud y Nutricién, 2012, pags. 150-151)

46 Dicha encuesta sefiala: Acerca de la poblacién de 5 a 11 afios: “La prevalencia nacional combinada de
sobrepeso y obesidad en 2012, utilizando los criterios de la OMS, fue de 34.4 por ciento [...] las prevalencias
combinadas de sobrepeso y obesidad por tipo de afiliacion a servicios de salud fueron 30.8 por ciento para
Seguro Popular, 38.1 por ciento para el IMSS, 42.4 por ciento para el ISSSTE y 37.1 por ciento para quienes
no reportaron estar afiliados a alguna institucion”.
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Figura 4-5 Esquema general de enfermedades y complicaciones cominmente derivadas del
problema de sobrepeso y obesidad por nivel de dafio a la salud
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Fuente: elaborado por Investigacion en Salud y Demografia, S.C. para el CONEVAL.
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No hay una metodologia*’ para estimar el “costo social” por los AVISA perdidos; por
supuesto, la cantidad se podria multiplicar por algun factor; por ejemplo el salario minimo o
el costo de la canasta basica, sin embargo, hacer esto incorporaria supuestos adicionales
a la estimacién. Mas adelante se hace este ejercicio como ilustracion del impacto
econoémico general, desde ahora se aclara que es sélo un ejercicio ilustrativo.*®

Cuadro 4-3 AVISA perdidos por categorias especificas, México y Estados Unidos 1990 y

2013
México Estados Unidos de América
1990 2013 1990 2013
Categorias
Lugar AVISA Lugar AVISA Lugar AVISA Lugar AVISA
Diabetes,
enfermedades

) 5 1,632,914 1 4,046,239 6 4,155,691 5 6,902,190
urogenitales, de

sangre y endécrinas

47 Algunos autores, como Sen, proponen una medida tipo rango de privacién basado en la distribucion del
ingreso entre los pobres, la proporcion de personas carentes en relacion con la linea de la pobreza y la cantidad
proporcional de privacion absoluta del ingreso frente a esa linea. En otras palabras valorar a partir de cuantos
pobres hay y que tan pobres son.

48 La discusion es muy antigua, ya Courtwright en 1980 sefialaba para un estudio de cancerigenos “el célculo
de los costos sociales seria dificil aun si se conocieran los niveles exactos de morbilidad y mortalidad asociados
con un carcinégeno, ya que el calculo del valor de la vida perdida requiere de ciertos supuestos engafiosos
sobre los ingresos promedio y las tasas de interés vigentes”.
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México Estados Unidos de América

1990 2013 1990 2013
Categorias

Lugar AVISA Lugar AVISA Lugar AVISA Lugar AVISA

Deso6rdenes mentales
y por uso de 4 2,243,040 2 3,306,773 3 7,641,196 3 10,644,749
substancias

Otras enfermedades

o 3 2,385,648 3 3,070,912 5 5,883,366 6 6,832,248
no transmisibles
Enfermedades
) 6 1,561,239 4 2,788,518 1 14,466,605 1 14,018,511
cardiovasculares
Deso6rdenes musculo
. 9 1,206,235 5 2,345,604 4 7,088,786 4 10,365,833
esqueléticos
Neoplasmas 8 1,239,181 6 2,240,530 2 10,455,915 2 13,027,706
Lesiones auto
infringidas y violencia 12 1,026,886 7 1,433,665 11 2,923,088 10 2,646,866
interpersonal
Desoérdenes
2 2,793,921 8 1,400,337 12 2,042,662 12 1,694,984
neonatales
Diarrea,
enfermedades
. ) 1 4,549,725 9 1,338,565 13 1,596,925 13 1,567,706
respiratorias y otras
infecciones comunes
Desoérdenes
Al 15 754,336 10 1,313,314 7 4,036,764 7 6,116,424
neurolégicos
Enfermedades
i ) . 13 863,369 11 1,249,932 8 3,950,601 8 5,533,409
respiratorias crénicas
Lesiones del
11 1,159,247 12 1,203,627 10 3,093,307 11 2,538,762
transporte
Cirrosis 14 758,403 13 1,181,949 16 1,004,339 14 1,409,711
Lesiones no
. . 7 1,278,953 14 1,057,253 9 3,102,140 9 3,355,024
intencionales
Deficiencias
o 10 1,168,249 15 781,410 17 844,300 16 1,026,732
nutricionales
Enfermedades
) . 16 364,553 16 530,255 15 1,030,973 15 1,187,304
digestivas
HIVISIDA y
’ 17 348,737 17 270,565 14 1,494,453 17 493,875
tuberculosis
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México Estados Unidos de América
1990 2013 1990 2013
Categorias
Lugar AVISA Lugar AVISA Lugar AVISA Lugar AVISA
Enfermedades

i ) 19 153,814 18 118,677 20 10,201 20 13,332
tropicales y malaria
Otras enfermedades
transmisibles,
maternidad, 18 194,097 19 111,746 18 235,347 18 237,880
neonatales y
nutricionales

Problemas de

. 20 102,549 20 70,582 19 30,945 19 45,587
maternidad

Fuerzas de la
naturaleza, guerra e 21 1,788 21 239 21 2,970 21 7,565

intervenciones legales
Total general 231 25,786,885 231 29,860,691 231 75,090,573 231 89,666,399

Poblacién habitante

. 85,609,404 123,740,109 249,623,000 316,497,531
en ese ano

Fuente: elaborado por Investigacién en Salud y Demografia, S.C. para el CONEVAL con informacion de DALY's
Institute for Health Metrics and Evaluation consultada en http://vizhub.healthdata.org/gbd-compare/ y la
informacion de Poblacion de Data Bank del Banco Mundial consultada en
http://databank.bancomundial.org/data/reports.aspx?source=2&country=MEX.

Los AVISA en valor absoluto miden la estimacion de los afios perdidos por muerte
prematura y por vivir con enfermedad. Visto solamente asi puede ser engafioso; por
ejemplo la categoria “Diarrea, enfermedades respiratorias y otras infecciones comunes”
tiene valores AVISA perdidos similares para ambos paises en el afio 2013, (1.33 para
México y 1.56 para los EUA, cada cifra ahora expresada en millones) si bien esto implica
gue en cada uno de ambos paises se pierde un numero similar de afios por estas
enfermedades, debe tenerse presente que México tiene 123 millones de habitantes
mientras que los EUA tiene 316, esto hace visible el mayor peso relativo que tiene esta
categoria para México, pues mientras que por estos padecimientos, por cada 100,000
habitantes en México se pierden 1,081 afios en los EUA se pierden 495 afios, es decir que
por el mismo tipo de padecimiento la poblacion de EUA pierde la mitad de afios saludables
gue la poblacion de México, lo que sugiere la necesidad para México de mejorar los
mecanismos preventivos y de diagnéstico oportuno, asi como la atencién, seguimiento y
control de sus ciudadanos que padezcan esa enfermedad.

Otro ejemplo es que mientras que en México en el 2013 cada persona en promedio perdio
0.011 de afio por diarreas y los demas padecimientos de esta categoria, en los EUA su
poblacion perdié por el mismo concepto 0.005; es decir que México pierde 2.2 veces mas
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afios de vida saludable por esta enfermedad que la pérdida que ocurre para la poblacién
de los EUA.

El mismo calculo, ahora para enfermedades cardiovasculares, revela que en 2013 México
perdi6 0.022 de afo, mientras que los EUA perdieron 0.044; en este caso México pierde la
mitad de los afios de vida saludables que los que pierde la poblacion de los EUA por este
tipo de padecimientos.

Cabe destacar el notable resultado logrado por México en la atencion de los problemas
agrupados en la categoria “Diarreas, enfermedades respiratorias y otras infecciones”, toda
vez que mientras en 1990 le costaban al pais 0.053 de afio,* para 2013 el impacto fue de
0.011,%° como ya antes se sefiald, una reduccién al 20 por ciento del dafio anterior.

El nivel de desarrollo econémico de un pais se refleja en mejores condiciones para sus
habitantes, entre otras las condiciones de salud, que como ya se ha sefialado son
consecuencia de una serie de acciones acumuladas a lo largo de la vida de sus ciudadanos.

A partir del estado actual de la salud en el pais el costo social anual no monetario es de
29.8 millones de afios de vida saludable perdidos. Una cuantificacion monetaria requiere
hacer algun supuesto acerca del costo de un afio, tal vez al salario minimo. Por ejemplo, y
solo por ilustrar de forma rapida el impacto econdmico, si “Diabetes, enfermedades
urogenitales, de sangre y endécrinas” le ha quitado a México 4,046,239 de afios de vida
saludable, equivale a una pérdida econémica de 70,928.9 millones de pesos,** pero los
supuestos de este céalculo podrian ser endebles, pues ni toda la poblacion trabaja, tampoco
lo hace por 240 dias por afio ni obtiene en promedio un salario minimo por un dia trabajado;
ademas debieran incluirse también los costos de la atencion de la enfermedad, asi como
algunos otros, tal como el costo por el transporte, alimentos y/o el hospedaje, si el paciente
acude de alguna otra localidad geogréfica para recibir atencién médica asi como el costo
del familiar que debe acompafiar al enfermo para que pueda recibir su tratamiento. No
obstante, que la estimacion de la cifra puede ser mejorada, su magnitud permite
dimensionar el impacto que tales padecimientos tienen en nuestro pais.

Otra forma de elaborar una valoracion no monetaria se deriva de la opinion de Stiglitz, quien
sefiala que los indicadores de desigualdad basados en ingresos “no captan plenamente los
aspectos esenciales de la desigualdad”. (2012, pag. 81) Propone utilizar el indice de
Desarrollo Humano (IDH) elaborado por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), pues considera que al agregar indicadores de ingreso, sanidad y educacién
ajustados por la desigualdad al interior de cada pais, se logra una mejor comparacion.® La
presentacion del IDH en la pagina web del PNUD declara:

49 Resultado de dividir los AVISA ocurridos en 1990 para este grupo de padecimientos: 4'549,725; entre la
poblacién habitante del pais en ese mismo afio: 85, 609,404.

50 Resultado de dividir los AVISA ocurridos en 2013 para este grupo de padecimientos: 1’338,565; entre la
poblacién habitante en ese mismo afo: 123'740,109.

51 Supone que el salario minimo vigente de 73.04 por dia se recibe por 240 dias habiles al afio por cada uno de
los 4'046,239 afios de vida saludables perdidos en este ejemplo.

52 4[...] antes del ajuste por desigualdad, los datos de 2011 para Estados Unidos parecian razonablemente
buenos —estaba en cuarto lugar, detras de Noruega, Australia y los Paises Bajos—. Pero una vez que se tiene
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“El IDH se cred6 para hacer hincapié en que las personas y sus capacidades —y no el
crecimiento econémico por si solo— deben ser el criterio més importante para evaluar
el desarrollo de un pais. El IDH es un indicador sintético de los logros medios
obtenidos en las dimensiones fundamentales del desarrollo humano, a saber, tener
una vida larga y saludable, adquirir conocimientos y disfrutar de un nivel de vida digno.
El IDH es la media geométrica de los indices normalizados de cada una de las tres
dimensiones.

La dimension de la salud se evalla segln la esperanza de vida al nacer, y la de la
educacion se mide por los afios promedio de escolaridad de los adultos de 25 afios o
maés y por los afios esperados de escolaridad de los nifios en edad escolar. La
dimension del nivel de vida se mide conforme al INB per capita. El IDH usa el
logaritmo de los ingresos, y refleja la importancia decreciente del ingreso cuando el
INB sigue una tendencia creciente. Las puntuaciones de los tres indices
dimensionales del IDH se agregan posteriormente a un indice compuesto utilizando
la media geométrica.” (United Nations Development Programme, 2016)

A partir de un analisis del IDH para los diferentes paises, se pueden extraer algunas
conclusiones sobre el caso de México; entre ellas, se encuentran las siguientes:

o De un total de 187 paises México esta en un segundo grupo, llamado “Paises de alto
desarrollo humano” en el sitio 74, con un IDH ajustado por desigualdad de 0.59.

o Paises latinoamericanos mejor posicionados que México son Uruguay (sitio 50 con IDH
de 0.89), Panama, Cuba, Costa Rica y Venezuela.

e México tiene importantes areas de oportunidad en materia educativa, por los 2.5 afios
de diferencia con el pais latinoamericano mejor de su grupo y de 4.1 afios con el lider
mundial, medido por su IDH. Asimismo, en el indicador de esperanza de vida al nacer,
México tiene 76.8 afios, cuya comparacion con el mejor pais de su grupo es de medio
afio, pero con el lider mundial de la tabla es de 5 afios (Noruega: 81.6 afos).

e Un pais con un bajo nivel de ingreso puede tener un IDH alto, tal es el caso de Cuba,
que reporta practicamente la mitad del Ingreso Nacional Bruto per capita (7,301 délares
a valor de paridad de poder de compra en 2011) que los paises de América Latina antes
sefialados, por ejemplo México: $16,056; Uruguay: $19,283; y su IDH (0.769) y la
esperanza de vida (79.4 afios) son altos.

e Debido a la desigualdad al interior de Noruega, pais lider de la tabla, su IDH se baja en
5.7 por ciento, mientras que por la misma causa el caso de México tiene una reduccion
de 22.3 por ciento.

o EI IDH de los Estados Unidos retrocede 17 por ciento, al incorporar los elementos de
desigualdad que se identificaron para ese pais y por ello pierde cuatro sitios en la
posicion de los paises.

El IDH utiliza aspectos de salud, educacion y alimentacion, por lo que se formula una
propuesta de estimacion del costo de atenderlos como otra forma de cuantificar el costo
social del desarrollo, a partir del calculo para la atencion de cada aspecto en particular; por

en cuenta la desigualdad, Estados Unidos ocupa el vigésimo tercer lugar, detras de todos los paises europeos.”
(pég. 79).
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ejemplo el IDH indica que México tiene 8.5 afios promedio de escolaridad, mientras que el
pais que encabeza la lista de paises con el mayor nivel de IDH es Noruega, que informa de
12.6 afios promedio de escolaridad.

Una propuesta del equipo evaluador es considerar si la diferencia de 4 afios de escolaridad
promedio por persona implica que a los 119.5 millones de personas habitantes de México
se les debe invertir 4 afios mas de educacion. Si el costo promedio anual es de 15,280
pesos por alumno, se requiere disponer de 1.83 billones de pesos por afio, para que dentro
de cuatro afios, y luego de una inversion total de 7.49 billones de pesos, México esté al
nivel del pais que ahora encabeza la lista de paises por el mayor nivel educativo de su
poblacién. Esta forma de valoracion tiene también supuestos endebles; por ejemplo que el
contenido académico y el aprovechamiento de los alumnos en ambos paises es similar, lo
que a su vez implica incluso aspectos nutricionales desde edades tempranas.

También debe sefialarse que existe el Fondo Regional, componente del ramo general 23
Provisiones Salariales y Econdmicas, el que se emplea para apoyar a los diez estados con
menor IDH, respecto del IDH nacional, a través de programas y proyectos de inversion
destinados a mantener e incrementar el capital fisico y/o la capacidad productiva,
complementar las aportaciones de las entidades federativas relacionadas a dichos fines y
para impulsar el desarrollo regional equilibrado mediante infraestructura publica y su
equipamiento; por ejemplo proyectos de inversion en infraestructura carretera, hidraulica y
eléctrica; en salud asi como en educacion. En el decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion 2016 se asignaron 7,192 millones de pesos a este Fondo Regional (Diario
Oficial de la Federacion, 2016/1/29).

Estas dos estimaciones no monetarias, los AVISAy el IDH, permiten dimensionar el tamafio
general de la problematica del sector, reflejan el impacto acumulado tanto en afios de vida
saludables perdidos como en el posicionamiento donde una instancia internacional ubica al
pais, al comparar su desempefio acumulado con el de otras economias.
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Capitulo 5. Programa Sectorial de Educacion 2013-2018

El Programa Sectorial de Educacion, a cargo de la Secretaria de Educacién Publica (SEP)
se elabor6 a partir de las disposiciones establecidas en el articulo tercero de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la Ley General de Educacion. El primero
establece que el Estado “garantizard la calidad en la educacién obligatoria de manera que
los materiales y métodos educativos, la organizacion escolar, la infraestructura educativa y
la idoneidad de los docentes y los directivos garanticen el maximo logro de aprendizaje de
los educandos” (DOF, 27/01/2013). Asimismo, la Ley General de Educacion establece que
la calidad de la educacion se entiende como “la congruencia entre los objetivos, resultados
y procesos del sistema educativo, conforme a las dimensiones de eficacia, eficiencia,
pertinencia y equidad” (DOF, 11/09/2013).

Para ello, la SEP elaboré un diagnéstico de las problematicas del sector reflejadas en seis
objetivos sectoriales (ver cuadro 5-1).

Cuadro 5-1 Objetivos del Programa Sectorial de Educacién

Objetivo 1. Asegurar la calidad de los aprendizajes en la educacion basica y la formacion integral
de todos los grupos de la poblacién.
Obijetivo 2. Fortalecer la calidad y pertinencia de la educacién media superior, superior y
formacion para el trabajo, a fin de que contribuyan al desarrollo de México.
Objetivo 3. Asegurar mayor cobertura, inclusion y equidad educativa entre todos los grupos de la
poblacién para la construccién de una sociedad mas justa.
Obijetivo 4. Fortalecer la practica de actividades fisicas y deportivas como un componente de la
educacion integral.
Objetivo 5. Promover y difundir el arte y cultura como recursos formativos privilegiados para
impulsar la educacion integral.
Objetivo 6. Impulsar la educacién cientifica y tecnolégica como elemento indispensable para la
transformacion de México en una sociedad del conocimiento.

Fuente: Programa Sectorial de Educacion 2013-2018.

Valoracion monetaria

Un primer acercamiento sobre los costos econémicos de atencion a la problematica que
enfrenta el sector educativo, podria darse desde los rendimientos privados de la educacion.
De acuerdo a la Teoria del Capital Humano, la educacion otorga rendimientos privados a
los individuos que invierten en ella. Para la Organizacién para el Desarrollo y Cooperacion
Econdmica (OCDE, 2006) por ejemplo, la educacion universitaria presenta una tasa de
rendimiento entre 8 y 22 p or ciento, dependiendo del grado de desarrollo del pais. Para el
caso de México, Morales-Ramos (2011) hace una exhaustiva revision de la literatura y
menciona como el primer trabajo en este tema el de Carnoy (1967).5 Posteriormente,
Psachropoulos et al. (1996) utilizando la Encuesta Nacional Ingreso Gasto de los Hogares
(ENIGH) 1984, 1989 y 1992 estiman rendimientos promedio de un afio de escolaridad de
15.4 por ciento, 13.4 por ciento y 15.9 por ciento, respectivamente para esos afios. Bracho
y Zamudio (1994) utilizando diferentes variables de control encontraron rendimientos
menores a los estimados previamente. Los autores estimaron un rendimiento promedio por
afio de 11.7 por ciento mientras que el marginal para la educacion primaria de 7.8 por ciento,

53 La breve resefia de la literatura sigue a Morales-Ramos (2011).
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para la secundaria de 13.7 por ciento, para la preparatoria de 11.6 por ciento, y para
profesional de 9.7 por ciento. Barceinas (2002) a diferencia de estudios anteriores
encuentra que el mayor rendimiento marginal lo ofrece el nivel de preparatoria. Sing y
Santiago (1997) también encuentran el mayor rendimiento en el nivel de preparatoria y
profesional.

Morales-Ramos (2011), por su parte, utilizando variables de control del nivel cognoscitivo y
del entorno del estudiante con datos de la Encuesta Nacional sobre los Niveles de Vida de
los Hogares (ENNVIH) encuentra que un afio mas de escolaridad otorga un rendimiento
entre 8.2 y 8.4 por ciento. EI mayor rendimiento lo da el nivel profesional y posgrado y el
menor la preparatoria.

Los rendimientos sociales se pueden definir de manera general como los beneficios de toda
la sociedad (educados y no educados) por el hecho de que haya mas personas con un
mayor nivel de educacién. Estos rendimientos surgen de la interaccion directa con personas
mas educadas e indirectamente a través del efecto que tiene la presencia de personas mas
educadas en los precios. De manera mas precisa, los rendimientos sociales se pueden
medir como el cambio en los salarios promedio dado un incremento en los niveles de
educacion.

En paises desarrollados, la medicion de los retornos sociales ha reportado resultados
ambiguos.>* Para el caso de México, el Uinico estudio es el de Pereira y Soloaga (2015) que
estiman el efecto en el salario promedio de las zonas metropolitanas del pais ante un
incremento en 1 por ciento del porcentaje de personas con educacion universitaria. Los
autores encuentran un efecto del 6 por ciento. Es decir, la poblacion en general vera un
aumento del 6 por ciento en su salario si aumenta en 1 por ciento la proporcién de
universitarios en la poblacion trabajadora. Al realizar la estimacion por niveles escolares, se
encuentra que aun para los niveles de educacion universitaria los retornos sociales son
positivos (este Gltimo resultado no es trivial pues la mayor oferta de personas con estudios
profesionales produce un efecto negativo sobre el salario).

Para la estimacién del costo de abandono escolar se siguieron los resultados de Morales-
Ramos (2011) por dos razones principales. La primera es que en términos metodolégicos
el trabajo es sélido en el sentido de tratar los problemas de endogeneidad que se derivan
de utilizar variables control como el ciclo econdémico o el género, y los de posibles variables
omitidas que tienen que ver con las habilidades y el entorno de las personas. Para solventar
este dltimo punto utiliza datos de la Encuesta Nacional sobre los Niveles de Vida de los
Hogares (ENNVIH) que tiene variables de esta naturaleza. La segunda, es que si bien no
es el tnico trabajo que cumple con requisitos técnicos, es el que utiliza datos mas recientes
y que encuentra que el rendimiento marginal por afio es menor a lo encontrado antes, lo
cual es consistente con el hecho que los rendimientos muestran una tendencia a la baja a
lo largo del tiempo.

5 Ver el trabajo de Pereira-Soloaga (2015) para referencia de diversos articulos sobre los retornos sociales.
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Con estos datos se estim6 un costo por afio del abandono escolar. Para esto se siguio la
siguiente metodologia:

Se estim6 en primer lugar, el ingreso extra anual por un afio mas de educacion. Para esto
se utilizé el salario promedio de cotizacion en el IMSS que fue para el cuarto trimestre de
2014 de 8,739 pesos mensuales de 2016. El resultado fue de 8,599.17 pesos anuales de
2016 ((8,739*0.082)*12). El segundo paso fue multiplicar este ingreso extra anual por la
PEA del pais que es de alrededor de 52 millones de personas. Es muy importante precisar
que este ejercicio debe observarse como tal y que es posible que haya otras maneras y
formas de estimar el costo de oportunidad de no atender el problema del abandono escolar
y la inequidad en el acceso a la educacion. El ejercicio supone que todo lo demas (mercado
laboral, situacion macroecondmica, etc.) permanece constante. De igual forma, el resultado
debe verse como un valor maximo pues se estén utilizando datos de empleo del IMSS.

Costo de oportunidad
= (Incremento en el salario anual promedio por un afio mas de escolaridad) * (PEA)

(8,599.17) * (52,918,649) = 455,052,754,615

Los resultados de la estimacion indican que un afio mas de escolaridad promedio para la
PEA resultaria en un incremento de $8,599.17 pesos anuales de 2016 que, multiplicado por
los aproximadamente 52 millones de personas que estan en la PEA de acuerdo a la
Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE), nos arroja un costo por afio escolar
del abandono de alrededor de 455 mil millones de pesos anuales de 2016.

Cabe anotar algunas consideraciones. La primera es que debe verse este costo como un
tope maximo ya que el salario promedio de cotizacion en el IMSS puede ser mayor al de la
poblacién en general. La segunda es que el resultado aqui presentado es un ejercicio inicial
de muchos posibles que esta basado en diversos supuestos, y que por tanto esta sujeto a
discusion. La cifra estimada no debe usarse como un dato preciso sino como una
aproximacién y un dato inicial.

La tercera es que el costo estimado también puede leerse como el costo conjunto de no
atender la tercera y la cuarta problematica identificadas en el diagnéstico del Programa®
(esta ultima se refiere a las brechas de acceso a la educacion, cultura y conocimiento) pues
la poblacion que presenta el mayor abandono y desercién escolar son los grupos mas
vulnerables.

Adicionalmente, una de las problematicas relacionadas con el sector educativo,
identificadas en el diagnéstico del Programa es la falta de calidad de la educacién. El
acercamiento con relacion a esta problematica puede verse en un primer momento como
los costos de oportunidad de no tener una educacion de calidad.

Un primer beneficio de la educacién con calidad se da a través del crecimiento econémico
como lo muestran diferentes trabajos como los de Hanushek y Kimko (2000), Castello-

55 para mayor referencia sobre las problematicas identificadas en el Programa, revisar el Informe Completo de
la Evaluacién del Programa Sectorial de Educacion 2013-2018.
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Climent (2010) o Hanushek y Woessmann (2008). Estos dos ultimos autores, por ejemplo,
sefialan que la calidad mas que sOlo la cobertura educativa y los afios de educacion
alcanzados tienen un efecto en el crecimiento econdmico. En su texto sefialan que modelos
que incluyen medidas directas de habilidades cognoscitivas (calidad de la educacién)
explican tres veces mejor la varianza en el crecimiento econémico que modelos que sélo
incluyen afos de educacién. Hanushek y Woessmann (2008) ademas sefialan que existe
amplia evidencia que una educacion de calidad lleva a mejorar las habilidades
cognoscitivas y que desde una perspectiva de politica publica, acciones para mejorar estas
habilidades en las escuelas tienen mayores efectos que acciones fuera de la escuela (como
en casa).

Hanushek y Woessmann (2008) también resefian diversos trabajos que muestran que una
educacién de calidad tiene efectos importantes en los ingresos de las personas. De esta
manera entonces, una educacion de calidad ya sea de manera general a través del
crecimiento econémico o de manera individual a través de los retornos privados a la misma,
nos llevaria a una reduccion de la pobreza. El Informe de Seguimiento de la EPT (Educacion
Para Todos) en el Mundo (UNESCO, 2014) calcul6 que si todos los alumnos de los paises
de bajos ingresos acabasen sus estudios con competencias basicas de lectura, 171
millones de personas podrian salir de la pobreza, lo que equivaldria a una disminucién del
12 por ciento de la pobreza en el mundo.

Valoracion no monetaria

Los siguientes costos sociales se refieren a la educacion en general pero cabe destacar
gue los efectos son mayores con una educacién de calidad. En este sentido, los costos que
se anotan a continuacién estan relacionados con las problematicas de la falta de calidad
pero también con la tercera sefialada y que se refiere al abandono escolar.

Un primer costo es el asociado a la salud de las personas (UNESCO, 2014; Grossman,
2006). La educacion es un medio que apoya la mejora de la salud y el bienestar de las
personas y cuyos efectos se trasladan a generaciones futuras. EI medio por el cual ocurre
esta situacion es que una persona mas educada tiene mayores habilidades para obtener
informacion sobre la importancia de la salud y de los medios para mejorarla como los
relacionados con la higiene y/o los elementos de una nutricion sana. De igual forma, una
persona con un mayor nivel de educacion, se ha demostrado, cuenta con mayor capacidad
para tomar medidas de prevencién de la salud, distinguir los sintomas de enfermedades
concretas y entender las mismas.*®

El efecto en las generaciones futuras se observa a través de la educacion de los padres y
en especial de la madre. Una mejor educacién de la madre, por las razones ya expuestas
en el péarrafo anterior, tiene efectos en la mortalidad infantil asi como por ejemplo en la
alimentacion de los hijos. Nifios con madres mejor educadas tienden a presentar menores
problemas de malnutricion. La educacion tiene otra funcidén destacada en la prevencion de

56 Véase también otros trabajos diferentes citados en UNESCO (2014).
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las enfermedades no transmisibles al elevar el nivel de sensibilizacién acerca de las
consecuencias a largo plazo de los cuidados diarios y de la prevencion.

Un segundo costo social es el relacionado con la cultura democréatica, la paz y seguridad y
la cohesidn social. Una mayor educacién y de calidad permite a las personas comprender
el funcionamiento del sistema politico y de la importancia de la democracia. También una
mayor educacion se ha relacionado, sobre todo en paises de ingresos medios y bajos, en
una mayor participacion politica ya sea votando, participando directamente o
manifestdndose. Mufioz Izquierdo (2004) sefiala que en la relacion entre educacion y
cultura politica se pueden distinguir tres dimensiones: la cognoscitiva, la afectiva y la
dimensién critica o evaluativa. La primera se refiere a los conceptos relacionados con el
funcionamiento del sistema politico (como ya se menciond). La segunda se refiere a las
actitudes ante determinados estimulos e instituciones. La tercera se refiere a la capacidad
critica para evaluar a los actores politicos y a las politicas publicas. Esta ultima dimension
esta relacionada directamente con la calidad de la educacién.®’

De igual forma, la educacion es un elemento asociado a la tolerancia. De acuerdo al Informe
de Seguimiento de la EPT en el Mundo (UNESCO, 2014), con base en un andlisis del World
Values Survey realizados para ese Informe, en América Latina la probabilidad de que las
personas con ensefianza secundaria manifestaran intolerancia es menor, en comparacion
con las personas con ensefianza primaria, en un 47 por ciento en lo relativo a la intolerancia
hacia personas de distinta raza, en un 39 por ciento hacia los de distinta religién, en un 32
por ciento hacia los homosexuales y en un 45 por ciento hacia los que padecen VIH/SIDA.

La educacion tiene también un impacto positivo en las tasa de criminalidad. Diversos
autores como Lochner (2004), han encontrado que a mayor educacion hay una menor
propensidn a cometer actos criminales. El mecanismo es que la educacién eleva el costo
de oportunidad del crimen a la vez que modifica la tasa intertemporal de descuento de las
personas haciendo que el futuro importe mas (y por lo tanto reduciendo la necesidad de
generar ganancias inmediatas).

Con relacion a la cuarta problematica y que se refiere a las brechas de acceso a la
educacion, cultura y conocimiento, cabe anotar que aplica todo lo dicho anteriormente pues
las personas y grupos que no tienen acceso a una educacion o a una educacion de menor
calidad tendran menores ingresos, menores probabilidades de llevar una vida sana asi
como de ser menos participativos en los procesos sociales y politicos. Asimismo, la brecha
de acceso perpetla la desigualdad en el ingreso y la falta de movilidad social pues se ha
documentado que a menor educacion de los padres, menor educacién de los hijos.
Asimismo, el Informe de Seguimiento de la EPT en el Mundo (UNESCO, 2014) reporta que
la desigualdad en la educacion también tiene consecuencias en el crecimiento econémico.

Con relacion a la problematica de la falta de actividad fisica y deporte, es posible estimar
su costo a través de la estimacion del costo de la obesidad y su influencia en las
enfermedades crénicas no transmisibles (ECNT). Gutiérrez Delgado et al. (2012) estimaron

57 Véase también el trabajo de Finkel y Smith (2011) y Botero et al. (2012).
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para 2017 con base en datos de 2008, que el costo directo anual en atencion médica para
el sistema publico de salud de 14 complicaciones derivadas de cuatro grupos de
enfermedades vinculadas con la obesidad -diabetes mellitus tipo 2, enfermedades
cardiovasculares, cancer de mama y osteoartritis- se situar4 entre 78,000 millones y
101,000 millones en pesos de 2008. Sin embargo, debe aclararse que no es posible ni
correcto suponer que todo el costo es responsabilidad de la falta de actividad fisica y
deporte. Como es bien sabido, la obesidad depende de una variedad de factores y no solo
del ejercicio fisico. En este sentido, s6lo se anota el costo estimado de la obesidad como
un tope maximo y como una cifra sugerente.

La metodologia propuesta se inspira en los trabajos sobre crecimiento y calidad de E.
Hanushek y otros autores (ver por ejemplo Hanushek y Kimko, 2000 o Hanushek y
Woessmann, 2008).

La propuesta es realizar un ejercicio estadistico que estime el crecimiento econémico con
datos a nivel estatal teniendo como variable independiente los resultados de pruebas
estandarizadas (por ejemplo, la prueba Enlace), ademas de otras variables que influyen en
el crecimiento econémico. Los resultados de pruebas estandarizadas en la literatura
académica han sido utilizados en muchas ocasiones como una medida de calidad de la
educacién. La prueba Enlace cuenta con datos a nivel estatal y para un nimero de afios
suficiente para permitir cierta validez estadistica y confianza en los resultados y también se
cuenta con datos del PIB estatal de manera anual. Una vez hecha la estimacion del
crecimiento econdmico, se podria estimar el efecto marginal de la calidad, que como ya se
menciond, seria medida a través de los resultados de la prueba Enlace como lo hacen
Hanushek y otros autores. Con este dato y cifras sobre variables diversas como el PIB
estatal y variables de educacién se podrian simular diferentes medidas del costo de
oportunidad de la calidad, es decir de la falta de calidad.
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Capitulo 6. Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos
Naturales 2013-2018

La naturaleza transversal e integral del sector cubre actividades econémicas, de atencion
social y de procuracion de justicia que éste debe atender. En este sentido, el Programa
Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales (PROMARNAT) 2013-2018, a cargo de
la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), que se elabora a
partir de las disposiciones establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo (PND), contribuye
a “impulsar y orientar un crecimiento verde incluyente y facilitador que preserve nuestro
patrimonio natural al mismo tiempo que genere rigueza, competitividad y empleo”.

Con base en lo anterior, la SEMARNAT elaboré un diagnostico de las probleméticas del
sector reflejadas en seis objetivos sectoriales (ver cuadro 6-1).

Cuadro 6-1 Objetivos del Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Objetivo 1. Promover y facilitar el crecimiento sostenido y sustentable de bajo carbono con equidad
y socialmente incluyente.

Objetivo 2. Incrementar la resiliencia a efectos del cambio climético y disminuir las emisiones de
compuestos y gases de efecto invernadero.

Objetivo 3. Fortalecer la gestion integrada y sustentable del agua, garantizando su acceso a la
poblacién y a los ecosistemas.

Objetivo 4. Recuperar la funcionalidad de cuencas y paisajes a través de la conservacion,
restauracién y aprovechamiento sustentablemente del patrimonio natural.

Objetivo 5. Detener y revertir la pérdida de capital natural y la contaminacion del agua, aire y suelo.

Objetivo 6. Desarrollar, promover y aplicar instrumentos de politica, informacién investigacion,
educacion, capacitacion, participacion y derechos humanos para fortalecer la gobernanza
ambiental.

Fuente: Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2013-2018.

En el diagndstico del PROMARNAT 2103-2018% se hace referencia a las Cuentas
Econdmicas y Ecoldgicas de México, las cuales expresan en términos monetarios y como
proporcion del PIB, los costos asociados al agotamiento y degradacion del capital natural.
En particular, las cuentas consideran los costos de: agotamiento de hidrocarburos, de
recursos forestales, de agua subterrdnea y de degradaciéon por contaminacion del aire,
contaminacion del agua y por la pérdida de suelos. En el diagnéstico se menciona la
proporcién del PIB que representan estos costos (6.5% para 2011) y también se refiere
informacion especifica de estos costos para los temas de contaminacion del aire,
agotamiento de agua subterranea, aguas residuales y residuos sdlidos.

En el cuadro 6-2 se reportan estimaciones de los costos econdmicos de las problematicas
identificadas, los cuales ascienden a 1'060,871 millones de pesos al afio. Para generar
estas estimaciones se utilizaron datos de fuentes secundarias. De este monto 147,666
millones pesos al afio se refieren al gasto en proteccion ambiental, lo cual implica que por

58 para mayor referencia del andlisis del diagnéstico del Programa, se sugiere revisar el Informe Completo de
la Evaluacién del Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2013-2018.
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cada peso que se generan de costos ambientales, solo se destinan 16 centavos para su
solucion (resulta de restar el gasto en proteccion ambiental a 1°060,871 el gasto en
proteccion ambiental entre el resultado de la resta).

De manera complementaria, el diagnéstico reporta el costo econémico de las sequias e
inundaciones. Asimismo, otros problemas se dimensionan a partir de volumenes fisicos,
por ejemplo, el nivel de emisiones de gases de efecto invernadero, el porcentaje y unidades
de infraestructura que es vulnerable debido al cambio climético, y la magnitud de la
deforestacion. En este sentido, consideramos que el diagndstico utiliza de buena manera
la informacién disponible y en particular, se considera muy pertinente hacer referencia a las
Cuentas Econdmicas y Ecolbégicas de México para dimensionarlos desde la perspectiva
econOmica. En la figura 6-1 se presenta un desglose de cada una de las probleméticas y
de su costo social.

Figura 6-1 Costos sociales de las problematicas ambientales (millones de pesos)

Contaminacion del aire I 542,283

Necesidad de fortalecer la gobernanza
ambiental
Deforestacion, degradacion forestal y de
suelos

. 147,666
s 86,488
Contaminacion del agua I 74,322

Cambio climatico (mitigacién) N 69,213

Residuos sélidos urbanos y residuos

peligrosos I 57,340

Escasez de agua Wl 30,220

Cambio climatico (adaptacion) Il 27,162

Baja productividad del aprovechamiento

forestal W 14777

Subsidios que afectan al capital natural B 11,400

0 100,000 200,000 300,000 400,000 500,000 600,000
Millones de pesos

Fuente: elaborado por el consultor Alejandro Eduardo Guevara Sanginés para el CONEVAL con informacion de
INEGI (2014), Centro Mario Molina (2012), CICC (2012) y CRED (20186).

61




_'C"‘JD W
de ka Folit

CONEVAL

clonal de Evalucckon
ca de

Cesamalle Social

Lo que se mide se puede mejorar

www.coneval.org.mx

Cuadro 6-2 Relacion de objetivos sectoriales con problematicas del diagndstico (millones de pesos al afo)

Problematica Descripcién Objetivo del Programa Sectorial es(t:ionf;%o Observaciones
i Objetivo 1. Promover y facilitar el Emisiones totales de la V Comunicacion
Cambio climatico Ié?ec?;umu'ﬁsg?na%zmgasesesdtg crecimiento sostenido y sustentable de 69.213 de Meéxico a la CMNUCC por 5
(mitigacion) . bajo carbono con equidad y socialmente ’ USD/tCO2e, a un tipo de cambio de 18.5
calentando la atmosfera, lo que incluvente e50s/USD
tiene asociado incremento en la y p
ocurrencia e intensidad de L.
eventos extremos, asi como Costo econdmico d(_e desastre; _naturales
pérdida de productividad de  Objetivo 2. Incrementar la resiliencia a (exg:lléldoslgl)%sodz%fggzn geologl((j:o) en Iel
Cambio  climatico  actividades primarias,  efectos del cambio climatico y disminuir las 27162 E)erlortod n | Be acugr 0 Dat 0
(adaptacion) incremento de la vulnerabilidad  emisiones de compuestos y gases de ' Ietpo ado Fd Da tase EMeDATags
de las poblaciones, entre otros. efecto invernadero nternacional de Desastres (EM-DAT). Se
considera un tipo de cambio de 18.5
pesos/USD
c . Las aIt_as concentraciones de Objetivo 5. Detener y revertir la pérdida de Cuentas Economicas y Ecoldgicas de
ontaminacion del  contaminantes atmosféricos ital v L | o S
aire causan importantes dafios a la cgplta natural y la contaminacion del agua, 542,283 Mexwo, 2014 (INEGI) (Contaminacién
P . aire y suelo. atmosférica)
salud y pérdida de productividad
Objetivo 3. Fortalecer la gestion integral y
sustentable del agua, garantizando su
acceso a la poblacion y a los ecosistemas
El agua es un derecho
fundamental para la vida humana . . . Cuentas Econdmicas y Ecologicas de
asez de agua y también un insumo esencial ~ OPIetivo 4. Recuperar la funcionalidad dle 30,220 México 2014 (INEGI) (Agua subterranea)
para la actividad primaria cuencas y paisajes a traves de la
conservacion, restauracion y
aprovechamiento sustentablemente del
patrimonio natural
Objetivo 4. Recuperar la funcionalidad de
Contaminacion  del La contaminacion del agua cuencas Yy paisajes a través de la Cuentas Econdmicas y Ecologicas de
aoua genera importantes dafios a la conservacion, restauracion y 74,322 México 2014 (INEGI) (Contaminacién del
9 salud y a los ecosistemas aprovechamiento sustentablemente del agua)
patrimonio natural
Residuos slidos Generan dafios a la salud y a los Objetivo 5. Detener y revertir |a pérdida de Cuentas Econémicas y Ecoldgicas de
urbanos y residuos y capital natural y la contaminacion del agua, 57,340 Y 9

ecosistemas México 2014 (INEGI) (Residuos solidos)

aire y suelo.

peligrosos
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Problematica Descripcién Objetivo del Programa Sectorial es?ionfta?jo Observaciones
Necesidad de La ausencia de gobernanza
fortalecer la ambiental impide el desarrollo
gobernanza sustentable P
ambiental
- i Objetivo 4. Recuperar la funcionalidad de
Deforestacion, La perdlda y degradamqn _de cuencas y paisajes a través de la Cuentas Econdmicas y Ecologicas de
it ecosistemas provoca la pérdida 2 L " S
degradacion forestal de servicios eco sistémicos conservacion, restauracion y 86,488 México 2014 (INEGI) (Degradacion del
y de suelos esenciales para la vida humana aprovechamiento sustentablemente del suelo)
patrimonio natural
La baja productividad impacta
negativamente en la calidad de Objetivo 4. Recuperar la funcionalidad de
Baja productividad vida de la poblacion que se cuencas Yy paisajes a través de la Cuentas Econdmicas y Ecologicas de
del aprovechamiento  dedica a estas actividades y conservacion, restauracion y 14,777 México 2014 (INEGI) (Agotamiento de
forestal genera presiones para la aprovechamiento sustentablemente del recursos forestales)
deforestacion 'y degradacién patrimonio natural
forestal
Necesidad de ijetivo 6. Desarrollar,’promoyer y apl!(far o o
fortalecer la _ !nstrur_'nent_gs de pol!t!ca, |nf0rmac!9n, qu_ntas Econdmicas y Ecoldgicas de
gobernanza Ver arriba investigacion, educacion, capacitacion, 147,666 Mexu:o_, 2014 (INEGI) (Costos de
ambiental participacion y derechos humanos para proteccion ambiental)
fortalecer la gobernanza ambiental.
- Estos SUb.S,'d'OS generan . A Centro Mario Molina (2012), Reforma y
Subsidios que  sobreexplotacion de agua y por Objetivo 3. Fortalecer la gestion integral y d . P P
. ; . esacoplamiento de subsidios eléctricos
afectan al capital consecuencia todos los sustentable del agua, garantizando su 11,400 Ue causan la sobreexplotacion de
natural problemas asociados a ello (ver acceso a la poblacién y a los ecosistemas gcuiferos p
arriba) '
Total 1,060,871

Fuente: elaborado por el consultor Alejandro Eduardo Guevara Sanginés para el CONEVAL.
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Como se menciondé con anterioridad, para cuantificar los costos asociados a las
problematicas identificadas en el diagndéstico se utilizaron fuentes secundarias. Para los
problemas de contaminacion del aire, escasez de agua, contaminacion del agua, residuos
sélidos urbanos, degradacion forestal, baja productividad del aprovechamiento forestal y
necesidad de fortalecer la gobernanza ambiental se utilizaron datos de las Cuentas
Econdmicas y Ecoldgicas de México, en su version 2014. Estas Cuentas estan basadas en
la metodologia de la Divisién de Estadistica de las Naciones Unidas (DENU) (System of
Environmental-Economic Accounting — SEEA) y han sido desarrolladas desde los noventa
por el INEGI. Una descripcién de los aspectos metodologicos para su construccion se
puede consultar en INEGI (s/f).

Para los problemas relacionados con el cambio climéatico se usaron datos de las emisiones
reportadas en la Quinta Comunicacién Nacional ante la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climético y se valoraron a un precio de 5 délares por tonelada, de
acuerdo a lo que reporta INECC (2010). También se utilizaron los datos de la Base de Datos
Internacional de Desastres (EM-DAT), que registra el costo econdmico asociados a
desastres naturales, solo se consideraron los desastres relacionados con fendmenos
meteoroldgicos.

Dado lo anterior, el diagnéstico logra contextualizar y dimensionar de manera correcta los
problemas incluidos en el PROMARNAT. Sin embargo, se omiten los efectos negativos de
la mineria y de otros problemas ambientales asociados a las actividades primarias y al
turismo, incluso cuando estos temas sean responsabilidad de otros sectores, pues podria
fortalecerse el enfoque sustentable en estas actividades si el PROMARNAT tuviera un
enfoque transversal en dichos sectores. Finalmente, solo se hace una mencion cualitativa
al efecto negativo que tienen los subsidios a la electricidad y agua en el sector agropecuario
y se omite el andlisis de otro tipo de subsidios agropecuarios que pudieran tener un efecto
negativo sobre el capital natural.
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Capitulo 7. Programa Sectorial de Salud 2013-2018

El Programa Sectorial de Salud (PSS) 2013-2018, a cargo de la Secretaria de Salud se
elaboré a partir de las disposiciones establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo,
estableciendo los objetivos - estrategias y lineas de accion - a los que deberan apegarse
las diferentes instituciones de la Administracion Publica Federal para materializar el derecho
a la proteccion de la salud.

Con base en lo anterior, la Secretaria de Salud elaboré un diagnéstico de las problematicas
del sector reflejadas en seis objetivos sectoriales (ver cuadro 7-1).

Cuadro 7-1 Objetivos del Programa Sectorial de Salud

Objetivo 1. Cerrar las brechas existentes en salud entre diferentes grupos sociales y regiones del
pais.

Objetivo 2. Consolidar las acciones de proteccion, promocién de la salud y prevencion de
enfermedades.

Objetivo 3. Asegurar el acceso efectivo a servicios de salud con calidad.

Objetivo 4. Reducir los riesgos que afectan la salud de la poblacion en cualquier actividad de su
vida.

Objetivo 5. Avanzar en la construccién de un Sistema Nacional de Salud Universal bajo la rectoria
de la Secretaria de Salud.

Objetivo 6. Asegurar la generacion y el uso efectivo de los recursos en salud.

Fuente: Programa Sectorial de Salud 2013-2018.

El diagnostico del Programa Sectorial de Salud 2013-2018 no incluye o refiere elemento
alguno relacionado con los costos, en términos econdmicos y/o sociales, requeridos para
atender la problematica inferida.

En este sentido, para ilustrar el orden de la inversion que requeriria atender la problematica
de salud inferida, se propuso en la evaluacion determinar el costo social con base en
elementos metodolégicos para dos componentes: el primero, definido como el costo
monetario de la atencién que plantea cada uno de los Programas Presupuestarios (PP)
coordinados o ejecutados por la dependencia. En ningln momento o circunstancia, los
costos monetarios mencionados pretenden ser considerados como base para la toma de
decisiones en materia presupuestal o para asignar prioridades en materia de salud. El
segundo componente, es una valoracién no monetaria del efecto que tiene en la poblacién
el nivel de salud y sus tendencias en el pais.

Valoracion monetaria

Para costear monetariamente la atencion que se plantea en cada programa federal se ha
utilizado el catalogo de PP del Inventario CONEVAL 2014, asi como el listado de los mismos
para el afio 2016. Se ha tomado informacion de las poblaciones potencial y atendida, asi
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como el presupuesto ejercido correspondiente, al mismo afio de la poblacién atendida.®®
Para efecto de comparacion se incluye el presupuesto programado para cada uno de los
PP en el ejercicio fiscal 2016.

Se calculé el costo unitario promedio de la atencién brindada y se multiplicé por la poblacién
potencial que refiere el mismo programa, para obtener el costo presupuestal de la atencion
del problema potencial; a esta cifra se le denominé presupuesto potencial.®® Representa el
esfuerzo presupuestal directo que el programa tendria que invertir para atender a la
poblacion que sefiala como potencial con el problema; este calculo tiene varios supuestos
implicitos:

1. La poblacién potencial es la mas reciente identificada en cada uno de los PP; no hay
alguna actualizacion a la cifra que se utilizo para el calculo. Esto puede sobre estimar
los requerimientos financieros de aquellos programas que la secretaria considere que
su atencion reduce paulatinamente a la poblacion potencial que presenta el problema.

2. Elcosto unitario promedio de la atencién es constante,5! o sea el mismo valor calculado
para la poblacién que ya fue atendida sera el que se requiere para atender a la poblacion
potencial. Esto equivale a suponer que no hay economias de escala derivadas de
atender a un mayor numero de personas y que los costos de atencion son constantes
para cualquier numero de personas atendidas.

3. Aguellos PP que ofrecen mas de un bien o servicio, asi como los que ofrecen el mismo,
pero en ubicaciones diferentes, tal como rural y urbana, mantienen la misma proporcién
de bienes o servicios otorgados para alcanzar a la poblacion potencial que la proporcion
utilizada para obtener este costo unitario promedio de la atencion.

Bajo los supuestos anteriores el monto de recursos para atender a la poblacion potencial
de los PP es de 353,939 millones de pesos, cifra 3.5 veces mayor al presupuesto ejercido
en 2014 con el que se llevaron los bienes y servicios a la poblacién atendida de los PP
referidos; es decir, que se llevaria el mismo tipo de bienes/servicios que se ofrecieron, a la
poblacion atendida, en el afio 2014.

Cabe sefialar que este monto de recursos calculados como necesarios para la atencién de
la poblacién potencial de los PP es un piso presupuestal; incluye sélo la estimaciéon del
monto de recursos que son suficientes para otorgar los bienes y servicios que se requieren
para atender a la poblacién potencial que calculan los PP que la dependencia opera y/o
coordina. Varios de ellos son programas de tipo permanente; tan solo por el proceso de
envejecimiento de la poblacion y la aparicion de las enfermedades que pueden

59Cuando la cifra no se encontré en el inventario 2014 de CONEVAL se recurrié a la Ultima cifra disponible, ya
fuera del diagndstico de ese PP, del mismo programa en algun afio previo o se dejé como “No disponible”. En
cada caso se sefiala la fuente de la cifra.

60Cuando no se pudo determinar la poblacién potencial o la poblacion atendida se resolvié utilizar el presupuesto
autorizado en el PEF 2016 como monto de presupuesto potencial. Es decir como si el presupuesto fuera
suficiente para atender a toda la poblacion que requiere beneficio del programa.

61Significa que en este supuesto el aumento en la infraestructura, personal, insumos o cualquier otro tipo de
recurso derivados del aumento en la cobertura, se encuentra contenido en el costo medio de atencién.
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presentarse.? Por lo tanto, el presupuesto publico requerido de 353,939 millones de pesos
sefialado debe considerarse como el piso para contener el problema de la poblacion
potencial y puede tener costos adicionales.

Asimismo, cabe sefialar que este costo estimado, contempla Gnicamente las intervenciones
gue actualmente se realizan el sector por el Gobierno Federal. Uno de los supuestos mas
importantes para calcular este costo como el costo de atencién de la probleméatica es que
las intervenciones que se realizan — especificamente los PP — son los pertinentes y
suficientes para atender dicha problematica.

Valoracién no monetaria y otros métodos

Para dimensionar el efecto no monetario que tiene el estado de la salud en la poblacion del
pais se deben recordar algunas de las consideraciones sefialadas en el diagnéstico del
Programa:

1. Elenvejecimientoy estilos de vida no saludables se traducen en enfermedades crénicas
no transmisibles.

2. La prevalencia de sobrepeso y obesidad, en conjunto con los estilos de vida poco
saludables, ocasionan que entre las principales causas de mortalidad estén la diabetes
mellitus y las enfermedades isquémicas del corazon.

3. Los servicios de salud son insuficientes y no hay cobertura universal.
4. Elaumento del precio de los alimentos ha agravado el nivel de pobreza de la poblacion.

5. Hay carencias educativas, por ejemplo adultos mayores y personas en pobreza
extrema.

Se advierte que la poblacién envejece, desarrolla sobrepeso y obesidad y enfermedades
crénicas no transmisibles (ECNT) por lo general asociadas con poca orientacién preventiva,
nula o baja educacion sanitaria y habitos poco sanos; por ejemplo, el sedentarismo, lo que
deriva en dafios a la salud.®® Por una parte, enfermedades que reducen o impiden la
posibilidad de trabajar y obtener ingresos, generan gastos para la atenciéon de la salud y
pueden provocar muerte anticipada de la persona que tiene dafios graves a su estado de
salud.

El estado de salud no sélo es resultado derivado de una accién especifica, sino del cimulo
de factores de riesgo presentados a lo largo de la vida de una persona. Al respecto Stiglitz
sefala “El éxito de una economia Unicamente puede evaluarse examinando lo que ocurre
con el nivel de vida —en sentido amplio— de la mayoria de ciudadanos durante un largo

62 Por ejemplo, las que pudieran tener las personas con problemas de sobrepeso y de obesidad, tales como
diabetes, problemas cardiovasculares o hipertension arterial.

63“Las tendencias de aumento y de las diferencias sociales en la obesidad, hacen que las minorias y aquellos
estratos de la poblacion con menor nivel educativo y socioecondmico puedan ser los mas afectados. La relacién
entre la obesidad y la condicién socioeconémica es muy variable y compleja, ya que la asociacion es diferente
en contextos socioeconomicos distintos y puede quedar disimulada por varios factores (ejercicio fisico, dieta,
factores psicoldgicos, herencia, factores socioculturales) que influyen en la asociacién.” (Figueroa Pedraza,
2009, Péag. 103).
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periodo” (2012, pag. 81). Lozano les denomina factores de riesgo y refiere que “pueden ser
conductuales (dieta, consumo de tabaco, alcohol y drogas, falta de ejercicio), estructurales
(saneamiento basico, contaminacion ambiental y doméstica, seguridad vial), metabdlicos
(glucosa en ayuno, tension arterial), sociales (violencia de pareja), entre otros riesgos
ocupacionales que resultan determinantes de la salud” (Lozano R. , 2014, pag. 11).

Estos factores de riesgo también se han caracterizado como cambios o transiciones, entre
otros: nutricional,®* es decir la modificacién en los patrones alimenticios que provocan
desbalance nutricional;®® demografico, que significa mayor proporciéon de personas adultas
que jovenes; epidemioldgica, que representa una mayor proporcion de enfermedades
cronico-degenerativas que enfermedades contagiosas; social, que tiene que ver con la
concentracién en zonas urbanas, los altos tiempos de traslado diarios y el estrés generado
por las urbes.

Diversos estudios®® refieren las consecuencias del sobrepeso y la obesidad; entre otras
destacan la hipertension arterial sistémica (HA) y la diabetes mellitus tipo 2 (DM). Requieren
Guias de Practica Clinica emitidas por la Secretaria de Salud para su manejo y
tratamiento,®” por las consecuencias que conllevan tales padecimientos, no solo sobre la
poblacion sino también por la carga de trabajo de las instancias sanitarias y su repercusion
para las finanzas publicas.

Dentro de las consecuencias estéa la reduccién al ingreso disponible de los enfermos y su
nucleo familiar, originadas en la menor productividad laboral por acudir a su manejo médico,
dias que debe dejar su trabajo e ir acompafiado por algun familiar. Algunos casos, debido
a la saturacion y diferimiento de la atencién médica, ya sefialados en el resumen del
diagndstico, los enfermos que pueden pagarlos recurren a servicios médicos privados con
el evidente gasto de bolsillo. La DM o azlcar elevada tiene riesgo de muerte prematura, la
gue en promedio ocurre a los 66 afios de edad del enfermo; 10.8 afios de vida perdidos por
un paciente que desarrolla esta enfermedad, segun estudio elaborado para la poblacién
con seguridad social (Rodriguez-Abrego & et.al., 2006, pag. 1). Ademas, “encontramos una
alarmante prevalencia de DM tipo 2 en la poblacion mexicana, la mayoria de los pacientes
previamente diagnosticados tienen pobre control” (Villalpando & et.al., 2010, pags. 19-26).
No solo se tiene un alto numero de enfermos, sino incluso los que estan identificados no
estan bien controlados.

64“El proceso de transicion nutricional ha modificado el consumo durante estos Gltimos afios, al pasar de una
dieta rural de autoconsumo de maiz y frijol, a una dieta comercial altamente industrializada” (Tolentino, 2005,
Pag. 62).

65Se entiende como ingerir algo distinto a lo necesario para nutrirse, de acuerdo a su actividad, ya sea comer
de mas, comer de menos o comer mal.

66“L_a prevalencia elevada de componentes bioquimicos Y fisiolégicos del sindrome metabdlico, asociada con el
sobrepeso y la obesidad en los adolescentes de la Ciudad de México, incrementa el riesgo en este grupo de la
poblacién de desarrollar de manera prematura ateroesclerosis coronaria y diabetes mellitus” (Cardoso-Saldafia;
2010, Pag. 1).

67Por ejemplo: “Prevencion y diagndstico en nifios, adolescentes”; “Sobrepeso y Obesidad”; “Prevencion,
diagnostico y tratamiento del sobrepeso y la obesidad exégena”.
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El costo de la atencién médica recae en el presupuesto federal,®® que sera insuficiente para
atender a esta poblacion enferma, al igual que la capacidad del servicio médico. Por lo
tanto, las politicas de prevencion y promocion de la salud requieren tener dos objetivos: 1)
evitar que la gente con sobrepeso u obesidad se enferme; en el caso de que ya lo esté,
asegurar gue se mantenga medicamente controlada para evitar que se enferme de mayor
gravedad y 2) reducir el nUmero de personas con sobrepeso y obesidad.

Para calcular la valoracién no monetaria del efecto que tiene en la poblacion el nivel de
salud y las tendencias en el pais se han utilizado los AVISA, ®° siglas que significan “Afios
de Vida Saludables” perdidos,” concepto que se conforma por dos elementos:’*

1. Afos de vida perdidos por muerte prematura. “Se obtienen al multiplicar el numero
de muertes para cada grupo de edad por la esperanza de vida estandar a esa edad,
independientemente del sexo” (Lozano & et.al, 2013, pag. 582).

2. Afios de vida perdidos por tener algiin padecimiento o enfermedad.’? Se calculan
por “...la sumatoria de las prevalencias de cada una de las secuelas vinculadas a
una enfermedad multiplicada por la ponderacion de la discapacidad” (Lozano & et.al,
2013, pag. 582).7

El andlisis considera lo que ha ocurrido entre 1990 y 2013 con la salud de la poblacion del
pais, de acuerdo con lo que mide este indicador, toda vez que al agregar estos dos
componentes se obtiene una cifra que revela el impacto de la enfermedad en una poblacién,
expresada en afos.

Toda vez que la cifra se obtiene con una metodologia igual para todos los paises resulta de
utilidad para conocer el impacto de diversos elementos combinados; por ejemplo, no se
mide la falta de agua potable, drenaje o de piso firme, pero si el dafio a la salud manifestado
en diarreas e infecciones. Tampoco se mide la falta de deteccién oportuna de un problema
de salud, como la presion arterial sistémica elevada, pero si el resultado de una muerte

68Quintana (2009) calcul6 el costo de un paciente hospitalizado con DM en una institucion publica en $13,555.00
pesos de costo directo y $5,467.00 el costo indirecto. Rodriguez Bolafios (2010) calcul6 el costo promedio anual
por paciente en el IMSS en US$3,193.75; el paciente sin complicaciones en US$2,740.34 y para el paciente
con complicaciones en US$3,550.17. El tipo de cambio al 30 de junio de 2010 fue $12.84 pesos por ddlar.
Consultado: 15 de junio 2016 en
http://www.banxico.org.mx/Sielnternet/consultarDirectoriolnternetAction.do?accion=consultarSeries.

69pPara profundizar en esta metodologia se recomienda acudir a los documentos de Christopher Murray, asi
como a los de Rafael Lozano citados en la bibliografia de este documento.

E|l nombre original elaborado por Murray es DALY, por sus siglas en inglés “Disability Adjusted Life Years”,
esa Afios de Vida Ajustados por Discapacidad. Fueron rebautizados arbitrariamente como AVISA por Frenk y
Lozano en 1994.

"'Resumen basado en “Metrics. Disability-Adjusted Life Year (DALY)”. Consultada el 10 de junio de 2016 en
http://www.who.int/healthinfo/global burden disease/metrics daly/en/.

2Por ejemplo, la diabetes mellitus tipo 2 suele provocar la muerte de una persona 10.8 afios antes que la
esperanza de vida de la poblacién mexicana (Rodriguez-Abrego & et.al., 2006, pag. 1).

73La ponderacion de la discapacidad es un valor establecido para cada enfermedad a partir de cuatro
caracteristicas: 1. incidencia, es decir el nimero de nuevas personas con enfermedad; 2. prevalencia, nimero
acumulado de personas con la enfermedad; 3. severidad, grado de incapacidad y, 4. letalidad, indice de
mortalidad de la enfermedad. Por ejemplo, no es lo mismo tener presbicia, comunmente llamada “vista
cansada”, que diabetes o cancer de médula espinal.
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prematura por problemas cardiovasculares derivados de hipertensién arterial sistémica,
entre otros.

El analisis de este indicador permite apreciar lo que ha ocurrido a la poblacién del pais entre
1990 y 2013. Es pertinente recordar la afirmacién del premio nobel de economia “El éxito
de una economia Unicamente puede evaluarse examinando lo que ocurre con el nivel de
vida —en sentido amplio— de la mayoria de ciudadanos durante un largo periodo” (Stiglitz,
2012, pag. 81), que apoya el concepto de utilizar los AVISA, toda vez que suman los afios
perdidos por muerte prematura y los afios de vida saludable perdidos por enfermedad en
toda la poblacién; esta medicién se tiene para los afios 1990 y 2013.

En la figura 7-1 se relacionan las principales causas especificas de afios perdidos por
“Muerte prematura” en los afios 1990 y 2013, es destacable la importancia que han cobrado
la isquemia cardiaca, la enfermedad renal crénica y la diabetes, padecimientos que no
tenian esa relevancia en 1990. Con linea continua se ilustran aquellas causas que tomaron
mayor relevancia y con lineas discontinuas aquellas que en 2013 habian reducido su
preponderancia.

Esta metodologia permite conocer el impacto sobre la salud de la poblacién por la
acumulacion de eventos y esfuerzos, tanto los realizados por el sistema de salud, como los
que afectan a los determinantes sociales de la salud, no Unicamente por enfermedades o
por padecimientos especificos. El conocer el monto de los AVISA perdidos, incluye tanto la
efectividad en la atencion preventiva y curativa, como en la mejora al entorno en el que las
personas nacen, crecen, se educan, viven, se divierten, trabajan, duermen y mueren.

Figura 7-1 Principales causas de afios perdidos por muerte prematura

Clasificaciéon 1990 Clasificaciéon 2013

Diarreas

Infecciones respiratorias
Nacimientos antes de término
Lesiones al conducir
Anomalias congénitas
Violencia interpersonal
Encefalopatia neonatal
Isquemia cardiaca

Diabetes

Desnutricion proteina-energia

Enfermedad cerebro-vascular
Cirrosis por alcohol
Enfermedad renal crénica

Isquemia cardiaca
Enfermedad renal crénica
Diabetes

Lesiones al conducir
Violencia interpersonal
Anomalias congénitas
Infecciones respiratorias
Enfermedad cerebro-vascular
Nacimientos antes de término
Cirrosis por alcohol

Encefalopatia neonatal
Desnutricion proteina-energia
Diarreas

Enfermedades transmisibles, maternales, neonatales y nutricionales

Enfermedades no transmisibles

Lesiones
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Fuente: elaborado por Investigacion en Salud y Demografia, S.C. para el Coneval con informacion del Institute
for Health Metrics and Evaluation. Consultada el 13 de junio de 2016 en http://www.healthdata.org/mexico.

En la figura 7-2 se ilustra el impacto que tienen las enfermedades sobre los afios de vida
saludables perdidos por enfermedad. Destaca el peso relativo que tiee “Dolor de cuello y
espalda baja” asi como el aumento en la relevancia de “Diabetes”. Se sefiala la reduccién
relativa de padecimientos como Diarreas, Infecciones respiratorias y Nacimientos antes de
término.

Figura 7-2 Principales causas de afios perdidos por enfermedad, México 1990-2013

Clasificacion 1990 Clasificacion 2013

Depresion

Dolor cuello y espalda baja
Enfermedad de érganos sensoriales

Anemia por deficiencia de hierro

Enfermedades de la piel

Ansiedad

Diabetes

Migrafia

Otros musculos esqueléticos

Problemas orales

Enfermedad pulmonar obstructiva

Dolor cuello y espalda baja
Depresion

Enfermedad de érganos sensoriales
Diabetes

Enfermedades de la piel
Ansiedad

Otros musculo-esqueléticos
Anemia por deficiencia de hierro
Migrafia

Enfermedad pulmonar

obstructiva crénica
Problemas orales

crénica
- Enfermedades transmisibles, maternales, neonatales y nutricionales

- Enfermedades no transmisibles

Fuente: elaborado por Investigacion en Salud y Demografia, S.C. para el Coneval con informacion del Institute
for Health Metrics and Evaluation. Consultada el 13 de junio de 2016 en http://www.healthdata.org/mexico.

En este ejercicio se emplean los AVISA™ que publica el Institute for Health Metrics and
Evaluation,” para lo que se han tomado 21 categorias de padecimientos que se relacionan
en el Cuadro 7-2.

Cuadro 7-2 Listado de 21 categorias para andlisis de AVISA perdidos

Nimero Categoria

Diabetes, enfermedades urogenitales, de sangre y enddcrinas
Desdrdenes mentales y por uso de substancias

Otras enfermedades no transmisibles

Enfermedades cardiovasculares

A WN PR

74Estos datos se obtienen a partir de la informacién que los paises comparten en materia de fallecimientos y
enfermedades de su poblacion.
"SConsultado en http://www.healthdata.org/ en diversas fechas del mes de junio de 2016.
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Numero Categoria

5 Desordenes musculo esqueléticos

6 Neoplasmas

7 Lesiones auto infringidas y violencia interpersonal

8 Deso6rdenes neonatales

9 Diarrea, enfermedades respiratorias y otras infecciones comunes
10 Desoérdenes neurolégicos

11 Enfermedades respiratorias crénicas

12 Lesiones del transporte

13 Cirrosis

14 Lesiones no intencionales

15 Deficiencias nutricionales

16 Enfermedades digestivas

17 HIV/SIDA y tuberculosis

18 Enfermedades tropicales y malaria

19 Otras enfermedades transmisibles, maternidad, neonatales y nutricionales
20 Problemas de maternidad

21 Fuerzas de la naturaleza, guerra e intervenciones legales

Fuente: elaborado por Investigacion en Salud y Demografia, S.C. para el CONEVAL con informacion del Institute
for Health Metrics and Evaluation.

En la figura 7-3 se presenta la evolucion de cada una de estas 21 categorias para los afos
1990 y 2013; la altura de cada barra representa los AVISA perdidos divididos entre la
poblacién del pais en ese afio; este cociente es una medida relativa al tamafio poblacional.
Las columnas van por pares, hay 21 pares, cada una representa una categoria de las
descritas en el cuadro 7-2. La primera es el valor observado en 1990 y la segunda columna,
de cada par, ilustra el valor resultante en 2013.

Para efecto de este analisis interesa principalmente la altura resultante en un afio respecto
al otro, aunque técnicamente son los afios promedio perdidos por habitante a causa de
cada una de las 21 categorias enlistadas en el Cuadro 7-2 que se expuso previamente.
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Figura 7-3 AVISA perdidos entre poblacion, México 1990 y 2013
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Fuente: elaborado por Investigaciéon en Salud y Demografia, S.C. para el CONEVAL con informacion del Institute
for Health Metrics and Evaluation.

México ha logrado un gran avance en reducir el impacto que tienen “Diarrea, enfermedades
respiratorias y otras infecciones comunes”, asi como en los “Desodrdenes neonatales”,
categorias 9 y 8 respectivamente; padecimientos que tuvieron alta prevalencia durante el
siglo pasado. El comportamiento negativo se advierte en el incremento que ha tenido entre
1990y 2013 la categoria 1 “Diabetes, enfermedades urogenitales, de sangre y endécrinas”,
asi como las categorias 4 “Enfermedades cardiovasculares”; 5 “Desérdenes musculo
esqueléticos” y 6 “Neoplasmas”.

En cuanto a la figura 7-4 de los EUA® destacan los aumentos entre 1990 y el 2013 para las
categorias 1 “Diabetes, enfermedades urogenitales, de sangre y enddcrinas”, asi como para
la categoria 2 “Desérdenes mentales y por el uso de sustancias” por el lado de los logros
relevantes debe destacarse la importante reduccion de la categoria 4 “Cardiovasculares”.

76 Se ha seleccionado EUA por ser una economia con mayor grado de desarrollo econémico que México, el
principal socio comercial del pais y por contar con una diversidad de sistemas de atencion a la salud y la
seguridad social que le permiten ser un referente para un ejercicio de comparacion.
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Figura 7-4 AVISA perdidos entre poblacion, EUA 1990 y 2013
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Fuente: elaborado por Investigacion en Salud y Demografia, S.C. para el CONEVAL con informacion del Institute
for Health Metrics and Evaluation.

Es un area de oportunidad la menor altura de la barra correspondiente a 2013 para cada
categoria, en otras palabras equivale a que el pais con la barra menor ha logrado una menor
pérdida de AVISA y por lo tanto su poblacién pierde menos afios de vida saludables por los
padecimientos que se agrupan en esa categoria.

Como ejemplo: tanto la diabetes mellitus (categoria 1) como los problemas
cardiovasculares (categoria 4) van asociados a condiciones previas de una persona, entre
otras el sobrepeso’’ y el sedentarismo. Estan asociadas con el desbalance que se produce
cuando se tiene una mayor ingesta alimenticia respecto a la necesaria para que la persona
atienda sus actividades diarias; suele estar relacionado también con mala calidad
alimenticia, tanto en su variedad como en la cantidad. Son aspectos que, desde el punto de
vista del sector salud, deben ser parte de los esfuerzos preventivos y de mantenimiento a
la salud de la poblacién.

El problema del sobrepeso debe atenderse en sus primeras etapas para evitar que la
persona con esta circunstancia se vuelva obesa; lo que en el 3-5 se ha designado como
primer nivel de dafio o N1: la persona que esta enferma de sobrepeso u obesidad se
mantiene clinicamente controlada. Cuando la persona ya es obesa requiere recibir ayuda
para evitar que llegue a un nivel de dafio N2, donde puede presentar problemas tales como
presion arterial elevada, glucosa o azlcar alta y/o sindrome metabdlico y, desde luego, se

"Que se asocia al desbalance entre la ingesta y el uso de energia por las actividades diarias, lo que va
relacionado con mala calidad alimenticia, tanto en cantidad como en variedad, lo que puede ir ligado con
ingresos insuficientes asi como con deficiencia educativa.
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requiere asegurar que aquellos que inician con estos sintomas reciban apoyo para
mantenerse médicamente controlados.

Quiénes no se detecten oportunamente y por lo tanto no sea posible que los servicios de
salud controlen su estado de salud, pasaran a un nivel de dafio N3, al desarrollar problemas
cardiovasculares, renales o que afecten a otros 6érganos; también deberan identificarse por
los servicios de salud para ayudarles en el manejo de su enfermedad para evitar que la
afectacion los lleve a un nivel de dafio N4, en donde la ocurrencia de dafo irreversible e
incontrolable terminar4 con una muerte, probablemente a edad temprana. Cada uno de
estos niveles de dafio tiene un costo mayor que el nivel previo, creciente en forma
exponencial, en funcion de los recursos involucrados en la atencion del problema, los que
por supuesto son escasos Yy por lo mismo de costo financiero elevado.

Asimilar la evolucion por estos niveles de dafio, que en algunas fuentes se identifica como
“el peso de la enfermedad”, es necesario para dimensionar que una tercera parte del pais
tiene sobrepeso u obesidad (ENSANUT, 2012) y por ello la relevancia para los servicios
publicos de salud.

Figura 7-5 Esquema general de enfermedades y complicaciones cominmente asociadas al
sobrepeso y obesidad, por nivel de dafio a la salud

Sin
complicaciones

Pie diabético
I .

complicaciones

Sin
Pl 1es Retinopatia

Sobrepeso Otras complicaciones
obesidad Hipertension (e Con

Sin Otras complicaciones
complicaciones

- w son
complicaciones

Nota: Los niveles de dafio a la salud se han representado con los recuadros N1 a N4; el primero es tener
sobrepeso o ser obeso y el cuarto es la necesidad de una intervencion quirdrgica mayor, tratamiento médico
permanente para mantener la vida, como hemodialisis, o la ocurrencia de la muerte.
Fuente: elaborado por Investigacién en Salud y Demografia, S.C. para el CONEVAL.

Clasificacion

como -
enfermedad

En la figura 7-5 se aprecia la evolucion que comunmente enfrentan las personas con esta
enfermedad. Entre cada uno de los diversos niveles de dafio, marcados como N1, N2, N3
y N4 puede pasar mucho tiempo, pero es relevante para entender los efectos del costo de
la atencidn a la salud y debe tenerse presente que mantener a una persona en el nivel N1
puede representar costos relativamente bajos relativos al presupuesto requerido para la
atencion a la salud. Por ejemplo, la regulacion de factores externos a la salud que
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promueven un ambiente obesogénico; la inversion en parques y areas de actividad fisica
donde la poblacion pueda romper con el habito del sedentarismo, en desarrollar mejores
procesos educativos que aumenten la conciencia acerca de la necesidad de activarse,
mejorar la calidad y lograr variedad en la alimentacion, asi como acudir a los servicios de
salud para prevenir.

Esto implica también mejorar la orientacién de los servicios de salud, hoy mas dedicados al
aspecto curativo que al preventivo; la prevencion y deteccién oportuna puede mantener a
una persona en nivel N1 por un largo tiempo, probablemente la mayor parte de su vida.
Cuando una persona pasa al nivel N2, las complicaciones a su estado de salud van a
generar varias presiones a los servicios de salud, que tendran mayor demanda al igual que
costos por los auxiliares de diagnéstico y de tratamiento, asi como los medicamentos
necesarios para controlar al paciente. Este costo mas elevado genera presiones financieras
mayores, tanto por el costo de la atenciébn como para incrementar la infraestructura de las
instituciones de salud.

Pasar al nivel N3 puede representar enormes presiones tanto a los servicios sanitarios,
sobre todo los hospitalarios, como eventualmente a los quirirgicos. Se traduce en un
impacto directo en las finanzas publicas, por la elevada demanda de procedimientos
clinicos, sus insumos y materiales al igual que por la necesidad de mayor espacio e
infraestructura hospitalaria.

El nivel N4 representa la Ultima etapa en la atencion sanitaria de una persona enferma con
alguno de los padecimientos ya referidos. Se requieren, desde cierto tipo de procedimientos
quirargicos hasta tratamientos paliativos para manejo del dolor. Por lo general ocurre la
muerte, a veces soélo después de una larga agonia.

Los planteamientos anteriores son complejos y costosos por la cantidad de personas que
Se encuentran en estas circunstancias. La Secretaria de Salud sefiala que la prevalencia
de diabetes mellitus tipo 2 es de 9.5 por ciento en la poblacion general, lo que representa
unos 11 millones de habitantes enfermos de DM.”® La prevalencia de hipertension arterial
sistémica (HAS) es de 31.5 por ciento: 38 millones de hipertensos en el pais. La misma
dependencia afirma que 47 por ciento de los pacientes desconocen que padecian presion
elevada (HAS). ™

Si bien se puede estimar el nimero de ciudadanos que tienen ambos padecimientos no se
conoce el dafio que presenten en su salud; el desconocimiento ciudadano acerca de la
seriedad de algunos sintomas hace que la poblacion suponga que desaparecera con algo
de tiempo; por ejemplo, un dolor de cabeza recurrente.

8Djagnostico, metas de control ambulatorio y referencia oportuna de prediabetes y diabetes mellitus en adultos
en el primer nivel de atencidn (Secretaria de salud. 2013, pag. 2).

9E| porcentaje se eleva a 42 por ciento cuando el adulto es obeso; 66 por ciento cuando padece diabetes.
Diagnéstico y tratamiento de la Hipertension Arterial en el primer nivel de atencién (Secretaria de Salud. 2013,
pag. 10).
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La cuantificacion del restante tipo de enfermedades, asi como del nimero de personas que
las sufren o los supuestos necesarios para tal estimacién refuerza la conveniencia de utilizar
los AVISA perdidos. Sin embargo, no hay una clara metodologia para estimar el “costo
social” por los AVISA perdidos;®° por supuesto la cantidad de AVISA se podria multiplicar
por algun factor como el salario minimo o el costo de la canasta basica; sin embargo, esto
incorpora supuestos adicionales a la estimacion.®!

Ademas de los ya mencionados, se pueden utilizar otros métodos para determinar el costo
de la atencién de los servicios médicos, por ejemplo, el llamado microcosteo.®? Consiste en
identificar los componentes de una atencién médica, tal como los servicios ambulatorios,
de urgencias, hospitalarios, quirtrgicos, cuidados intensivos y demas que se utilicen para
la atenciébn médica para la que se identifica el microcosteo. Para cada uno de estos
componentes se determinan los costos unitarios de los servicios utilizados, tales como
materiales y medicamentos, recursos humanos asi como el costo imputable por el uso de
los activos fijos. Estos montos son distribuidos de acuerdo con la frecuencia con la que un
paciente hace uso de cada componente. El resultado es un costo promedio para esa
atencién. Como cualquier método de célculo este tiene sus propios supuestos, entre los
mas cuestionables estan los utilizados para la imputacion de uso de activos fijos® o para la
asignacion de gastos por recursos humanos,?* de igual forma, este método puede tener
diferencias por los “usos y costumbres” de un servicio médico; por ejemplo, los estudios y
andlisis de laboratorio que un hospital habitualmente requiere, que podrian no ser usuales
en otro hospital.

Otra forma es el macrocosteo, que consiste en distribuir las cifras agregadas de gasto entre
los diferentes servicios y sus actividades, para obtener un costo promedio por actividad o
atencion. El costo promedio obtenido por este método puede tener diferencias entre
hospitales; por ejemplo, en funcién al costo de las estructuras administrativas centrales
entre hospitales similares, pero pertenecientes a diferentes instituciones de salud, de los
niveles estatal o federal.

Un procedimiento adicional es el llamado Grupos Relacionados por el Diagnostico (GRD)
que agrupa a pacientes que egresan de un hospital para conformar grupos homogéneos en

80Algunos autores que proponen una medida tipo rango de privacion basado en la distribucion del ingreso entre
los pobres, la proporcion de personas carentes en relacion con la linea de la pobreza y la cantidad proporcional
de privacion absoluta del ingreso frente a esa linea. En otras palabras valorar a partir de cuantos pobres hay y
que tan pobres son (Sen, 1992).

81 La discusion es muy antigua, por ejemplo en un estudio de cancerigenos se sefialaba: “el calculo de los
costos sociales seria dificil aun si se conocieran los niveles exactos de morbilidad y mortalidad asociados con
un carcinoégeno, ya que el calculo del valor de la vida perdida requiere de ciertos supuestos engafiosos sobre
los ingresos promedio y la tasas de interés vigentes” (Courtwright; 1980, pags. 276-277).

82Una modalidad de esta forma es el Costeo Basado en Actividades, que basicamente consiste en identificar
actividades, costearlas y luego integrar el costo total a partir de las actividades involucradas en una atencion.
8Por ejemplo: Un hospital de tamafio mediano, recién construido y equipado podria tener montos de
depreciacion y amortizacion superiores a un hospital de tamafio grande, con 30 afios de antigiiedad, bien
mantenido y con equipos - tecnologia de 3-5 afios de edad.

84pPor ejemplo: ¢como distribuir el gasto de ndmina de personal médico cuando el hospital tiene también
ensefianza a médicos residentes en el mismo servicio? Dado que los residentes también apoyan a la atencion
de pacientes. Otro ejemplo de recursos humanos es la distribucién de los gastos de ndmina de las areas
administrativas del hospital, asi como el criterio para distribuir la ndmina de las areas administrativas centrales.
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cuanto al consumo de recursos, de acuerdo a la informacién de su hoja de cierre de historia
clinica, la que debe contener un conjunto minimo bésico de datos para poder hacer esta
agrupacion. La idea es crear grupos relacionados con la demanda de recursos y los costos.
Este método facilita estimar la estancia de un paciente, los recursos que consumird,
conocer la casuistica de atenciones hospitalarias, ademas de las ventajas administrativas
al uniformar los casos atendidos para asignar presupuesto o determinar el pago por la
atencion de algun servicio médico a un financiador. Este método suele generar costos
similares entre hospitales de diversos prestadores de servicios de salud,® en la medida que
la atencion se apegue al mismo protocolo de atencion en cada uno de tales prestadores, la
estandarizacion de procedimientos de atencion es uno de los aspectos en el que varios
paises han profundizado.®

Capitulo 8. Programa Sectorial de Trabajo y Prevision Social
2013-2018

El Programa Sectorial de Trabajo y Prevision Social (PSTPS) 2013-2018, a cargo de la
Secretaria de Trabajo y Prevision Social (STPS) se elaboré a partir de las disposiciones
establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) ademas de los dispuesto en el articulo
123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos para cumplir con los ejes
de la Politica Nacional Laboral, en torno al derecho al trabajo digho y socialmente util.

Con base en lo anterior, la STPS elabor6 un diagndstico de las probleméticas del sector
reflejadas en seis objetivos sectoriales (ver cuadro 8-1).

Cuadro 8-1 Objetivos del Programa Sectorial de Trabajo y Prevision Social 2013-2018

Objetivo 1. Impulsar el empleo de calidad e intermediar en el mercado laboral para favorecer la
empleabilidad, la proteccion social y la ocupacion productiva.
Objetivo 2. Democratizar la productividad laboral, la capacitacién y el adiestramiento de los
trabajadores.
Objetivo 3. Salvaguardar los derechos de los trabajadores y personas en situacion de
vulnerabilidad y vigilar el cumplimiento de la normatividad laboral.
Objetivo 4. Conservar la paz laboral, asi como fortalecer la conciliacion, procuracion e imparticion
de justicia laboral.

Fuente: Programa Sectorial de Trabajo y Prevision Social 2013-2018.

La magnitud de las situaciones que se expresan en el mercado de trabajo es tal que aldn
los gobiernos de paises ricos enfrentan enormes dificultades en definir la extensiéon de sus
programas publicos de empleo, de combate a la discriminacion, de apoyo a trabajadores
discapacitados y otros. Por ejemplo, la inequidad en el pago por servicios laborales entre

8Hay esfuerzos para generar informacién contable comparable, por ejemplo “Recomendaciones para la
obtenciéon homogénea de costes de hospitalizacion en el Sistema Nacional de Salud” del Gobierno Espanol.
2013.

86Por ejemplo: “Costes de hospitalizacion en el Sistema Nacional de Salud”, describe el consumo de recursos
segun la complejidad de los pacientes atendidos en los hospitales del Sistema Nacional de Salud (SNS) de
Espafia. Mientras que en “Recomendaciones para la obtencién homogénea de costes de hospitalizacién en el
SNS” describe la frecuencia de casos y el monto de recursos consumidos para diversos GRD en Espafia.
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hombres y mujeres probablemente tiene su raiz en diferencias de acceso a la educacion y
en la division del trabajo en el hogar e, incluso, en el trato que las familias dan a nifios y
nifias, lo que hace dificil pensar en un programa de mercado de trabajo que por si solo
pueda acabar con las diferencias. En consecuencia, tratar de resolver el problema de
diferencias de género sélo con base en politicas laborales seria sumamente oneroso.

Por lo anterior, la identificacion de un costo que sea Util para fines de politica publica
requiere de una ponderacién de las posibilidades fiscales del pais para definir y evaluar
politicas que realistamente puedan ser adoptadas, asi como el conjunto de acciones mas
efectivas que puedan tener un impacto importante sobre la problematica, aun si una
solucion plena requiera de cambios sociales y de politica en &mbitos adicionales.

A continuacion, se efectta una medicion de los costos de atender la problematica bajo esa
perspectiva.

Antes de proceder, hacemos una nota metodoldgica. Para el calculo del Producto Interno
Bruto (PIB) en 2016 tomamos la cifra publicada por el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informética (INEGI) para 2015, la cual se presenta a precios de 2008; la
ajustamos por la inflacién entre 2008 y 2016 y por un crecimiento del PIB en 2016 de 2.5%.
La cifra resultante es de 18.9 billones de pesos, a precios de 2016.

A continuacion, se plantean opciones de medicién del costo de ampliar la politica,
empleando los cuatro incisos declarados como pilares de la politica laboral por el Programa
Sectorial de Trabajo y Prevision Social.

a) Impulsar el empleo de calidad e intermediar en el mercado laboral para favorecer la
empleabilidad, la proteccién social y la ocupacion productiva.

Las politicas laborales usualmente se dividen entre activas y pasivas, y su analisis define
un punto de referencia para ponderar el costo de ampliar el alcance de la politica laboral en
México. La politica laboral mexicana tiene un contraste con la de otros paises de la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) en la extension de
los programas de mercado laboral (es decir, en su tamafio).

Bajo el rubro general de Programas de Empleo se agrupan programas activos y pasivos.
Entre los activos estan los de capacitacién, los de reentrenamiento y aquéllos que buscan
mejorar el empate entre empresas Yy trabajadores. Los pasivos se representan de forma
preeminente por los seguros de desempleo tradicionales.

Una forma de medir el costo que tendria para México adoptar una politica mas ambiciosa
en este renglén consiste en identificar el nivel de gasto que se da en paises con mercados
laborales similares. A continuacién, comparamos el gasto en México con el que se da en
tres paises de ingreso medio que son miembros de la OCDE: Corea del Sur, Chile y Polonia.

Como se observa en el Cuadro 8-2, México tiene un nivel de gasto bajo en politicas para el
mercado de trabajo. Directamente, las grandes diferencias se dan con los tres paises
principalmente por la presencia de un seguro de desempleo. Corea y Polonia tienen
ademds gastos importantes en empleo protegido, incentivos al empleo, y servicios de
empleo. Dado que esta administracion presentd al Congreso una iniciativa de seguro de
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desempleo, de forma general puede preverse que a mediano plazo se alcanzaria un nivel
de gasto similar al de Chile. Con Corea, las diferencias principales, ademas del seguro de
desempleo, estan en programas de creacion directa de empleo y de entrenamiento. Polonia
tiene ademéas un mayor gasto en el servicio publico de empleo y en programas de retiro
temprano.

Las politicas para el mercado laboral tienen diferencias sustantivas entre paises y seria
incorrecto pensar que hay un modelo GUnico al cual van convergiendo. Alcanzar el nivel de
gasto de los paises que mas gastan entre los paises de la OCDE significaria un aumento
arriba de los 60 mil millones de pesos. Sin embargo, esos paises tienen altas tasas de
desempleo, mayor envejecimiento y otros factores que favorecen el gasto. Puede notarse
(Cuadro 8-3) que Estados Unidos y Canada, paises con bajas tasas de remplazo®’ en el
seguro de desempleo, estan entre los que menos gastan en la OCDE.

La finalidad de calcular la diferencia del gasto como proporcién del PIB y después
multiplicarlo por el PIB de México, responde a la obtencion de un monto en pesos que
ilustrara la magnitud del incremento en el gasto en politicas laborales que tuviera que tener
México para alcanzar los niveles de los demas paises.

Finalmente, debe reiterarse que aumentar el gasto en programas del mercado laboral
requeriria de lanzar algunos programas totalmente nuevos, como el seguro de desempleo
0 programas de apoyo a discapacitados. En la evaluacion del costo de ampliar la politica,
debe entenderse que una politica activa moderna comprenderia algunos cambios
importantes.

8 La tasa de reemplazo se refiere a la cantidad que cobra una persona cuando se jubila en
comparacion con el dltimo sueldo que percibia cuando trabajaba.
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Cuadro 8-2 Gasto publico en programa de mercado de trabajo en cuatro paises y gasto que habria en México de darse el mismo que en
otros paises, 2012-2013

Gasto en 2012 0 2013

México

Diferencias entre pais sefialado y

Como porcentaje del PIB

Millones de pesos

Programas: renglones sombreados son totales de Corea del Corea del

categoria. México Chile Sur Polonia Chile Sur Polonia
1. Servicio Publico de Empleo y administracion 0.00 0.03 0.02 0.08 567 378 1,512
Colocacion y servicios relacionados 0.00 0.02 0.02 0.03 378 378 567
Administracion de beneficios 0.01 0.01 0.00 - - 189 -

2. Entrenamiento 0.00 0.03 0.07 0.01 567 1,323 189
Entrenamiento institucional 0.01 0.03 0.06 0.01 378 945 -
Entrenamiento en el lugar de trabajo 0.00 0.00 0.00 0.00 - - -
Entrenamiento integrado 0.00 0.00 0.00 0.00 - - -
Apoyo especial para aprendices 0.00 0.00 0.00 0.00 - - -

3. Incentivos al empleo 0.00 0.00 0.04 0.10 - 756 1,890
Incentivos al reclutamiento 0.00 0.00 0.00 0.10 - - 1,890
Incentivos al mantenimiento del empleo 0.00 0.00 0.03 0.00 - 567 -
Rotacién de trabajo y trabajo compartido 0.00 0.00 0.00 0.00 - - -

4. Empleo protegido y apoyado y rehabilitacién 0.00 0.00 0.04 0.19 - 756 3,592
Empleo protegido y apoyado 0.00 0.00 0.04 0.19 - 756 3,592
Rehabilitacion 0.00 0.00 0.00 0.00 - - -

5. Creacion directa de empleo 0.00 0.03 0.11 0.01 567 2,079 189
6. Incentivos a nuevas empresas (start-ups) 0.00 0.00 0.02 0.05 - 378 945
7. Mantenimiento y apoyo al ingreso fuera del empleo 0.00 0.27 0.27 0.21 5,104 5,104 3,970
Beneficios de desempleo plenos 0.00 0.27 0.26 0.21 5,104 4,915 3,970
Seguro de desempleo 0.00 0.27 0.26 0.21 5,104 4,915 3,970
Asistencia al desempleo 0.00 0.00 0.00 0.00 - - -
Beneficios parciales de desempleo 0.00 0.00 0.00 0.00 - - -
Beneficios de desempleo de tiempo parcial 0.00 0.00 0.00 0.00 - - -
Compensacion por redundancia 0.00 0.00 0.00 0.00 - - -
Compensacion por quiebra 0.00 0.00 0.02 0.00 - 378 -
9. Retiro temprano 0.01 0.00 0.00 0.11 189 189 1,890
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Diferencias entre pais sefialado y
Gasto en 2012 0 2013 México
Como porcentaje del PIB Millones de pesos
Programas: renglones sombreados son totales de Corea del Corea del
categoria. México Chile Sur Polonia Chile Sur Polonia
Total 0.01 0.36 0.57 0.76 6,616 10,586 14,177
Medidas activas (10-70) 0.01 0.09 0.29 0.44 1,512 5,293 8,128
Categorias (20-70 solamente) 0.00 0.07 0.27 0.36 1,323 5,104 6,805
Medidas pasivas (80-90) 0.00 0.27 0.27 0.32 5,104 5,104 6,049

Nota: Para Chile y México, datos de 2013; Polonia y Corea del Sur, datos de 2012.

Nota: La numeracioén de los programas corresponde a la empleada por la OCDE en sus estadisticas.

PIB de México en 2016: 18’902,947 miles de millones de pesos de 2016.

Fuente: elaborado por el consultor José Gabriel Martinez Gonzéalez para el CONEVAL con datos del PIB trimestral, cifras desestacionalizadas para 2015, ajustado
por inflacién de 2008 a 2016 y crecimiento del PIB de 2.5% en 2016. INEGI. Consultado el 12/6/2016 y de stat.oecd.org. Las columnas de "Diferencias" son calculos
realizados por el consultor.

Cuadro 8-3 Diferencias en gasto en principales programas del mercado laboral: paises de OCDE y México, 2013

Servicio

Publico de _ Empleo Creacion _ Mantenimiento _ . |
Pais Empleo y EnFrena- Incentivos protegido y directa de Incentivos a del ingreso y Retiro Total Med_ldas Med_ldas
Administra- miento al empleo apoyz_ado y empleo emprendedores apoyo a temprano activas pasivas
cion rehabilitacion desempleados
Australia 2,835 - 189 1,134 - 189 12,098 - 16,257 4,159 12,098
Austria 3,214 8,695 756 378 945 189 23,440 3,024 40,641 14,177 26,464
Bélgica 3,970 2,646 2,835 2,646 1,323 - 26,653 11,909 51,983 13,421 38,562
Canadéa 1,890 1,323 - 189 189 189 10,586 - 14,933 4,159 10,775
Chile 567 378 - - 567 - 5,104 - 6,616 1,512 5,104
Republica
Checa 2,079 189 756 1,701 756 - 4,726 - 10,208 5,482 4,726
Dinamarca 6,049 9,830 7,561 10,775 - - 26,653 4,726 65,782 34,214 31,379
Estonia 1,890 1,890 378 - - 189 8,317 - 12,665 4,159 8,317
Finlandia 2,835 9,073 3,024 1,890 1,890 189 30,434 189 49,526 18,903 30,623
Francia 4,726 6,049 567 1,701 2,457 756 26,653 189 42,910 16,257 26,653
Alemania 6,616 4,348 378 567 378 189 18,147 945 31,379 12,476 19,092
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Servicio

. Empleo . Mantenimiento
. Publico de Entrena- Incentivos protegido y (?reacmn Incentivos a del ingreso y Retiro Medidas Medidas
Pais Empleo y . directa de Total - :
. miento al empleo apoyado y emprendedores apoyo a temprano activas pasivas
Administra- habilitacio empleo |
cion rehabilitacion desempleados

Hungria 1,512 189 2,268 - 10,775 189 6,427 - 20,982 14,555 6,427
Irlanda 3,024 6,994 1,323 189 4,915 - 41,208 378 58,221 16,446 41,586
Italia 1,701 2,646 3,024 - - 189 28,543 1,323 37,428 7,561 29,867
Japoén 945 567 945 - 378 - 5,860 - 8,695 2,835 5,860
Corea 378 1,134 756 756 2,079 378 5,104 - 10,586 5,293 5,104
Luxemburgo 945 567 7,561 189 2,835 - 13,610 2,835 28,354 11,909 16,446
México - - - - - - - - - - -
Paises Bajos 4,915 1,512 567 7,939 756 - 37,239 - 53,117 15,878 37,239
Nueva
Zelandia 1,701 2,079 189 945 - - 6,805 - 11,909 5,104 6,805
Noruega 2,457 1,890 1,701 3,214 - - 6,238 - 15,500 9,262 6,238
Polonia 1,512 - 1,890 3,592 189 945 3,970 2,079 14,177 8,128 6,049
Portugal 756 5,482 1,701 756 567 - 30,623 756 40,641 9,262 31,379
Republica
Eslovaca 945 189 1,512 945 189 567 4,537 3,024 11,720 3,970 7,561
Eslovenia 1,701 756 1,134 - 2,268 945 15,122 - 21,927 6,805 15,122
Espafia 1,512 2,646 3,970 567 567 2,079 55,764 756 67,862 11,342 56,520
Suecia 5,482 2,268 12,098 5,293 - 189 12,854 - 38,184 25,330 12,854
Suiza 2,079 3,024 1,134 4,159 - - 11,909 - 22,305 10,397 11,909
Estados
Unidos 567 567 189 567 - - 4,537 - 6,427 1,890 4,537

Nota: el monto mostrado proviene de las diferencias en gasto como proporcién del PIB, multiplicado por el PIB de México, estimado para 2016. Esto significa que
el gasto como proporcién del PIB corresponde a 2013, mientras que los valores estan expresados en pesos de 2016.
Fuente: elaborado por el consultor José Gabriel Martinez Gonzalez para el CONEVAL con datos de con datos de stat.oecd.org.
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b) Democratizar la productividad laboral, la capacitacion y el adiestramiento de los
trabajadores

El Programa para Democratizar la Productividad define este proceso en los siguientes
términos:

i. Hacer mejor uso y asignacioén de nuestros recursos.
ii. Elevar la productividad de trabajadores, empresas y productores.
iii. Mejorar el ambiente de negocios para disminuir los costos de insumos.
iv. Apoyar sectores y regiones del pais con mayor rezago.
v. Orientar los programas y gasto publico para aumentar la productividad.

En este renglén, el gran tema es el de la capacitacion que proveen las empresas. Debe
distinguirse esta inversion de la indicada en el inciso anterior, donde la capacitacion es para
atacar los problemas de desequilibrio en el mercado laboral, los problemas de asimetrias o
fallas en la informacién que se mencionan en el diagndstico del Programa. En este caso,
la capacitacion es llevada a cabo por las empresas, para ser mas competitivas y retener
personal.

Las teorias del mercado de trabajo proponen que las empresas tienen incentivos alineados
correctamente para invertir en el capital humano especifico de sus trabajadores. Ademas
de los sélidos argumentos tedricos, existe evidencia de que, en efecto, empresas y
trabajadores relacionan sus inversiones en capital humano especifico a la firmay en capital
humano general de acuerdo a sus expectativas de rotacion (una discusién de esta hipotesis
se encuentra en Lazear, 2003), quienes prevén un empleo a largo plazo invierten mas en
capital humano especifico. Es util relacionar estos conceptos con los empleados
usualmente en las leyes y politicas: el capital humano general tiende a asociarse con las
habilidades adquiridas en el sistema educativo, mientras que el capital humano especifico
lo hace con habilidades adquiridas en cursos especializados o en el trabajo. “Capacitaciéon”
y “entrenamiento en el trabajo” son aproximadamente equivalentes, y se refieren a
inversiones, usualmente por las empresas pero en ocasiones por programas a hivel de
industria o publicos para proveer habilidades especializadas. Sin embargo, como se infiere
de las referencias académicas sefialadas, el proceso de aprendizaje es complejo y las
distinciones entre distintos tipos de adquisicion de capital humano no se dan en forma
estricta en la realidad, sino que usualmente hay mezcla en el aprendizaje para adquirir
habilidades generales y especializadas.

En general, empresas y trabajadores estan interesados en invertir en capital humano, pero
la incertidumbre sobre la relacién laboral y sobre las reglas de compartir costos de la
capacitacion, asi como el costo de financiar el capital humano puede ser un obstaculo. Es
decir, si bien en principio la inversion es rentable, se pueden enfrentar problemas de costos
excesivos de financiamiento, de incertidumbre sobre la resolucion de un contrato (por

88 para mayor referencia del analisis del diagnéstico del Programa, se sugiere revisar el Informe Completo de
la Evaluacion del Programa Sectorial de Trabajo y Prevision Social 2013-2018.
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ejemplo, la empresa puede decidir no financiar la capacitacién por temor a que el trabajador
abandone la empresa y no haya manera de cobrarle).

En paises desarrollados, con elevadas tasas de participacion en educacion pre-
universitaria, el sistema educativo se encarga de proveer el capital humano general que
requiere un trabajador para funcionar en una economia contemporanea. En México, el bajo
nivel de terminacién e incluso de inscripcion a secundaria significa que una gran cantidad
de trabajadores terminan su educacion formal sin un piso basico de habilidades.

El tema del costo de lograr mejor capacitacién de los trabajadores es complejo por las
razones expuestas y logarlo requiere de la interaccion de empresas y trabajadores, pero
también de familias y escuelas. Se seleccionaron tres indicadores que se encuentran en la
base de datos mundial sobre habilidades para el trabajo (disponible en stats.oecd.org), con
el fin de que sean comparables y de construccion factible. Se utilizaron los siguientes
indicadores:

i.  Fraccion de mujeres trabajadoras de bajas habilidades con nifios (Figura 8-1).8°
ii. Tasa de inscripcion neta a educacion secundaria (Cuadro 8-4)

iii. Participacién en educacién y entrenamiento de adultos trabajadores (Cuadro 8-
5)

Los indicadores seleccionados se refieren a este problema critico, y su mejoria sera
determinante de un mejor capital humano general, sobre el cual las empresas estaran mas
interesadas en invertir. Es decir, este andlisis propone que un obstaculo a la inversién en
capacitacion por las empresas es que no recibirdn los beneficios cuando se trata de
trabajadores que requieren de capacitacion general; y, que los grupos de la poblacion sobre
quienes se concentra el problema son las mujeres de bajas habilidades y los trabajadores
que no terminaron la secundaria (independientemente de su sexo). Por ello, el monitoreo
de esos grupos es importante. También se plantea monitorear el nimero de participantes
en programas de capacitacion en comparacion con otros paises de la OCDE. Si bien la
politica en general debe basarse en un conjunto mucho mas amplio de indicadores, la
necesidad de seleccionar pocos para fines del Programa apoya seleccionar indicadores
estratégicos.

El primer indicador propuesto se refiere al tema de desventaja de las mujeres en el mercado
de trabajo es amplio, pero el mayor dafio se da sobre aquellas que ademas de participar
con bajos niveles de capital humano tienen nifios. Es sobre este grupo que una politica de
activacion bien focalizada puede tener mayor impacto en términos de mejorar la capacidad
de trabajo y de impedir un dafio a los nifios. El segundo indicador se refiere a un elemento
en que México tiene un retraso, aun a nivel latinoamericano y que significa la entrada de
jovenes con bajas habilidades generales para el trabajo. También este es un grupo sobre
el cual puede ser de alta rentabilidad una intervencién para lograr la adquisicion de
habilidades y facilitar la entrada al mercado; en vista de la magnitud del problema,

89 | a gréafica no muestra exactamente este indicador. México no aparece en la tabla de la OCDE. Se construye
con la Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE).
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posiblemente se requiera un alto nivel de coordinacion entre las politicas laborales y
educativas. El tercer indicador se refiere a politicas de reinsercion laboral de trabajadores
adultos; la tasa de condiciones criticas de ocupacion es sumamente elevada (14.5% en el
segundo trimestre de 2016; INEGI-ENOE), lo que refleja un alto costo de lograr empates
empresa-trabajador para un amplio segmento de la poblacion. Las denominadas politicas
de activacion tratan precisamente de identificar por qué las personas quedan a largo plazo
sin posibilidad de acceder a un empleo decente, y promueven acciones para disminuir el
costo de hacerlo.

Estos indicadores se abocan a:

e Enfatizar la necesidad de apoyar en especial a personas que ya estan en el mercado
y tienen niveles muy bajos de capacitacion.

e Balancear los programas hacia un perfil de mejores practicas, empleando estandares
internacionales.

Figura 8-1 Distribucién de mujeres trabajadoras por numero de hijos, México 2005-2016
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Fuente: elaborado por el consultor José Gabriel Martinez Gonzalez para el CONEVAL con datos de INEGI.
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Cuadro 8-4 Tasa neta de inscripcion a secundaria de México con muestras de OCDE,
América Latinay Asiay diferencia en tasa

Pais 2011 2012 2013
México 67 68 -
Corea 96 96 96
Polonia 90 90 92
Chile 85 84 87
Colombia 76 74 74
Guatemala 46 a7 a7
Costa Rica 73 73 73
Republica Dominicana 61 62 -
Argentina 85 89 -
Malasia 66 69 -
Bangladesh 46 48 -
Tailandia 82 79 -
Brecha muestra OCDE -26 -25 -
Brecha muestra América Latina -4 -4 -
Brecha muestra Asia 3 3 -

Nota: Las brechas se calcularon con respecto al promedio no ponderado.
Fuente: elaborado por el consultor José Gabriel Martinez Gonzélez para el CONEVAL con datos de
stats.oecd.org.
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Cuadro 8-5 Brecha en participantes como porcentaje del total de trabajadores: México en comparacién con el pais sefialado.
Nimero de trabajadores que estarian recibiendo servicios si México tuviera la tasa de uso del pais referido

Australia
Austria
Bélgica
Canada
Republica Checa
Dinamarca
Finlandia
Alemania
Hungria
Irlanda

Italia
Luxemburgo
Paises Bajos
Noruega
Polonia
Portugal
Republica
Eslovaca
Suecia
Suiza

Creacion Mantenimiento
Empleo directa deingresoy Categorias Medidas
Incentivos protegido y de Incentivos a apoyo a Retiro 20-70 pasivas (80-
Entrenamiento al empleo rehabilitacion empleo emprendedores desempleados temprano solamente 90)

- - 862,574 111,129 - 3,550,841 - 978,995 3,650,841
1,381,177 312,220 164,048 121,713 42,335 3,190,995 402,182 2,026,784 3,593,176
1,127,167 1,397,052 470,976 269,885 63,502 7,943,089 1,984,449 3,328,583 9,927,539

142,880 21,167 - 5,292 15,876 1,423,512 - 269,885 1,423,512

- - 227,550 148,172 26,459 1,174,794 - 555,646 1,174,794
1,063,665 1,005,454 1,148,335 - - 2,751,770 497,435 3,217,454 3,249,205
1,227,713 412,765 232,842 375,722 84,670 5,164,860 322,804 2,333,712 5,487,664
1,264,756 100,545 42,335 179,923 37,043 3,487,339 100,545 1,624,603 3,593,176

269,885 1,852,153 - 1,513,473 31,751 2,963,444 - 3,667,262 2,963,444
1,370,593 275,177 105,837 751,445 - 9,493,606 63,502 2,497,760 9,562,400
1,354,717 1,074,249 - 31,751 - 3,058,698 619,148 2,460,717 3,683,138

216,966 4,270,535 5,292 534,478 - 3,032,239 275,177 5,021,980 3,307,416

862,574 402,182 836,115 58,211 - 5,074,898 - 2,159,081 5,074,898

349,263 402,182 333,387 - 5,292 1,053,081 - 1,090,124 1,053,081

21,167 248,718 1,227,713 21,167 280,469 1,005,454 460,392 1,793,942 1,465,847

984,287 645,608 63,502 280,469 95,254 4,196,449 74,086 2,069,119 4,270,535

5,292 545,062 238,134 169,340 343,971 788,488 428,641 1,296,507 1,217,129
338,679 1,756,899 687,942 - 37,043 2,878,775 - 2,825,856 2,878,775
338,679 291,053 - 5,292 1,360,009 - 635,024 1,360,009

Nota: Datos de 2012 para paises de la OCDE; para Polonia y la Republica Checa los datos empleados son de 2011. El dato de la PEA para México en 2016
corresponde al primer trimestre de 2016 y cuantific6 52,918,649 personas.
Fuente: elaborado por el consultor José Gabriel Martinez Gonzalez para el CONEVAL con datos de stat.oecd.org.
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C) Salvaguardar los derechos de los trabajadores y personas en situacion de
vulnerabilidad y vigilar el cumplimiento de la normatividad laboral.

Un concepto importante en una politica laboral y de proteccion social contemporanea es el
de los programas para la familia. No es posible entender una politica de seguridad y
prevision social moderna sin la bateria de programas agrupados bajo el concepto de
programas de familia. Como ocurre en otros temas sociales, estos programas son diversos
y dependen criticamente de las necesidades de cada pais. Por ejemplo, en algunos paises
desarrollados han crecido los programas de cuidados a causa del envejecimiento, mientras
que los programas de trabajo infantil son de importancia relativamente menor. Es por ello
que las brechas medidas no guardan una relacién lineal con la riqueza de los paises.

Por programas de familia se entiende una gama amplia de politicas de los estados para
apoyar a familias con nifilos o personas con discapacidad, en buena medida para facilitar el
empleo de sus miembros en el mercado de trabajo, destacando condiciones de licencia
parental, provision de servicios de cuidado de nifios, y apoyo financiero a las familias (por
ejemplo, asignaciones familiares para casos de incapacidad, cuidados de largo plazo y
otros; una referencia académica al respecto es Thévenon, 2011).

Sin embargo, la comparacién con otros paises provee un estandar de comparacion. El
Cuadro 10.5 muestra cual seria, en México, el nivel de gasto en programas de familia, si
tuviera un nivel de gasto similar con relacién al PIB de otros paises de la OCDE. Idealmente,
en un programa deberian desagregarse otros programas, pues son diversos. Por ejemplo,
seria importante distinguir programas para discapacitados, nifios, mujeres, adultos mayores
y otros, ademas, dentro de esas clases cabrian subprogramas. El tema de gasto en
programas de familia revela el reto de coordinar diversas politicas: seguridad social,
desarrollo social, laboral y otras. De nuevo, el Cuadro 10.5 es s6lo una medicién agregada
de las brechas entre México y otros paises, pero ilustra la longitud del camino a recorrer.

La brecha salarial entre hombres y mujeres también puede medirse en forma sistematica.
El costo de disminuirla en forma directa puede ser prohibitivo, pero en combinaciéon con
politicas de familia, la desventaja de las mujeres en el empleo puede disminuirse.

Con respecto a la brecha de género (cuadro 8-7), la comparacion internacional es afectada
porgque el problema también se presenta en otros paises, de manera que no es claro que el
objetivo deba ser alcanzarlos. Sin embargo, el monitoreo continuo de este indicador,
incluyendo su desagregacion por grupos educativos, regiones y otros factores, debe ser
parte de la evaluacion de la politica. Cabe sefialar que INMUJERES publica un indice de
discriminacion salarial por grupo de actividad; el indicador total reportado difiere del que se
reporta en las bases de datos de la OCDE para 2013, INMUJERES reporta una brecha total
de s6lo 3.1% y la OCDE reporta 15% (cuadro 8-7).

Con respecto a los programas de discapacidad, el Cuadro 8-8 muestra la brecha de gasto
de México con respecto a otros paises de la OCDE, siguiendo de nuevo la metodologia de
proyectar con base en el gasto como proporcién del PIB. Cabe sefialar aqui que estos
programas son en parte programas laborales y en parte de retiro. Por ejemplo, pueden ser
programas para apoyar el empleo de personas con discapacidad, pagar por el cuidado de
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nifios discapacitados de trabajadores o pagar por la rehabilitacion de un trabajador, pero en
otras ocasiones son programas que no tienen como fin directo obtener resultados del
mercado de trabajo. Al igual que en los programas de familia, seria necesario un disefio
detallado de los programas una vez que se decidiera su implantacion.

Como se ha sefalado, un programa detallado deberia separar estos conceptos. Cabe
sefialar que los programas para familia mas grandes tipicamente son los de asignaciones
familiares (que se dan en efectivo) los beneficios de maternidad y paternidad, y los de
cuidado de nifios (que suelen darse en especie). Las asignaciones familiares toman
distintas formas, pero las méas frecuentes son asignaciones por nifios, que se dan
directamente por la seguridad social o mediante el sistema fiscal. Los beneficios de
paternidad y maternidad tipicamente pagan por las licencias laborales, e manera que ya en
México se da el programa via la seguridad social, aunque a niveles de beneficio
relativamente bajos. Los beneficios de cuidado de nifios son importantes, y toman formas
institucionales diversas. Es decir, en México hay programas que ya proveen algunos de los
beneficios de familia mas comunes en paises de la OCDE, pero al igual que en los

programas de activacion laboral, el nivel de beneficios es relativamente bajo.

Cuadro 8-6 Brecha en gasto publico en programas para familias. Gasto incremental en

México si se tuviera el gasto en el pais de referencia

Pais 2001 2003 2005 2007 2009 2011
Australia 434,768 415,865 340,253 283,544 321,350 321,350
Austria 396,962 378,059 359,156 302,447 340,253 302,447
Bélgica 453,671 396,962 378,059 378,059 415,865 415,865
Canada 75,612 37,806 37,806 75,612 75,612 56,709
Chile - - - - 113,418 37,806
Republica
Checa 283,544 207,932 207,932 264,641 283,544 245,738
Dinamarca 548,185 529,283 491,477 529,283 585,991 548,185
Estonia - - - - 321,350 245,738
Finlandia 415,865 359,156 378,059 340,253 415,865 396,962
Francia 585,991 529,283 529,283 491,477 491,477 472,574
Alemania 434,768 415,865 378,059 321,350 378,059 378,059
Grecia - - - - - 56,709
Hungria - - - - - 548,185
Irlanda 340,253 396,962 378,059 472,574 548,185 453,671
Israel 321,350 359,156 340,253 378,059 585,991 548,185
Italia - - - - 226,835 226,835
Japon 113,418 56,709 56,709 75,612 207,932 170,127
Corea 75,612 37,806 56,709 56,709 75,612 113,418
Luxemburgo -75,612  -132,321 -113,418 -56,709 0 18,903
Paises Bajos 207,932 245,738 264,641 340,253 226,835 189,029
Nueva
Zelandia 359,156 283,544 302,447 378,059 453,671 434,768
Noruega 472,574 415,865 378,059 359,156 415,865 396,962
Polonia - - - 113,418 75,612 132,321
Portugal 56,709 113,418 75,612 75,612 113,418 56,709
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Pais 2001 2003 2005 2007 2009 2011

Republica

Eslovaca 264,641 245,738 245,738 226,835 245,738 245,738
Eslovenia - - - - 189,029 207,932
Espafia 37,806 37,806 56,709 94,515 132,321 75,612
Suecia 453,671 434,768 434,768 453,671 510,380 472,574
Suiza 132,321 132,321 151,224
Reino Unido 396,962 453,671 453,671 491,477 623,797 604,894
Estados

Unidos 151,224 75,612 56,709 37,806 18,903 18,903

Nota: la cifra muestra la diferencia en el gasto en programas de familia como porcentaje del PIB, multiplicado
por el PIB proyectado para México en 2016.

Fuente: elaborado por el consultor José Gabriel Martinez Gonzalez para el CONEVAL con datos de
stats.oecd.org.

Cuadro 8-7 Brechas de ingreso por género. Brechas porcentuales (mediana de ingresos
laborales de hombres y mujeres, y diferencia porcentual entre México y pais de referencia,

2006-2013
2006 2009 2011 2013

Brecha

Chile 4 9 16 17
Corea 19 17 10 15
México 19 17 10 15
Polonia 11 10 9 -
Estados

Unidos 19 20 18 18

Diferencia porcentual en brecha (valor positivo
significa que es mayor en México)

Chile
Corea
Polonia
Estados
Unidos

14
-15
6

-1

7
-16
6

-3

-5
-19
1

-7

-1
-16

-2

Fuente: elaborado por el consultor José Gabriel Martinez Gonzéalez para el CONEVAL con datos de
stats.oecd.org.

Cuadro 8-8 Brecha en gasto en programas relacionados con la discapacidad.
Gasto incremental en México si se tuviera el gasto en el pais de referencia

Pais 1985 1990 1995 2000 2005 2009 2010 2011
Australia 191,676 322,673 435,146 470,683 433,067 414,164 454,427 471,439
Austria 529,850 491,855 529,661 512,837 462,177 445,164 443,463 437,414
Bélgica 694,872 488,452 547,429 508,300 416,243 457,829 464,634 509,245
Canada 169,370 213,225 204,908 165,401 160,486 163,321 155,004 149,522
Chile 161,242 158,407 159,919 121,357 157,840 141,961 134,022
Republica
Checa - 419,645 425,694 467,092 427,963 395,828 381,650 371,632
Dinamarca 608,864 614,724 685,610 672,567 805,077 901,482 903,561 878,609
Estonia 278,251 324,942 493,745 431,365 409,627
Finlandia 733,434 794,113 946,092 705,836 712,074 769,161 760,087 735,703
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Pais 1985 1990 1995 2000 2005 2009 2010 2011
Francia 522,536 389,759 385,508 313,967 338,472 306,654 308,751 310,561
Alemania 338,552 363,504 427,774 404,523 375,034 383,730 377,870 371,065
Grecia 341,765 231,939 146,876 154,626 164,267 168,803 170,127 170,316
Hungria - - - 483,726 521,154 504,898 436,469 389,968
Islandia 240,067 332,881 410,383 493,934 501,117 487,129 510,569
Irlanda 486,373 326,454 354,052 228,726 298,478 444,408 441,573 417,944
Israel - - 372,349 446,766 524,563 555,919 559,624 551,150
Italia 399,608 365,205 328,155 286,191 310,764 357,077 349,705 334,960
Japdn 111,905 105,667 122,491 129,107 125,894 177,121 168,614 181,279
Corea 51,038 58,788 58,410 90,734 101,509 80,148 81,094
Luxemburgo 732,489 544,972 574,650 578,997 603,004 530,417 502,818 502,440
Holanda 1,036,260 1,193,154 937,208 723,227 649,694 574,272 615,102 611,510
Nueva Zelanda 284,111 527,581 486,562 486,184 515,861 520,020 475,787 459,720
Noruega 654,609 886,170 868,779 864,999 814,717 866,700 792,412 716,989
Polonia - 629,279 1,060,833 641,566 504,331 407,926 425,316 452,915
Portugal 383,919 435,713 431,743 413,786 398,096 383,163 367,473 365,394
Eslovaquia - - 372,766 410,572 266,910 339,119 342,521 344,223
Eslovenia - - - 484,104 443,085 403,767 425,883 413,407
Espafia 464,823 427,396 458,964 438,926 468,037 498,282 498,849 487,696
Suecia 842,315 1,026,241 922,275 954,221 1,031,345 939,287 849,120 798,082
Suiza 403,389 336,472 449,134 490,531 578,430 500,361 475,031 472,007
Turquia 22,684 28,354 24,763 13,988 45,934 42,343 42,343
Reino Unido 272,202 400,932 530,228 447,811 419,834 526,258 440,817 454,049
Estados Unidos 176,364 178,255 203,207 184,115 216,817 251,220 255,379 255,001
OECD - Total 422,103 433,823 445,921 412,084 412,651 424,371 410,572 403,767

Nota: la cifra muestra la diferencia en el gasto en programas de familia como porcentaje del PIB, multiplicado
por el PIB proyectado para México en 2016.

Fuente: elaborado por el consultor José Gabriel Martinez Gonzélez para el CONEVAL con datos de
stats.oecd.org.

d) Conservar la paz laboral, asi como fortalecer la conciliacion, procuracién e
imparticion de justicia laboral.
En el ambito de la justicia laboral, el reto mas grande que se identifica es la resoluciéon de
los conflictos individuales; es decir, en el ambito de las relaciones colectivas el sistema
parece funcionar en forma satisfactoria, pues los conflictos se resuelven con un nivel bajo
de estallamiento de huelgas.

El Programa Sectorial de Trabajo y Previsidn Social mide tanto los conflictos que llegan a
una Junta de Conciliacién y Arbitraje, como los que no llegan porque se dio un proceso
privado saludable con respeto a la ley. La Secretaria de Trabajo y Prevision Social tiene
procedimientos de conciliacion de los conflictos, que son estrategias preventivas ejecutadas
por la Unidad de Funcionarios Conciliadores de la Subsecretaria del Trabajo, la Junta
Federal de Conciliacién y Arbitraje y la PROFEDET. Es decir, estas estrategias y sus
indicadores aplican una vez que el caso aparece en el radar de alguna de las autoridades.

La coyuntura de la politica publica en torno a este tema esta en una circunstancia unica,
pues la iniciativa de reforma constitucional en torno a la justicia laboral, de ser aprobada,
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cambiara en forma importante la dinamica. De confirmarse tal evento, los procedimientos
seran atendidos por el Poder Judicial. Sin embargo, es necesario que se plantee una
solucién de transicion al problema de los conflictos individuales. En cualquier escenario, no
serd antes de 2018 que opere plenamente la reforma, pues ademas de la aprobacién
legislativa se requerird un proceso complejo de transicién administrativa.

El cuadro 8-9 presenta una opcion, pero debe estar claro que hay complicaciones
importantes en su aplicaciéon. La propuesta parte de que menos de la cuarta parte de los
asuntos individuales son resueltos por la via de la conciliacién, y que el niumero de
funcionarios conciliadores es reducido. El célculo supone que es posible contratar
funcionarios conciliadores temporalmente para abatir el rezago y favorecer una solucién
expedita de los casos. Se parte de la cifra total de juicios (que seguramente es mayor al
rezago, pero sirve para calibrar los calculos). El cuadro 8-9 muestra el costo total (en
millones de pesos) de abatir el rezago en cierto nimero de casos que van del 1 al 25% de
los juicios totales, suponiendo costos promedio que van de los 5 a los 20 mil pesos por
caso. La cifra superior es de 1,941 millones de pesos. Independientemente de la
disponibilidad presupuestal, debe ponderarse que se requiere de personal especializado y
gue tendria que cumplirse con lo dispuesto en la ley acerca del debido proceso legal, para
proteccién de las partes y la solidez del resultado. La respuesta mas adecuada dependera
del destino de la reforma propuesta, y de los mecanismos de transicion que se adopten
para atender los casos que quedaran en proceso.

Cuadro 8-9 Costo estimado de atender el rezago en Juntas Federales de Conciliacion
mediante conciliadores adicionales

Millones de pesos

Costo por caso (pesos)
Porcentaje a atender

con incremento NUmero de
temporal en casos a
conciliadores atender 5,000 10,000 20,000
1 3,882 19 39 78
5 19,412 97 194 388
10 38,823 194 388 776
25 97,058 485 971 1,941

Nota: se parte de una cifra de 388,230 juicios en 2013.
Fuente: elaborado por el consultor José Gabriel Martinez Gonzalez para el CONEVAL.
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Capitulo 9. Programa para Democratizar la Productividad
2013-2018

El Programa para Democratizar la Productividad a cargo de la Unidad de Productividad
Econdmica de la SHCP, es una de las tres estrategias transversales establecidas en el
PND. El objetivo de este programa es coordinar:

[...] las acciones de gobierno encaminadas a llevar a cabo politicas publicas que eliminen los

obstaculos que limitan el potencial productivo de los ciudadanos y las empresas; incentivar

entre todos los actores de la actividad econémica el uso eficiente de los recursos productivos;

y analizar de manera integral la politica de ingresos y gastos publicos para que las estrategias

y programas del gobierno induzcan la formalidad (DOF, 20/05/13).

Para ello, la SHCP elabor6 un diagndstico estableciendo cinco objetivos transversales (ver
cuadro 9-1).

Cuadro 9-1 Objetivos transversales del Programa para Democratizar la Productividad

Objetivo 1. Promover el uso y asignacion eficiente de los factores de produccién de la economia.

Objetivo 2. Elevar la productividad de los trabajadores, de las empresas y de los productores del
pais.

Objetivo 3. Fortalecer el ambiente de negocios en el que operan las empresas y los productores
del pais.

Objetivo 4. Establecer programas regionales y sectoriales que eleven la productividad en las
regiones y sectores de la economia.

Objetivo 5. Fortalecer el proceso de disefio, instrumentacion y evaluacion de las politicas
publicas para orientarlas a elevar y democratizar la productividad.

Fuente: Programa para Democratizar la Productividad 2013-2018.

La Unidad de Productividad Econémica (UPE) de la SHCP, encargada de dar seguimiento
al Programa para Democratizar la Productividad 2013-2018 (PDP) cuenta con un
documento denominado “Costo por no implementar el Programa para Democratizar la
Productividad 2013-2018",%° en el cual se establece la metodologia para estimar el costo
econdmico de no implementar el PDP en el presente sexenio. En adelante, se sigue a dicho
documento para exponer un analisis de costos del PDP.

Con base en la informacién disponible al 30 de agosto de 2013, se estimé el costo
econdémico de no implementar el PDP en el presente sexenio. Las estimaciones que se
presentan toman como referencia el producto potencial,®® ya que se asume que las
acciones del PDP tendran un impacto de mediano plazo sobre éste. Para esta estimacion
se toman dos series del PIB, una en valores anuales de 1950 a 2012 y otra en valores
trimestrales de 1980.

9 Dicho documento no es publico, sin embargo, fue proporcionado por la unidad de evaluacion de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico.

91 Entre otras definiciones, se puede considerar al PIB potencial como una variable no observable (PIB*) que se
define como el nivel de produccién que se obtendria si la economia estuviera en pleno empleo.
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La estimacion del producto potencial de México para el periodo 2013-2018 se realiz
mediante el filtro de Hodrick y Prescott (1997) sobre una serie extendida del PIB real, lo
gue permite minimizar el problema que esta técnica estadistica presenta al final de la
muestra. Para lo anterior, se estima un Modelo Autorregresivo Integrado de Medias Moviles
(ARIMA) para cada una de las dos series que se tienen disponibles en tasas de crecimiento
anual, siguiendo los criterios de Box y Jenkins (1976).

Se define un modelo como autorregresivo si la variable endégena de un periodo t es
explicada por las observaciones de ella misma correspondientes a periodos anteriores,
denominandose AR (p), autorregresivo de orden p, donde p es el niumero de periodos
anteriores que explican la variable.

En el caso de procesos estacionarios con distribucién normal, la teoria estadistica de los
procesos estocasticos dice que, bajo determinadas condiciones previas, toda variable de
interés (PIB;) puede expresarse como una combinacién lineal de sus valores pasados
(parte sistematica) mas un término de error (innovacion).

De forma complementaria, un modelo de los denominados “de medias modviles” es aquel
gue explica el valor de una determinada variable en un periodo t en funciéon de un término
independiente y una sucesion de errores correspondientes a periodos precedentes,
ponderados convenientemente. Estos modelos se denotan normalmente con las siglas
MA(q), seguidos, como en el caso de los modelos autorregresivos, del orden entre
paréntesis. Una vez estimada la tendencia, aproximada con una regresion lineal,
parabdlica, exponencial que sea mas conveniente; se trabaja con la serie del residuo, que
entonces no mostrara tendencia y se puede decir que es estacionaria en media.

Es sobre este residuo sobre el que se lleva a cabo todo el proceso descrito como
metodologia de identificacion ARIMA(p,d,q), sumando finalmente el valor de la tendencia
estimada si se quiere dar resultados de estimacién de la serie original. Entendiendo que
puede haber mas de un proceso generador de la serie (en la parte regular y en la
estacional) y escribiendo una combinacion de los modelos MA (q) y AR (p) que han
precisado de una serie de diferenciaciones "d" en la parte regular o "D" en la parte
estacional para que fueran estacionarios.

Para el caso de estudio, el modelo ARIMA resultante es de orden (3,0,3) para el esquema
de largo plazo, en tanto que para el de mediano plazo, la especificaciéon es (18,0,1). Ambas
especificaciones se realizan sobre la serie de crecimiento anual del PIB real, por lo que el
orden de integracion del modelo es cero.

A partir de estos modelos se realizé un prondéstico de 3 afios y se reconstruy6 una serie del
PIB real a precios de 2012, y sobre estas series extendidas se aplica el filtro Hodrick-
Prescott, y su variacion porcentual anual constituye la estimacion de la tasa de crecimiento
potencial de la economia mexicana bajo la implementacion del PDP.

De estas estimaciones resulta que la tasa de crecimiento inercial anual promedio del PIB
es de 2.5%, en tanto que la tasa de crecimiento anual promedio del PIB con la
implementacion del PDP es de 3.9%, por lo que la diferencia en puntos porcentuales es
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1.5% utilizando la serie anual de 1950 a 2018, lo que equivale a 228.5 miles de millones
de pesos anuales.

Por otra parte, al considerar la serie trimestral de 1980 (I Trimestre) a 2018 (IV Trimestre),
la diferencia en puntos porcentuales es 1.4%, lo que equivale a 211.8 miles de millones de
pesos anuales.

De acuerdo con el pronéstico realizado por la UPE de la SHCP, el costo social o costo de
oportunidad por no implementar el PDP esta en un intervalo de 228.5 y 211.8 miles de
millones de pesos.
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Capitulo 10. Programa Nacional parala lgualdad de
Oportunidades y no Discriminacion contra las Mujeres
(PROIGUALDAD) 2013-2018

El Programa Nacional para la lgualdad de Oportunidades y no Discriminacion contra las
Mujeres (PROIGUALDAD) a cargo del Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES) es
una de las tres estrategias transversales establecidas en el PND. El propésito del
PROIGUALDAD es alcanzar:

[...] la igualdad sustantiva entre mujeres y hombres, en un marco de respeto irrestricto a los
derechos humanos de las mujeres y las nifias, y en un contexto de democracia participativa,
utilizando para ello la planeacién, programacion y presupuesto con perspectiva de género, con
el fin de contar con politicas publicas centradas en reducir las brechas de desigualdad que
actualmente se observan entre mujeres y hombres (DOF, 20/05/13).

Para ello, el INMUJERES elaboré un diagnéstico que muestra la situacion actual de mujeres
y niflas en México estableciendo seis objetivos transversales (ver Cuadro 10-1).

Cuadro 10-1 Objetivos transversales del Programa Nacional para la Igualdad de
Oportunidades y no Discriminaciéon contra las Mujeres

Objetivo 1. Alcanzar la igualdad sustantiva entre mujeres y hombres y propiciar un cambio
cultural respetuoso de los derechos de las mujeres.

Objetivo 2. Prevenir, atender, sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres y las nifias
y garantizar su acceso a la justicia.

Objetivo 3. Promover el acceso y la igualdad de las mujeres al trabajo remunerado, el
trabajo decente y los recursos productivos.

Objetivo 4. Fortalecer las capacidades de las mujeres para participar activamente en el
desarrollo social y alcanzar el bienestar.

Objetivo 5. Generar entornos de convivencia y corresponsabilidad familiar-social, actividades
de tiempo libre y movilidad segura para las mujeres y nifias.

Objetivo 6. Incorporar y fortalecer la institucionalizacién de la igualdad de género en los poderes
de la Unién y niveles de gobierno

Fuente: PROIGUALDAD 2013-2018.

El diagnéstico del Programa no incluye una identificacion de los costos que implica atender
la distinta problematica identificada, por otra parte, cabe sefialar que no se ha encontrado
ninguna experiencia que sirviera de ejemplo a nivel nacional ni internacional que haya
identificado el costo en el que se haya incurrido para atender el problema de la desigualdad
y la discriminacion contra las mujeres.

Asi mismo, la identificacién de los costos que tendria para la Administraciéon Publica Federal
(APF) eliminar las causas y contrarrestar los efectos de la desigualdad y la discriminacion
enfrenta problemas técnicos y conceptuales cuya atencién no necesariamente estan al
alcance del PROIGUALDAD ya que la estimacién de cuanto cuesta alcanzar determinados

97



nnII_E“al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

Nacional de Evalueocion

de k Poliica de Desamolle Sockal

objetivos requiere de un presupuesto elaborado en funcién de los resultados de las
acciones del Gobierno, en el que se etiqueten recursos para el logro de metas especificas.
Actualmente, en el Informe de la Cuenta Publica se pretende medir resultados de los
programas presupuestarios a partir de los indicadores de Fin y Propoésito de las Matrices de
Indicadores para Resultados (MIR) pero el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF)
no asigna los recursos en funcién de los mismos.

Propuesta para la estimacion de costos

Cualquier ejercicio de estimacién del costo y el beneficio se origina en la decisién de
resolver un problema (correctamente diagnosticado), a un determinado plazo de tiempo,
con base en esta decision se establece un plan de trabajo y se asignan los recursos que se
requerira para su implementacion. Este proceso es parte de la planeacion estratégica.
Alcanzar los objetivos con eficiencia y eficacia requiere de la 6ptima asignacién de los
recursos, lo que nos remite a la planeacion operativa necesaria para abordar cualquier
proyecto.

Se entiende, para este ejercicio, que el costo en que se incurre es el gasto de los programas
y acciones de la APF especificamente dirigidos al desarrollo de las capacidades y a
contrarrestar, abatir y atender los efectos que se derivan de la desigualdad y la
discriminacion y que el beneficio se expresa en las metas, es decir en los resultados
deseados de las politicas y programas. Por otra parte, el tiempo necesario (o deseado) para
contrarrestar las causas, mitigar y atender los efectos es un factor determinante para la
estimacion de los costos y para programar la temporalidad de las metas.

El costo, medido en recursos publicos destinados a resolver el problema de la desigualdad
y la discriminacién contra las mujeres, se estima en la actualidad unicamente mediante los
recursos etiquetados en el Anexo 13 del PEF (Erogaciones para la igualdad entre mujeres
y hombres), y los resultados de este gasto se estiman mediante indicadores de resultados
(nivel de propésito) reportados en el Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda (PASH).
Estas estimaciones son incompletas e imprecisas, ya que en la APF se realizan acciones a
favor de la igualdad y no discriminacién que no ejercen recursos etiquetados en el Anexo
13 y para las cuales no se han establecido metas especificas.

Si bien las acciones que la APF realiza para promover la igualdad de mujeres y hombres y
eliminar la discriminacion contra las mujeres, son mas de las que se han presupuestado e
incluido en el Anexo 13, un analisis comparativo entre los recursos de cada accion y
Programa Presupuestario (PP) del Anexo y los resultados anuales que se reportan en el
PASH, puede ser un primer ejercicio de acercamiento a la estimacion del costo-beneficio a
partir de los insumos que proporcionan las MIR y el PEF.

Este ejercicio tendria que realizarse para cada PP y accion de manera independiente ya
gue los bienes o servicios ofrecidos, asi como la poblacion atendida y su incidencia en los
objetivos del PROIGUALDAD, son distintos y de momento se carece de criterios para hacer
ponderaciones.
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Una aproximacion a los costos en términos econémicos y /o sociales, que tendria para la
APF resolver la problemética podria hacerse mediante la estimacion del costo de las metas,
es decir, sabiendo cuanto cost6 alcanzar la metas. Dado que el Anexo 13 se formula
anualmente, y que con frecuencia los indicadores informan sobre metas anuales (si no en
la formula de célculo, si en sus fichas técnicas) el ejercicio podria hacerse para los afios
con informacién disponible, y la estimacién de los costos anuales podria proyectarse a
mediano y largo plazo.

La temporalidad de las metas de los indicadores es determinante en este ejercicio, en la
mayoria de los indicadores ademés de las metas anuales, se establecen otras con una
temporalidad mayor que puede ser sexenal pero que no siempre suponen que los objetivos
se alcanzaran en el sexenio. Por lo general, los resultados que proponen los indicadores
son alcances parciales de los objetivos.

A partir de lo anterior se podrian proyectar estos alcances y establecer cuanto tiempo y
recursos se requeririan para resolver el problema bajo el supuesto de que se mantienen las
condiciones actuales de atencién y de asignaciéon de recursos. Es importante sefialar que
la diversidad de programas y acciones que se incluyen en el Anexo 13 aporta un grado de
complejidad adicional a este ejercicio, a continuacion sefialamos algunas.

Consideraciones

1. Cuando los PP y acciones estan dirigidos a atender necesidades especificas de la
poblacion (como la prestacién de servicios de salud, educacion, espacios culturales,
asistencia juridica, entre muchos otros) que debera mantenerse en el tiempo y no
necesariamente se relacionan con un problema puntual que se requiere solucionar
en un determinado plazo. En el caso de los PP que prestan estos servicios, un
elemento determinante a analizar sera tanto la estrategia como las metas de
cobertura, que deberan soportarse en un diagndstico especifico que vincule el
servicio con la evolucion socio-demogréfica de la poblacion potencial del PP.

2. Otra variante a considerar en esta estimacion y en la proyeccion es la de los PP que
no destinan sus acciones a atender de manera directa a la poblacién, son aquellos
que transfieren recursos a otras instancias, (instancias de mujeres en las entidades
federativas, instancias estatales de cultura u organizaciones de la sociedad civil).

3. Los PP que no se destinan Unica y exclusivamente a atender problemas vinculados
con la desigualdad y discriminacidon contra las mujeres, pero que, al atender a
poblacion en general inciden en la atencion de la problematica de las mujeres son
los mas frecuentes y la imputacion de costos a la atencion de las mujeres requerira
analizar los padrones y diferenciar la poblacion atendida por sexo.

4. Cuando el presupuesto total del PP esta incluido en el Anexo 13 y las acciones no
estan destinadas exclusivamente a mujeres pero incluyen acciones afirmativas en
su proceso de seleccion y/o atencion. En esta situacion el costo se deberé estimar
a partir de un calculo de los recursos destinados a las acciones afirmativas y del
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tiempo efectivamente dedicado a ejecutar las acciones afirmativas, imputandole a
este tiempo de dedicacién la parte equivalente del costo del area o direccion
responsable de operar el PP.

5. En muchos casos, el gasto es dificil de especificar ya que las acciones de
implementacion, coordinacion seguimiento y evaluacion son realizadas por areas y
personal gue no se dedica de manera exclusiva a la implementacion del PP, que
algunos PP y acciones no incluyen todo su presupuesto en el Anexo 13, es decir
gue operan con recursos de distintos origenes presupuestarios. En estos casos, la
vinculacion entre costos y beneficios tendria que realizarse relacionando
Unicamente los indicadores que den cuenta de resultados especificos relativos a
logros en materia de igualdad y no discriminacion.

6. Los bienes o servicios que ofrecen los PP y acciones son diferentes y la poblacion
que los recibe lo es igualmente, por lo que la estimacion del costo de una meta no
podra compararse con la de otra y para su agregacion (en el caso de que se optara
por generar indicadores complejos) se requeririan criterios de comparacion que
permitieran una buena estimacion)

Supuestos y elementos a analizar
o En primer lugar, para este ejercicio se hara el supuesto de que las acciones que
debe emprender la APF para atender la problemética, estan incluidas en las lineas
de accion del PROIGUALDAD.

e Se hace el supuesto de que los indicadores de los PP incluidos en el Anexo 13
miden resultados relacionados con la igualdad entre mujeres y hombres relativos a
acciones afirmativas, o transferencia de recursos a instancias que apoyan el
desarrollo de capacidades de mujeres, o la atencibn de mujeres victimas de
violencia, entre otros.

A continuacion se presentan algunos ejercicios, que ejemplifican la complejidad sefialada
en el apartado anterior, en los que se proponen diversas formas de agrupar los PP vy
acciones incluidos en el Anexo 13 para la estimacion del costo de las metas. Cabe sefialar
que la alineacién de problemas, objetivos y programas propuesta no es la Unica alineaciéon
posible y que el ejercicio podria arrojar resultados distintos si se optara por otra forma de
alinearlos e, igualmente, que los indicadores de Propésito tomados como referencia para
medir el costo promedio no necesariamente muestran resultados, en la mayoria de los
casos muestran resultados, expresados como metas de gestion.

Andlisis comparativo del costo medio de las metas de los programas presupuestarios del
Anexo 13 por problematica
De manera indicativa, a continuaciéon se presenta la relaciéon de PP que atienden a las
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probleméticas identificadas en el diagnéstico®?, asi como la suma del presupuesto aprobado
para los PP y acciones vinculados con la problemética, el costo promedio por cada meta
(considerando los indicadores de Proposito). El costo se estima a partir del promedio simple
del presupuesto de cada programa entre el valor absoluto de la meta.

i) Programas y acciones enfocadas al tema de la Igualdad Sustantiva
De los 73 PP con recursos asignados en el Anexo 13 del PEF 2016 “Erogaciones para la

Igualdad entre mujeres y hombres” y que tienen Matriz de Indicadores, se identifican 8
dirigidos a la problematicas sobre “el restringido ejercicio de los derechos de las mujeres
mediante practicas discriminatorias y excluyentes, basadas en estereotipos de género”, con
un presupuesto total de 974°359,774 pesos.

De acuerdo a la modalidad presupuestaria, cuatro de los ocho programas presupuestarios
se refieren a una atencién directa a la poblacién; estos son “Prestacion de Servicios
Publicos” (Atencion, proteccion, servicios y asistencia consulares, de la Secretaria de
Relaciones Exteriores); “Promover, divulgar, dar seguimiento, evaluar y monitorear la
politica nacional en materia de igualdad entre mujeres y hombres” de la Comisiéon Nacional
de Derechos Humanos (CNDH) y “Equidad de Género” del ISSSTE o a la entrega de
subsidios como el de “Fortalecimiento a la Transversalidad de la perspectiva de género” del
INMUJERES, los otros cuatro se refiere a una atencion indirecta de la problematica con
modalidad P o A%,

De los cuatro que son modalidad E o S, tres tienen etiquetado todo su presupuesto en el
anexo 13 para la atencién de la problemética sobre el restringido ejercicio de los derechos
de las mujeres:

a) “Promover, divulgar, dar seguimiento, evaluar y monitorear la politica nacional en materia
de igualdad entre mujeres y hombres” (CNDH).

b) “Equidad de Género” (ISSSTE).
c) “Fortalecimiento a la Transversalidad de la perspectiva de género” (INMUJERES).

El objetivo de cada programa se relaciona con 1) observar el cumplimiento de la politica
nacional en materia de igualdad, 2) fortalecer los mecanismos para el adelanto de las
mujeres®y 3) aplicar las lineas de accion del Plan de Cultura Institucional, respectivamente.
El presupuesto para cada programa asciende a 27.2, 323.8 y 21.3 millones de pesos,
respectivamente y las metas establecidas para 2016 son muy variables, en materia de

92 para mayor referencia sobre las problematicas identificadas en el diagnéstico, consultar el Informe Completo
de la Evaluacién del Programa Nacional | para la Igualdad de Oportunidades y no Discriminacién contra las
Mujeres (PROIGUALDAD) 2013-2018.

93 SHCP. Estructura Programatica a emplear en el proyecto de Presupuesto de Egresos 2016. La Modalidad
“P” se refiere a Planeacion, seguimiento y evaluacion de politicas publicas, la modalidad “A” a funciones de las
Fuerzas Armadas, la Modalidad “E” a prestacion de servicios publicos y la “S” a Programas sujetos a reglas de
Operacion. http://www.hacienda.gob.mx/’EGRESOS/PEF/programacion/programacion_16.

94 Entendidos como las Instancias de las Mujeres en las Entidades Federativas (IMEF), las Instancias
Municipales de las Mujeres (IMM), centralizadas y descentralizadas, y los 6rganos politico administrativos
(delegaciones del Distrito Federal), mediante los cuales, los gobiernos estatales y municipales, realizan
acciones para alcanzar la igualdad sustantiva entre mujeres y hombres.
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observacién se definieron 22 instituciones, con relacion al fortalecimiento de Mecanismos
de Atencion a la Mujer 457 y en lineas de accién 108. Mediante un promedio simple,
resultado de dividir el presupuesto entre las unidades atendidas, se encuentra que el costo
promedio de atencion seria de 1.2 millones de pesos por observar una institucion, 708 mil
pesos por fortalecer un mecanismo, y 197.8 mil pesos por realizar una linea de accién.

ii) Programas y acciones enfocadas al tema de Politicas culturales y medios de
comunicacién
En relacion con la problematica “La cultura mexicana esta permeada por visiones sexistas

y discriminatorias que violentan los derechos de las mujeres y de las nifias, y han construido
un modelo de masculinidad que exalta el uso de la violencia y la discriminacion. Los medios
de comunicacibn masiva reproducen esas visiones en perjuicio de las mujeres,
naturalizando la desigualdad de género”, Unicamente se identifica un programa
presupuestario “Politicas de igualdad de género en el sector educativo” con un presupuesto
total de 14.5 millones de pesos, el costo promedio seria de 469 mil pesos por accion.

iii) Programas y acciones enfocadas al tema de Igualdad juridica, procuracion
e imparticion de justicia y erradicacion de la violencia

En la atencién al problema “Las mujeres mexicanas enfrentan obstaculos para acceder a la
justicia y contar con recursos judiciales y de otra indole, idoneos y efectivos, para reclamar
por sus derechos”, se identifican 12 programas presupuestarios cuyos objetivos se vinculan
a la atencién de esta problemaética.

1) EO002. Procuracion de justicia laboral (STPS) (Ramo 11).
2) E002. Investigar y perseguir los delitos del orden federal (PGR) (Ramo 17).

3) EO03. Investigar y perseguir los delitos relativos a la Delincuencia Organizada (Ramo
17).

4) E009. Promocion del respeto a los derechos humanos y atencién a victimas del delito
(Ramo 17).

5) E013. Promocion del Desarrollo Humano y Planeacion Institucional (Ramo 17).

6) S155. Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres en las Entidades Federativas
(PAIMEF) (Ramo 20).

7) E033. Atencion a Victimas (Ramo 47).
8) U011. Programa de Derechos Indigenas (Ramo 47).
9) EO015. Promover la atencion y prevencion de la violencia contra las mujeres (Ramo 04).

10) P021. Implementar las politicas, programas y acciones tendientes a garantizar la
seguridad publica de la Nacion y sus habitantes (Ramo 04).

11) P022. Programa de Derechos Humanos (Ramo 04).

12) P023. Fomento de la cultura de la participacion ciudadana en la prevencion del delito
(Ramo 04).
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De estos programas, en dos tienen relevancia las erogaciones para la igualdad entre
mujeres y hombres, porque todo o casi la totalidad de su presupuesto se ubica en el Anexo
13, estos programas son 1) Promover la atencién y prevencion de la violencia contra las
mujeres (por medio del cual operan los centros de justicia para mujeres), modalidad “E”, v;
2) Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres en las Entidades Federativas (PAIMEF),
modalidad “S”. Los presupuestos para cada programa ascienden a 204.3 y 303.08 millones
de pesos respectivamente, el presupuesto de PAIMEF es casi 50 por ciento mayor al del
programa “Promover la atencion y prevencion de la violencia contra las mujeres” por medio
del cual operan los Centros de Justicia para Mujeres, sin embargo a nivel de metas, la
diferencia entre ambos programas es de casi 200 por ciento, por medio de los Centros de
Justicia se defini6 una meta de atencion de 65 mil mujeres y por el PAIMEF, 185 mil 601
mujeres, es decir el costo de atencidn a las mujeres en los centros de justicia asciende a 3
mil pesos, casi el doble del costo de la atencién en PAIMEF de 1,600 pesos.

iv) Programas y acciones enfocadas al tema de Agencia, autonomia econémica
y acceso a recursos productivos
Con relacion a la problematica “Las mujeres no tienen igualdad real de condiciones de

trabajo, ni del reparto de las obligaciones domésticas y del cuidado” se identifican 11
programas presupuestarios relacionados cuyo presupuesto asciende a 5,297 millones de
pesos, de los cuales 9 son modalidad “S” (subsidios), uno modalidad “P” (planeacion,
seguimiento y evaluacion) y otro modalidad “E” (prestacion de servicios publicos).

En 6 de los 11 programas el presupuesto aprobado para acciones en materia de igualdad
de género representa entre 100 y 25 por ciento de su presupuesto total, en orden
descendente estos programas son:

1) S021. Programa nacional de financiamiento al microempresario y a la mujer rural (Ramo
10), (96 por ciento).

2) S070 Programa de Coinversion Social (Ramo 16), (62 por ciento).
3) S071 Programa de Empleo Temporal (Ramo 16), (36 por ciento).
4) S017 Programa de Fomento a la Economia Social (Ramo 20), (35 por ciento).

5) S249. Programa para el Mejoramiento de la Produccién y la Productividad Indigena
(Ramo 47), (35 por ciento).

6) S266. Programa de Apoyos a Pequefios Productores (Ramo 08), (25 por ciento).

El costo promedio por unidad de medida en cada meta en general es bajo, pero igualmente
variable, fluctia entre $535 por personas colocada en PAE a $4,817 por pequefio productor
apoyado por el Programa de Apoyo a Pequeiios Productores.

v) Programas y acciones enfocadas al tema de Bienestar y desarrollo humano
Salud

En relacién con el tema de salud se identifican 14 programas con un presupuesto total de
11,573'029,773 pesos; ocho de estos son programas de prestacion de servicios, 4 acciones
de planeacion, seguimiento y evaluacion y dos de subsidios. El presupuesto aprobado en
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el Anexo 13 representa una parte importante del presupuesto de 4 programas:

1) P020. Salud materna, sexual y reproductiva, (95 por ciento);

2) P0O01 Prevencion y atencion de VIH/SIDA y otras ITS, (82 por ciento);

3) U008. Prevencion y Control de Sobrepeso, Obesidad y Diabetes, (57 por ciento); y

4) E036. Programa de vacunacion, (17 por ciento).

La informacién disponible sobre las metas para los Ultimos programas sefiala también una
variabilidad importante en el costo de atencidn por usuario o persona atendida, la atencion
de enfermedades epidemioldgicas cuesta en promedio 6,866 pesos por usuario, los
servicios de salud sexual y reproductiva, 1,220 pesos y el control de obesidad, diabetes,
hipertensién arterial y dislipidemias, 225 pesos.

Educacion

Entre los programas con presupuesto etiquetado en las erogaciones para la igualdad de
género, 10 forman parte del sector educativo, en conjunto suman 4,165.5 millones de
pesos. Con relacién al presupuesto total en cuatro de programas, el presupuesto etiquetado
representa un porcentaje relevante:

1) S243 Programa Nacional de Becas, (25 por ciento).

2) S244 Programa de Inclusion y Equidad Educativa, (29 por ciento).
3) S271 Programa Nacional de Convivencia Escolar, (100 por ciento).
4) E016 Articulacion de politicas integrales de Juventud, (100 por ciento).

Para los tres primeros existe informacién sobre sus metas, las cuales son 1,854,762 becas,
4,200 instituciones apoyadas, y 98 mil programas educativos acreditados por el programa
de convivencia escolar, el costo promedio para cada uno es $1,714 por beca, 42,840 pesos
por institucién apoyada y 3,571 pesos por programa educativos.

Corresponsabilidad Social

Con relacién al tema de corresponsabilidad social y las problematicas de “Diferencias de
género en el tiempo total de trabajo remunerado y no remunerado que perjudica mas a las
mujeres que a los hombres y, con mayores brechas para las mujeres rurales e indigenas”
y “Desigual presién contra las mujeres para que asuman la tarea social del cuidado” existen
6 programas presupuestarios incluidos en el Anexo 13 del PEF 2016 que cuentan con
presupuesto etiquetado para la atencion de la problematica. Entre ellos se ubican el
Programa de Estancias Infantiles para apoyar a madres trabajadoras, S174; el Seguro de
vida para jefas de familia, S241, y los Servicios de Guarderia del IMSS, E007. En los tres
casos practicamente todo su presupuesto esta etiquetado en el Anexo 13. El presupuesto
de los 6 programas integrado en el Anexo 13, suma 15,450 millones de pesos.

Los Servicios de Guarderia del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), E007, es el
que cuenta con la mayor cantidad de presupuesto; con 10,251 millones de pesos le sigue
el programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras; con 3,925 millones
de pesos, y; el Seguro de Vida para Jefas de Familia que dispone de 1, 014 millones de
pesos en el Anexo 13. Para el programa del IMSS la meta se definié con base en las horas
promedio de estadia de los menores, cuyo valor absoluto en el numerador del indicador es
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de 138 millones 500 mil horas, considerando el presupuesto cada hora cuesta en promedio
$74.

En el Programa de Estancias Infantiles para Madres Trabajadoras, las metas se refieren a
cambios en la situacion de los padres de familia logrados gracias a la estadia de sus hijos
en las estancias, tales como padres de familia que utilizan el tiempo disponible generado
por el uso de los servicios de cuidado infantil para trabajar, buscar empleo, capacitarse o
estudiar (2,519 casos), que permaneciendo mas de dos meses en el Programa accedieron
a un trabajo remunerado (671), o tenian trabajo al momento de ingreso al programa, y
mientras permanecen en el programa logran mantenerse y/o mejoran su posicion en un
trabajo remunerado (1,542). La suma de estas metas independientes asciende a 4,732
casos. Si se divide el presupuesto del programa entre la suma de estas metas daria como
resultado un costo alto por resultado alcanzado de 829,583 pesos.

Finalmente, el Programa Seguro para Jefas de Familia considera como meta el preregistro
de 6 millones 460 mil 325 jefas de familia y de acuerdo al presupuesto integrado en el Anexo
13, cada pre registro tiene un costo promedio de $157.

Vivienda

Para atender la probleméatica en materia de vivienda e igualdad de género, el Anexo 13
incluye dos programas de la SEDATU: S177, Programa de acceso al financiamiento para
soluciones habitacionales, y; S274, Programa de Apoyo a la Vivienda; el monto total incluido
en el Anexo 13 suma 2 mil 645 millones de pesos, los recursos integrados en el Anexo 13
representan 15 y 46 por ciento del presupuesto total aprobado a cada programa,
respectivamente.

El programa de financiamiento para soluciones habitacionales defini6 como meta a la suma
de la poblacion beneficiada desde 2014, que asciende a 577 mil 182 personas, por lo que
la comparaciéon de este dato con el presupuesto asignado en el Anexo 13 en 2016 no es
representativa ya que requeriria omitir el nimero de beneficiarios de afios anteriores. Por
otro lado, el programa de apoyo a la vivienda considera beneficiar a 87 mil 322 hogares,
que en relacion con el presupuesto presentan un costo promedio de $13, 572 pesos.

Medio ambiente y Sustentabilidad

En este tema se identifican 5 programas, con un presupuesto total asignado en el Anexo
13 que asciende a 308.1 millones de pesos; para solo dos de ellos las erogaciones para la
igualdad entre mujeres y hombres es una parte importante de su presupuesto, el programa
de Conservacion para el Desarrollo Sostenible (S046) en donde representa 34 por ciento
de su presupuesto total y el Programa hacia la igualdad y la sustentabilidad ambiental
(U022) en el que las erogaciones para la igualdad de género son 37 por ciento de su
presupuesto.

El programa Conservacion para el Desarrollo Sostenible (S046) busca que las localidades
asentadas en Areas Naturales Protegidas, Regiones Prioritarias y Zonas de Influencia se
fortalezcan y adquieran capacidades para realizar actividades de conservacion de
ecosistemas y su biodiversidad, su meta en 2016 es apoyar 1331 localidades con un costo
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promedio de 61 mil 337 pesos por localidad. EI Programa hacia la igualdad y la
sustentabilidad ambiental (U022) se propone que los grupos de mujeres y pueblos
indigenas, organizaciones de la sociedad civil e instituciones educativas se benefician con
el desarrollo de proyectos de inversion y capacitacion con perspectiva de género y de
atencion diferenciada, asi como de educacidn ambiental para la conservacion y
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales. En 2016 se propuso 921 mujeres
y hombres beneficiados con la ejecucion de proyectos productivos sustentables con
perspectiva de género con un costo promedio de 11 mil 547.9 millones de pesos.

En el Anexo 1.10 de este documento se muestran los resultados del ejercicio de estimacion
del recurso destinado mediante los PP y acciones del Anexo 13 a la atencion de los
problemas identificados en el Diagnostico del PROIGUALDAD, el coeficiente de variacion
entre los costos por PP y acciones incluidas en el Anexo 13, es tan alto que confirma la
observacion hecha anteriormente, de que no es posible estimar los costos de atencion de
la problemética de manera agregada y de que, por el contrario, el acercamiento a este costo
tendria que hacerse por separado para cada PP y accion.

Dicho ejercicio muestra que con la actual estructura programatico-presupuestal los costos
deben estimarse para cada PP y accion por separado y de igual forma que para medir los
avances de los objetivos del PROIGUALDAD es necesario construir indicadores agregados
que midan los resultados alcanzados por un conjunto de acciones.

Andlisis de indicadores del Anexo 13 relacionados con los objetivos del PROIGUALDAD
por forma de intervencion

Por lo que respecta a los indicadores para dar seguimiento y evaluar los PP del Anexo 13,
se encontraron 110 indicadores relacionados con programas sujetos a Reglas de Operacion
0 a Lineamientos Especificos, de ellos Unicamente 12 miden acciones relacionadas con
alguno de los objetivos del PROIGUALDAD.

En 10 de los 12 programas entre 94 y 100 por ciento de su presupuesto total esta incluido
en el Anexo 13, los dos en los que tiene menor relevancia son el E0O01 (Ramo 50).
Prevencién y control de enfermedades, (7 por ciento) y U022 (Ramo 16). Programa hacia
la igualdad y la sustentabilidad ambiental (37 por ciento).

El presupuesto etiquetado de estos doce programas es de 4,822,249,655 pesos del total
de 25,898,525,508 que incluye el Ramo 33, es decir 19 por ciento, en una primera instancia,
cuando menos para estos programas, se deberia poder estimar el costo de los resultados
logrados.

Por otra parte, el costo para obtener los resultados deseados tiene una relacién directa con
la forma de intervencion para atender la problemética. Los 12 programas que cuentan con
un indicador de género a nivel de proposito, difieren en su forma de intervencion, se realizo
una agrupacion de los programas de acuerdo con las siguientes formas de intervencion: 1)
servicios publicos directos a la poblacion, 2) apoyos o transferencia de recursos a otras
instancias para la atencion, 3) acciones de fortalecimiento de capacidades, difusion e
institucionalizacion de la perspectiva de género, y 4) Planeacion, seguimiento y evaluaciéon

106



nnII_E“al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

0 Maclonal de Evalsocid
de k1 Poliica de Desarmolle Sockal

de politicas publicas.

Los programas que dan servicios publicos directos son P020 Salud materna, sexual y
reproductiva (Ramo 12); S241 Seguro de vida para jefas de familia (Ramo 20), y E001
Prevencion y control de enfermedades (Ramo 50), entre los analizados, son los que
cuentan con mayor cantidad de presupuesto, el cual asciende a 3 mil 450 millones de pesos,
y en los dos primeros casos el presupuesto etiquetado es una parte importante del total de
Sus recursos aprobados 95 y 94 por ciento, respectivamente.

Si bien estos programas representan un importante volumen de recursos, el costo unitario
de atencion es bajo con relacion a los otros programas o acciones. Con base en las metas
definidas en 2016 y su presupuesto en el Anexo 13, la atencién en materia de salud
materna, sexual y reproductiva tiene un costo de $1,220 por persona, el aseguramiento de
jefas de familia $157 y la atencién a adolescentes embarazadas $3,535.

Por otro lado, los programas que atienden la problematica en forma indirecta por medio de
otras instituciones o instancias son:

1) S155. Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres en las Entidades Federativas
(PAIMEF) (Ramo 20).

2) EO015. Promover la atencion y prevencion de la violencia contra las mujeres (Ramo 04).
3) P010. Fortalecimiento de la Igualdad Sustantiva entre Mujeres y Hombres (Ramo 47).
4) S010. Fortalecimiento a la Transversalidad de la Perspectiva de Género (Ramo 47).

Todos los recursos de tres de los cuatro programas son parte del Anexo 13y en el cuarto,
96 por ciento de sus recursos estan en dicho anexo.

Los dos programas enfocados a la atencion y prevencién de la violencia contra las mujeres
S155 y E015, promueven la atencién por medio de terceros como son las Instancia de
Mujeres en las Entidades Federativas o los Centros de Justicia para las Mujeres, el
presupuesto del primero es 50 por ciento mayor al otro, pero en las metas el primero triplica
las definidas por el segundo por lo cual se presenta una diferencia importante en el costo
de la atencién que brindan estos programas $1,633 y $3,144, sin que se identifiquen
claramente diferencias en la forma de atencion.

Los programas del INMUJERES P010. Fortalecimiento de la Igualdad Sustantiva entre
Mujeres y Hombres y S010. Fortalecimiento a la Transversalidad de la Perspectiva de
Género cuentan con 466.8 millones y 323.8 millones de pesos de presupuesto. De acuerdo
con el objetivo de propésito, el primero se dirige hacia las dependencias y entidades de la
APF y el segundo a los Mecanismos para el Adelanto de las Mujeres en las entidades
federativas.

El costo de realizacion de las metas es alto en ambos casos, el P010 defini6 como meta a
nivel de proposito que 6 indicadores del PROIGUALDAD cumplan sus metas en més de 90
por ciento, dado que la meta no hace referencia a la poblacién, se decidié buscar otras
metas de los componentes que hacen referencia a los bienes o servicios otorgados, en los
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componentes se establecieron las siguientes metas 3 entidades federativas que adoptan
medidas para la prevencion, atencién, sancién y erradicacion de la violencia contra las
mujeres, 150 organizaciones de la Sociedad Civil apoyadas por el Programa Proequidad; 2
informes de avances del Programa de Trabajo del Comité Técnico Especializado en
Informacion con Perspectiva de Género del SNIEG y 15 convenios de colaboracion con
otras dependencia y entidades para promover y fortalecer las acciones para el logro de la
igualdad sustantiva. Considerando el presupuesto total del programa y los cuatro
componentes considerados (se omitié el que consiste en la elaboracion de informes) el
costo para cada meta es de $38’899,787.5 por entidad federativa, $777,995 por OSC,
$58’349,681.38 por informe o $7°779,957 por convenio.

El Programa S010 Fortalecimiento a la Transversalidad de la Perspectiva de Género se
propuso como meta fortalecer 457 Mecanismos para el Adelanto de las Mujeres, lo que
implica de acuerdo a su presupuesto un costo de $708, 654.32 por mecanismo.

El otro grupo de programas identificado se enfoca a promover la institucionalizacion de la
igualdad y perspectiva de género, por medio de acciones de fortalecimiento de
capacidades, difusion y promocion:

1) E032. Politicas de igualdad de género en el sector educativo (Ramo 11).

2) U022. Programa hacia la igualdad y la sustentabilidad ambiental (Ramo 16).
3) E036. Equidad de Género (Ramo 51).

4) A900. Programa de igualdad entre mujeres y hombres (Ramo 07).

Estos programas definieron como metas lograr: 31 acciones de desarrollo de capacidades,
con un costo unitario por meta de $469,349; 921 personas beneficiadas con proyectos
productivos sustentable con perspectiva de género, con un costo por persona de $11,575;
108 linea de accién del Programa de Cultura Institucional realizadas, con un costo por linea
de accion de $197,889; y 6 proyectos con perspectiva de género, con un costo de
$18’000,000 por proyecto.

En conjunto cuentan con un volumen bajo de presupuesto, 154 millones, pero con relacion
a sus metas el costo de sus acciones es alto.

Finalmente, el programa presupuestario de la Comision Nacional de Derechos Humanos
tiene como objetivo observar la Politica Nacional en materia de igualdad entre mujeres y
hombres y se propuso observar 22 instituciones con un costo promedio de $1'236,251. Los
recursos estan principalmente enfocados a atender los efectos de la probleméatica por medio
de servicios publicos directos o indirectos y si consideramos la cultura como una de las
causas de la problematica (o la principal) menos presupuesto esta destinado a esto, pero
estas acciones son costosas.

En sintesis, en el Anexo 13 del PEF 2016 “Erogaciones para la igualdad de género” existen
12 programas que establecieron indicadores con perspectiva de género a nivel de
propésito. En conjunto suman $4,930'249,655 del presupuesto etiquetado, casi 20 por
ciento del total de erogaciones que incluye al ramo 33.
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De este monto de recursos claramente identificado con la atencién de la problemética de la
desigualdad de género, 70 por ciento se ejerce por medio de tres programas que atienden
directamente a la poblacién, con un costo promedio de atencion de $1,637. Otra parte
importante de dichos recursos, 26 por ciento, se destina a programas que atienden la
problematica en forma indirecta por medio de otras instancias o instituciones con un costo
promedio de 2,388 pesos por persona o 30 millones 719 mil pesos por accién, que puede
ser indicador, Organizacion de la Sociedad Civil apoyada, entidad federativa asesorada,
informe elaborado o convenio.

La tercera parte de los 12 programas se enfoca a promover acciones para la
institucionalizacién de la perspectiva de género, sus recursos suman 154.6 millones vy el
costo promedio de sus acciones en materia de fortalecimiento de capacidades promocion
y difusion asciende a $6°'222,412.80 pesos. Si consideramos que estos programas pueden
incidir en las causas del problema podemos observar que la atencién de las causas
presenta un alto costo y se destina un monto bajo de recursos para ello.

Costos econdmicos y sociales de la desigualdad de Género

Al inicio de este capitulo se sefalaba que no se ha encontrado ningun estudio nacional o
internacional que haya identificado el costo en el que se haya incurrido para atender el
problema de la desigualdad y la discriminacion de las mujeres. Sin embargo, desde el
ambito del empoderamiento econdmico existen diversos estudios empiricos que muestran
los beneficios macroecondmicos que resultarian de la participacion plena de las mujeres en
el mercado de trabajo, los cuales, leidos en sentido inverso, muestran también los costos
de las desigualdades de género.

El Banco Mundial en su informe sobre Desarrollo Mundial 2012 con el tema Igualdad de
Género y Desarrollo argumenta que la mala asignacién de las habilidades y talentos de las
mujeres, derivada de la discriminacion de género o de otras barreras como la carga del
trabajo no remunerado o la falta de guarderias tiene un costo econémico elevado. “Para
gue la economia aproveche todo su potencial, las habilidades y talentos de las mujeres
deben dedicarse a actividades que hagan un uso 6ptimo de esas capacidades. Cuando hay
una subutilizacion o una mala asignacion de la fuerza de trabajo femenina — porque las
mujeres se topan con discriminacion en los mercados o en las instituciones de la sociedad,
lo que les impide completar su educacién, ingresar en determinadas ocupaciones y obtener
la misma remuneracion que los hombres — el resultado es una pérdida econémica” (Banco
Mundial, 2012, péag. 3).

De acuerdo al Documento de Analisis del FMI “Las mujeres, el trabajo y la economia:
Beneficios macroeconémicos de la equidad de género” hay amplias evidencias de que,
cuando las mujeres pueden desarrollar plenamente su potencial en el mercado de trabajo,
los beneficios macroeconémicos son significativos (Dollar & Gatti, 1999). Las pérdidas de
PIB per capita atribuibles a disparidades de género en el mercado laboral se estiman hasta
por 27 por ciento en algunas regiones (Cuberes & Teignier, 2012). Por otra parte, el
aumento de la tasa de participacién femenina en la fuerza laboral (TPFFL) a los niveles de
participacion masculina especificos del pais, el PIB se elevaria, en los Estados Unidos en
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5 por ciento, en Japon un 9 por ciento, en los Emiratos Arabes Unidos un 12 por ciento, y
en Egipto en un 34 por ciento® (Aguirre, Hoteit, Rupp, & Sabbagh, 2012).

La Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO) estima
que si las mujeres tuvieran el mismo acceso a los recursos productivos que los hombres,
podrian aumentar los rendimientos de sus granjas entre 10 y 30 por ciento, 0 que se elevaria
la produccién agricola de los paises en desarrollo entre el 2.5 por ciento y el 4 por ciento
contribuyendo asi tanto a la seguridad alimentaria como al crecimiento econémico (FAO,
2011, pag. 44) . Este documento sefiala también que cuando las mujeres controlan mas
ingresos, gastan mas que los hombres en alimentos, salud, vestido y educacion para las
hijas e hijos. Ello tiene consecuencias positivas para el bienestar inmediato, asi como para
la formacion de capital humano y el crecimiento econémico de largo plazo, gracias a unos
niveles de salud, nutricion y educacién mas altos.

Por otro lado, el informe de la OCDE, sefala que los roles de género afectan la insercion
de las mujeres en el mercado laboral, a pesar de los aumentos logrados en los niveles
educativos de las mujeres. “Si bien el aumento en los niveles educativos de las mujeres y
nifias contribuye a un mayor crecimiento econémico, este logro no se traduce directamente
en la obtencién de mejores resultados en el mercado laboral. Si los altos costos de cuidado
de los nifios desincentivan la insercién de las mujeres en empleos de tiempo completo, 0 si
las mujeres no pueden postergar el inicio de su etapa reproductiva por motivos culturales,
o deben dedicarse al cuidado de los adultos mayores, sera dificil que desarrollen todo su
potencial en el trabajo remunerado” (OECD, 2012).

El documento de Banco Mundial destaca también sobre los cambios que acontecen en los
patrones de gasto en beneficio de hijas e hijos como resultado del incremento en la
proporcion de ingresos del hogar controlado por las mujeres (Banco Mundial, 2012, pag. 5).
Asimismo, el estudio de Gakindou & et.al (2010) documenta con base en datos de 219
paises obtenidos entre 1970 y 2009 que, por cada afio adicional de formacion para las
mujeres en edad reproductiva, la mortalidad infantil disminuyé en un 9.5 por ciento
(Gakindou & et.al., 2010, pag. 969).

Estimacion del valor econdémico del trabajo no remunerado y del trabajo de cuidados

La medicién del Trabajo no Remunerado (TnR) es una forma de visibilizar la contribuciéon
de las mujeres a la economia y a la sociedad. El TnR se refiere al trabajo que se realiza sin
pago alguno. Este tipo de trabajo se desarrolla mayoritariamente en la esfera privada,
basicamente por mujeres. El TnR se mide cuantificando el tiempo que una persona dedica
alas labores domésticas y al trabajo de cuidado sin recibir pago o remuneracién, incluyendo
el trabajo voluntario y la ayuda a otros hogares. Es comun que el TnR sustituya la falta de
servicios publicos; en este sentido, es una suerte de subsidio a los servicios que deberia
proveer el Estado.

La sobrecarga que en su conjunto produce el TnR y el Trabajo Remunerado (TR) reduce la
participacion de las mujeres en la toma de decisiones y restringe su acceso a recursos

9 Para el caso de impacto en el PIB del aumento de la TPFFL, el estudio no incluye datos para México.
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materiales y al TR. La creciente participacion de las mujeres en el TR no se ve
correspondida por un aumento significativo de la participacion masculina en el TnR.
Ademas, la ausencia de politicas publicas o0 mecanismos que liberen a las mujeres de esta
carga adicional, tiene como consecuencia que este trabajo se realice principalmente en los
hogares con escasa participacion de los hombres y con una débil corresponsabilidad del
sector privado y del Estado, dando como resultado una sobrecarga significativa en el trabajo
total que realizan las mujeres (ONU Mujeres, CEPAL, INMUJERES e INEGI, 2013).

Algunas implicaciones del TnR para las mujeres:

e Mayor propension a la pobreza de tiempo.

o Mayores dificultades para insertarse en el mercado laboral (baja participacion y mayor
desempleo).

e Mayores obstaculos para avanzar en las carreras educativas y laborales.

¢ Menores ingresos, discriminacion salarial y segregacion en ocupaciones que suelen
tener menor valoracion.

e Mayor participacion en el trabajo informal, en el cual las mujeres pueden tener un mayor
control sobre su tiempo, aunque este tipo de trabajo no les brinde proteccién social.

¢ Menores oportunidades para ocupar puestos de toma de decisiones y obtener ascensos.

El TnR ha sido motivo recurrente de preocupacién en los compromisos y tratados
internacionales para el avance de las mujeres desde donde se ha impulsado el
reconocimiento de la aportacion del TnR al bienestar de las familias y al desarrollo
econdémico de los paises. Las conferencias internacionales también han impulsado la
instrumentacion de acciones que permitan su medicion periédica (encuestas de uso del
tiempo) para visibilizar su valor y promover su inclusibn en las cuentas nacionales.
(Declaracioén y Plataforma de Accidn de Beijing, Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer,
1995; Consenso de Quito, Décima Conferencia Regional sobre la Mujer en América Latina
y el Caribe, 2007; Décima Octava Conferencia Internacional de Estadisticas del Trabajo,
2008; Consenso de Brasilia, Décima Primera Conferencia Regional sobre la Mujer en
América Latina y el Caribe, 2008; Consenso de Montevideo sobre poblacién y desarrollo,
Primera reunion de la Conferencia Regional sobre poblacion y desarrollo de América Latina
y el Caribe, 2013, y Décima Novena Conferencia Internacional de Estadisticas del Trabajo,
2014).

Desde los compromisos adoptados en Beijing (1995), se tienen grandes avances del tema
en la agenda publica. México es pionero en la elaboracion de la Cuenta Satélite del TnR en
los hogares como parte del Sistema de Contabilidad Nacional, a cargo del INEGI.

Entre los principales resultados publicados en 2013 por el Sistema de Cuentas Nacionales
de México (INEGI, 2014), en la Cuenta Satélite del TnR de los hogares se encuentran:

e El valor econdmico del trabajo no remunerado de los hogares (VTNRH) equivale a 20.5
por ciento del Producto Interno Bruto, medido a precios corrientes.
e El valor de las labores domésticas y de cuidado no remuneradas es superior a la
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participacion individual de cualquier actividad econémica del pais; por ejemplo, el sector
de la industria manufacturera aporta 16.9 por ciento del PIB y el comercio contribuye con
15.5 por ciento.

e Las horas contabilizadas de trabajo no remunerado en los hogares de las mujeres
corresponden a 77.7 por ciento del total del VTNRH.

e Por tipo de actividad, los cuidados y apoyo a los integrantes del hogar son los mas
importantes econémicamente, con un valor igual a 7.1 por ciento del PIB Nacional; en
segundo lugar se ubica la funcién de alimentacion, que representa 4.8 por ciento de la
misma variable.

¢ El valor difiere segiin sexo de quien lo realiza. Las mujeres generaron el correspondiente
a 42,500 pesos en 2013, mientras que los hombres 13,900 pesos.

e En 2013, las mujeres destinaron en promedio 34.2 horas semanales al total de trabajo
no remunerado en el hogar, mientras que los hombres realizaron 12 horas.

¢ La contribucion al VTNRH difiere segun el sexo y el tipo de actividad. Las mujeres tienen
la mayor participacion en la labor de proporcionar alimentos, con 84.2 por ciento del valor
econdmico total; por el contrario, las actividades donde se muestra una participacién mas
igualitaria entre hombres y mujeres son las compras, ya que ellas contribuyen con 57
por ciento del valor econémico de ese rubro.

¢ En los cuidados y apoyos a los integrantes del hogar las mujeres contribuyen con 77.1
por ciento y en la limpieza y cuidado de la ropa y calzado 83.9 por ciento

Estimacién del costo de la violencia de género

La capacidad de vivir una vida libre de miedo a la violencia es un derecho humano basico.*®
La violencia contra las mujeres se define en la legislacion en México como cualquier accion
u omision, basada en su género, que les cause dafio o sufrimiento psicoldgico, fisico,
patrimonial, econémico, sexual o la muerte tanto en el &mbito privado como publico.®’

En México la prevalencia de la violencia contra las mujeres se estima por medio de las
Encuestas Nacionales sobre la Dinamica de las Relaciones en los Hogares (ENDIREH),
siendo su tercer levantamiento en 2011. La ENDIREH revela que casi 5 de cada 10 mujeres
de 15 afios y mas de edad en el pais (46 por ciento) han sido victimas de violencia por parte
de sus parejas durante su actual o mas reciente relacion, con porcentajes que van desde
29.8 por ciento en Chiapas hasta 56.9 por ciento en el estado de México (INEGI-MUJERES,
2011) .

Los estudios que se refieren a los costos de la violencia distinguen entre violencia social y
doméstica, y no sefialan directamente a la violencia de género (Buvini¢ & et.al., 1999). Sin
embargo, si arrojan datos importantes sobre los costos sociales y econdémicos de la

9 La Convencidn Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer “Belem do
Para” es un instrumento normativo que establece que la violencia contra las mujeres es una violacion de los
derechos humanos y la contempla tanto en la esfera publica como en la privada, es el primer y Gnico instrumento
legal de caracter sobre violencia de género y fue ratificada por México en 1996.
97 Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia, Diario Oficial de la Federacién, Ciudad
de México, Distrito Federal, 16 de diciembre de 2015.
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violencia que sucede en los hogares denominada doméstica, la cual afecta segun la
ENDIREH a casi la mitad de las mujeres en México.

Para medir los costos de la violencia, el BID distingue dos categorias con base en la relacion
gque existe entre las personas que sufre la violencia y la personas que la comete: 1) la
violencia “doméstica”, aquella que ocurre entre personas que tienen una relaciéon
consanguinea, de matrimonio formal o unidén consensual, y 2) la violencia “social” que
sucede cuando los individuos no estan relacionados de esta manera. La primera ocurre
generalmente en el hogar, y la segunda en lugares publicos.

En relacién a los costos sociecondmicos de la violencia, el documento del BID distingue los
efectos en los niveles microeconémico y macroeconémico. Con respecto a la violencia
“social” en el nivel microeconémico sefiala que reduce la formacion de capital humano
porque induce a algunos individuos a desarrollar habilidades criminales, en vez de
educacionales. Y en el nivel macroecondmico, reduce la inversién extranjera y la nacional;
y el ahorro nacional porque la gente tiene menos confianza en las posibilidades de
crecimiento futuro del pais. Al referirse a la violencia “doméstica” el BID sefala que esta
violencia no solo dafa las vidas de sus victimas también afecta las posibilidades de
desarrollo econémico en un pais, el abuso afecta el desempefio escolar de los nifios y por
tanto su productividad futura y la rentabilidad de la inversién del Estado en educacion. Las
mujeres que sufren violencia son menos productivas en sus lugares de trabajo, y esta
reduccién de su productividad es una pérdida directa para la produccion nacional. Ademas,
la violencia requiere del uso de recursos escasos (gastos en sistemas policiales, judiciales
y la provisién de servicios sociales) que de lo contrario podria ser usado para otros
propésitos.

Con fines analiticos, el BID divide el costo de la violencia social y doméstica en cuatro
categorias: costos directos, efectos no monetarios, efectos multiplicadores econémicos y
efectos multiplicadores sociales.

e Costos directos:
o Sistema de salud

o Policia
o Sistema de justicia criminal
o Vivienda

o Servicios sociales
e Costos no monetarios:
o Mayor morbilidad
o Mayor mortalidad debido a homicidios y suicidios
o Abuso de alcohol y drogas
o Desordenes depresivos
e Efectos multiplicadores econdmicos: impactos macroecondémicos en el mercado
laboral y en la productividad intergeneracional
o Menor participacion de la mujer en el mercado laboral
o Menor productividad en el trabajo
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o Menores ingresos

o Mayor ausentismo

o Impactos en la productividad intergeneracional mediante repeticion de

cursos y el menor desempefio educativo de los nifios
o Menores inversiones y capacidad de ahorro
o Fuga de capital
o Efectos multiplicadores sociales: impactos en las relaciones interpersonales y en la
calidad de vida

o Transmision intergeneracional de violencia

o Calidad de vida reducida

o Erosion del capital social

o Menor participacion en el proceso democratico
Si bien el documento del BID sefiala que entonces no habia un calculo de los costos directos
asociados a la violencia en paises latinoamericanos o caribefios, sefiala que son
considerables, aunque menores de los célculos realizados en paises desarrollados en
donde hay mas disponibilidad de servicios. En Canad4, se estimé que la violencia contra
las mujeres impone un costo anual de $684 millones de délares canadienses al sistema de
justicia criminal y $187 millones de dolares canadienses a la policia (Greaves, 1995). El
costo de la terapia y el tratamiento otorgado para la atencién de la violencia contra la mujer
es de $294 millones de ddlares canadienses al afio. En total los costos directos exceden
los mil millones de délares canadienses por afio. Los costos directos anuales de la violencia
familiar en Nueva Zelandia son de por lo menos, 1,200 millones de dblares
estadounidenses.

La violencia doméstica tiene un impacto importante en el deterioro de la salud: el Banco
Mundial estimé que cada afio nueve millones de afios de vida saludable (AVISA) perdidos
en el mundo por concepto de violaciones y violencia doméstica, cifra mayor que el total de
mujeres victimas de todos los tipos de canceres existentes y mas de dos veces el total de
AVISA perdidos por mujeres en accidentes de vehiculos motorizados (World Bank, 1993).
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Conclusiones

En este documento, y en el marco de la evaluacion a diez programas derivados del PND
2013-2018 que coordind el CONEVAL en 2016, se presentaron diferentes propuestas
metodoldgicas para la estimacion de costos de problematicas sociales establecidas en cada
Programa evaluado.

La definicion de costos fue uno de los elementos establecidos por la SHCP para la
elaboracion de los Programas derivados del PND, sin embargo sélo algunos programas
contaron con costeo de las problematicas establecidas en cada uno de los diagnosticos.
Derivado de lo anterior y reconociendo la importancia de contar con estimaciones sobre la
atencion de problematicas sociales como herramienta indispensable para la planeacién
nacional, el CONEVAL incluyé en el instrumento de evaluacién una seccion para el
desarrollo de metodologias de costeo.

Las metodologias presentadas en este documento son un primer acercamiento a la dificil
tarea de estimar el costo de objetivos sectoriales. Como se observa, l10s equipos externos
de evaluacion propusieron diversos acercamientos a las problematicas particulares de los
sectores, incluyendo metodologias cuantitativas y cualitativas. Los ejercicios difieren debido
a la informacién disponible sobre las problematicas analizadas, pero también por las
caracteristicas del sector y la aproximacion tedrica de las diferentes propuestas.

Cabe resaltar tres perspectivas de analisis en la definicion de metodologias para el costeo
de intervenciones sociales. Por un lado, es posible estimar los costos de los objetivos
sectoriales considerando un escenario sin intervencién gubernamental (similar al concepto
de costo de oportunidad en el que se estima el valor de la alternativa a la que se renuncia
al elegir alguna intervenciéon gubernamental). Como ejemplo, se puede citar la metodologia
para estimar el costo econdmico de no implementar el PDP realizada por la Unidad de
Productividad Econémica de la SHCP que toma como referencia la estimacion del PIB
potencial. Por el otro lado, se encuentran las metodologias que contemplan escenarios
deseables delimitados en las politicas instrumentadas actualmente y que se miden por el
avance de metas en indicadores de interés. Tal es el caso de la propuesta para el PSDATU
que estima los costos a partir de los indicadores sectoriales establecidos para el programa
y del avance de metas. Una tercera alternativa son las estimaciones que consideran el costo
de la intervencion, es decir, el costo de las medidas que deben tomarse para implementar
dicha intervencion. Este costo no es necesariamente la diferencia entre el escenario sin
intervencion y el escenario deseable, pues se al contar con estructuras gubernamentales
gue implementan politicas, el costo puede ser menor que la primera alternativa.

La aplicacion de politicas deseables puede costearse en una parte en valor monetario, pero
también de manera cualitativa en términos de contextos de inversion, formas deseables de
accion, mejora en las condiciones de vida de las personas, entre otros aspectos. Aunque
en la estimacion exista un componente de incertidumbre (ya que el éxito de cada politica
siempre es relativo), contar con una estimacién de costos deberia ser un referente en la
planeacion de politicas publicas y en la integracion del presupuesto.
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La estimacion de los costos de atencion de las probleméticas sociales puede ayudar a
mejorar la eficiencia de la tarea gubernamental, contribuyendo a ordenar el destino de los
recursos publicos al identificar los problemas que son prioritarios y a mejorar la forma en la
que los recursos gubernamentales son asignados. En este contexto, se debe continuar
avanzando en el desarrollo de metodologias; en la validacion de fuentes de informacion, y
en la genera racién de informacién Util para toma de decisiones estratégicas de la
Administracion Publica Federal. La informacién aqui presentada debe considerarse como
una propuesta metodoldgica que puede profundizarse en andlisis futuros.

116



nn'LE“al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

o Naclonal de Evalso
de k1 Poliica de Desarmolle Sockal

Referencias

Aghion, P., Bloom, N., Blundell, R., Griffith, R., & Howitt, P. (2005). Competition and
Innovation: An inverted-U Relationship. Quarterly Journal of Economics, 120(2),
701-128.

Aguirre, D., Hoteit, L., Rupp, C., & Sabbagh, K. (2012). Empowering the Third Billion Women
and tje World of Work in 2012. Booz and Company.

Arnold, J., Nicoletti, G., & Scarpetta, S. (2011). Regulation, Resource Reallocation and
Productivity Growth. European Investment Bank Papers, 16(1), 90-115.

Banco Mundial. (2012). Informe sobre el Desarrollo Mundial: igualdad de Género y
Desarrollo.

___(2009). Andlisis del gasto publico en el desarrollo agricola y rural. 51902-MX.

Barceinas, F. (2002). Rendimientos privados y sociales de la educacién en México.
Economia Mexicana. Nueva Epoca, XI(2), 333-390.

Basilea, C. d. (2008). Décima Primera Conferencia Regional sobre la Mujer en América
Latina y el Caribe.

Bassanini, A., & Scarpetta, S. (2001). The Driving Forces of Economic Growth: Panel Data
Evidence for the OCDE Countries. OCDE Economic Studies(33).

Bosworth, B., & Collins, S. (1999). Capital Flows to Developing Economies: Implications for
Saving and Investment. Brookings Papers on Economic Activity, 143-169.

Botero, J., Ponce, A., & Shleifer, A. (2012). Education and the Quality of Government.
National Bureau of Economic Research. (Working Paper, 18119).

Box, G., & Jenkins, G.M. (1976). Time Series Analysis: Forecasting and Control. San
Francisco: Holden Day.

Bracho, T., & Zamudio, A. (1994). Los rendimientos econémicos de la escolaridad en
México, 1989. Economia Mexicana, 3, 345-377.

Busso, M. & et.al. (2012). (In)Formal and (Un)Productive: The Productivity Costs of
Excessive Informality in Mexico. IDB. Working Paper IDB-WP-341.

Buvini¢, M., & et.al. (1999). La violencia en América Latina y el Caribe: un marco de
referencia para la accion. Washington: Banco Interamericano de Desarrollo.

Carnoy, M. (1967). Earnings and Schooling in Mexico. Economic development and cultural
change, 15(4), 408-419.

Case, K., & Fair, R. (1997). Principios de microeconomia (4a ed.). México: Prentice Hall
Hispanoamericana.

117



nn'LE“al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

o Naclonal de Evalso
de k1 Poliica de Desarmolle Sockal

Castell6-Climent, A. (2010). Channels through which human capital inequality influences
economic growth. Journal of Human Capital, 4(4), 394-450.

Centro Mario Molina. (20112). Reforma y desacoplamiento de subsidios eléctricos que
causan sobreexplotacién de acuiferos. México: CMM.

CICC. (2012). Quinta Comunicacion Nacional ante la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climéatico. México: SEMARNAT-INECC.

Coe, D., Helpman, E., & Hoffmaister, A. (1995). International R&D Spillovers and
Institutions. IMF Working Paper, WP/08/104.

Consenso de Quito. (2007). Décima Conferencia Regional sobre la Mujer en América Latina
y el Caribe.

CRED. (2016). EM-DAT Database. Recuperado el 10 de julio de 2016, de The International
Disaster Database: http://www.emdat.be/database

Cuberes, D., & Teignier, M. (2012). Gender Gaps in the Labor Market and Aggregate
Productivity. Sheffield Economic Research Paper SERP 2012017.

Décima Novena Conferencia Internacional de Estadisticas del Trabajo. (2014).
Décima Octava Conferencia Internacional de Estadisticas del Trabajo. (2008).

Declaracion y Plataforma de Accion de Beijing. (2015). Cuarta Conferencia Mundial sobre
la Mujer.

Desarrollo, C. d. (2013). Primera reuniéon de la Conferencia Regional sobre poblacion y
desarrollo de América Latina y el Caribe.

DOF. (29/01/16). Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2016. Anexo 20.
México, México.

___(27/01/2016). Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Disponible en :
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/htm/1.htm.

_ (16/12/2013). Programa de Desarrollo Innovador 2013-2018. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5326479&fecha=16/12/2013

__(16/12/2013). Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 2013-
2018. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5326473&fecha=16/12/2013.

__(13/12/2013). Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario, Pesquero y Alimentario
2013-2018. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5326584&fecha=13/12/2013.

__(13/12/2013). Programa Sectorial de Desarrollo Social 2013-2018. Disponible en:
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5326581&fecha=13/12/2013.

118



nn'LE“al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

0 Maclonal de Evalsocid
de k1 Poliica de Desarmolle Sockal

_ (13/12/2013). Programa Sectorial de Educacion 2013-2018. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5326568&fecha=13/12/2013.

__(13/12/2013). Programa Sectorial de Trabajo y Prevision Social 2013-2018. Disponible
en: http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5326559&fecha=13/12/2013.

_(12/12/2013). Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2013-2018.
Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5326214&fecha=12/12/2013.

__(12/22/2013). Programa Sectorial de Salud 2013-2018. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5326219&fecha=12/12/2013.

- (11/09/2013). Ley General de Educacion. Disponible en:
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5313841&fecha=11%2F09%2F2013.

___ (30/08/2013). Programa para Democratizar la Productividad 2013-2018. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5312422&fecha=30/08/2013.

___ (30/08/2013). Programa Nacional para la Igualdad de Oportunidades y no
Discriminacion contra las Mujeres 2013-2018. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5312418&fecha=30/08/2013.

____ (20/05/13). Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. Disponible en:
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5299464&fecha=20/05/2013

_(07/12/2001) Ley de Desarrollo Rural Sustentable. Recuperado el 14 de diciembre de
2016 de http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/235.pdf.

Dollar, D., & Gatti, R. (1999). Gender Inequality, Income and Growth. Are Good Times Good
for Women? Washington: World Bank Gender and Development WP No. 1.

FAO & SAGARPA. (2012). Diagnéstico del sector rural y pesquero.
___ (2012). México: el sector agropecuario ante el desafio del cambio climético.

FAO. (2011). El estado mundial de la agricultura y la alimentacion 2010-2011: las mujeres
en la agricultura. Cerrar la brecha de género en aras del desarrollo. Roma.

Feldstein, M. (2000). Aspects of Global Economic Integration: Outllok for the Future. NBER,
Working Paper 7899.

Finkel, S., & Smith, A. (2011). Civic education, political discussion, and the social
transmission of democratic knowledge and values in a new democracy: Kenya 2002.
American Journal of Political Science, 55(2), 417-435.

Freire-Serén, M. (1999). Aggregate R&D Expenditure and Endogenous Economic Growth.
UFAE and IAE, Working Papers, No. WP 436.99.

119



nn'LE“al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

o Naclonal de Evalso
de k1 Poliica de Desarmolle Sockal

Gakindou, E., & et.al. (2010). Increased Educational Attainment and its Effect on Child
Mortality in175 countries between 1970 and 2009: A Systematic Analysis. The
Lancet, 376(9745), 959-974.

Greaves, L. (1995). Selected Estimates of the Costs of Violence against Women. Londres:
Centre for Research on Violence against Women and Children.

Grossman, M. (2006). Education and nonmarket outcomes. En E. A. Hanushek, & F. Welch,
Handbook of the Economics of Education, Vol. 1 (pags. 577-633). Amsterdam:
Elsevier.

Gutiérrez Delgado, C., Barron, V. G., & Alvarez del Rio, F. (2012). Costo de la Obesidad:
las Fallas del Mercado y las Politicas Publicas de Prevencion y Control de la
Obesidad en México. En J. A. Rivera Dommarco, M. Hernandez Avila, C. Aguilar
Salinas, F. Vadillo Ortega, & C. Murayama Rendén, Obesidad en México:
recomendaciones para una politica de Estado (pags. 279-288). México: Universidad
Nacional Autbnoma de México.

Gutman, J., & Voigt, S. (2014). Lending a Hand to the Invisible Hand? Assessing the Effects
of Newly Enacted Competition Laws.

Hanushek, E., & Kimko, D. (2000). Schooling Labor-Force Quality, and the Growth of
Nations. American Economic Review, 90(5), 1184-1208.

Hanushek, E., & Woessmann, L. (2012). Do better schools lead to more growth? Cognitive
skills, economic outcomes, and causation. Journal of Economic Growth, 17(4), 267-
321.

___(2008). The role of cognitive skills in economic development. Journal of Economic
Literature, 46(3), 607-668.

Hodrick, R., & Prescott, E. (1997). Postwar U.S Business Cycles: An Empirical Investigation.
Journal of Money, Credit and Banking, 29(1), 1-16.

Hotelling, H. (1929). Stability in Competition. The Economic Journal, 39(153), 41-57.
INEGI. (2014). Cuentas econémicas y ecoldgicas de México 2014.
___(2014). Encuesta Nacional Agropecuaria.

__ (2014). sistema Nacional de Cuentas Nacionales de México. Obtenido de Cuenta
satélite del trabajo no remunerado de los hogares en México 2013.

__ (2012). Encuesta nacional agropecuaria.
____(2007). Censo agricola, ganadero y forestal.

____ (slf). Sistema de cuentas econdmicas y ecologicas de México: Métodologia.
Recuperado el 5 de agosto de 2016, de

120



nn'LE“al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

o Naclonal de Evalso
de k1 Poliica de Desarmolle Sockal

http://internet.contenidos.inegi.org.mx/contenidos/productos//prod_serv/contenidos/
espanol/bvinegi/productos/metodologias/est/metodo_sceem.pdf

(Varios afios). Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo. Obtenido de
www.inegi.gob.mx

INEGI-MUJERES. (2011). Encuesta Nacional sobre la Dindmica de las Relaciones en los
Hogares (ENDIREH) 2011. Obtenido de Tabulados bésicos y bases de datos.

Infante, G., & Zarate de Lara, G. (1988). Métodos estadisticos. Un enfoque interdisciplinario
(Tercera reimpresion ed.). México: Trillas.

Instituto Nacional de Salud. (2012). Encuesta Nacional de Salud y Nutricién. México.

Kovacic, W., & Shapiro, C. (2000). Antitrust Policy: A Century of Economic and Legal
Thinking. Journal of Economic Perspectives, 14(1), 43-60.

Lazear, E. (2003). Firm Specific Human Capital: A Skill-Weights Approach. NBER WP9679.

Lochner, L. (2004). Educatuion, Work, and Crime: A Human Capital Approach. International
Economic Review, 45(3), 811-843.

Lozano, R. (2014). La Carga de la Enfermedad en México.

Lozano, R., & et.al. (Nov-Dic de 2013). La carga de enfermedad, lesiones, factores de riesgo
y desafios para el sistema de salud en México. Salud Publica en México, 55(6), 580-
594.

Lozano, R., & et.al. (2014). La carga de la enfermedad en México. Cuernavaca, Morelos,
México: Instituto Nacional de Salud Publica.

Morales-Ramos, E. (2011). Los rendimientos de la educacion en México. Banco de México,
Documento de Investigacion NO. 2011-07.

OECD. (2016). GDP per Hour  Worked (indicator). Obtenido de
https://data.oecd.org/Iprdty/gdp-per-hour-worked.htm

(2013). Product Market Regulation Database. Obtenido de
http://www.oecd.org/eco/growth/indicatorsofproductmarketregulationhomepage.htm

___(2012). Gender Equality in Education, Employment and Entrepreneurship: Final Report
to the MCM 2012. Paris.

___(2006). Education at a Glance. Paris: OECD.

ONU Muijeres, CEPAL, INMUJERES e INEGI. (2013). Medir el trabajo no remunerado (TnR)
y el uso del tiempo (UdT): visibilizar la contribucién. Entidad de las Naciones Unidas
para la Igualdad de Género y el Empoderamiento de las Mujeres y CEPAL.

121



nn'LE“al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

o Naclonal de Evalso
de k1 Poliica de Desarmolle Sockal

Park, G. (1995). International R&D Spillovers and OCDE Economic Growth. Economic
Inquiry, 33(4), 571-591.

Pereira-Lopez, M., & Soloaga, I. (2015). External returns to higher education in Mexico
2000-2010. Ensayos Revista de Economia, XXXIV(1), 1-34.

Presidencia de la Republica. (2015). Tercer informe de gobierno 2014-2015. Anexo
estadistico. Informe de gobierno, México.

Psacharopoulos, G., Velez, E., Panagides, A., & Yang, H. (1996). Returns to education
during economic boom and recession: Mexico, 1984, 1989 and 1992. Education
Economics, 4(3), 219-230.

Razin, A., & Sadka, E. (2001). Labor, Capital and Finance: International Flows. New York
and Cambridge: Cambridge University Press.

Rodriguez-Abrego, G., & et.al. (Ene-Sep de 2006). Esperanza de vida saludable en la
poblacién mexicana son seguridad social. Perinatologia y Reproduccion Humana,
20.

SELA. (2013). Cadenas de valor, PyMES y Politicas Publicas. Experiencias internacionales
y lecciones para América Latina y el Caribe. Relaciones Intrarregionales SP-
CELAC/RFANDPIALC/DT.

Shapiro, C. (2012). Competition and Innovation: Did Arrow Hit the Bull's Eye? En J. Lerner,
& S. (. Scott, The Rate & Direction of Economic Activity Revisited. Chicago:
University of Chicago Press.

SHCP. (2013). Costo por no implementar el Programa para Demaocratizar la Productividad
2013-2018.

SHCP. (s/f). Guia técnica para la elaboracion de los programas derivados del Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018.

Singh, R., & Santiago, M. (1997). Farm earnings, educational attainment, and role of public
policy: some evidence from Mexico. World Development, 25(12), 2143-2154.

Stainer, A. (1997). Logistics a Productivity and Performance Perspective. Supply Chain
Management: An International Journal, 2(2), 53-62.

Stiglitz, J. (2012). El precio de la desigualdad. Espafia: Taurus.
Stiglitz, J. E. (2012). El precio de la desigualdad. Taurus.

The World Bank. (s.f.). Foreign Direct Investment, Net Inflows (percent of GDP).
Recuperado el 31 de Julio de 2016, de
http://data.worldbank.org/indicator/BX.KLT.DINV.WD.GD.ZS

Thévenon, O. (2011). Family Policies in OECD Countries: A Comparative Analysis.
Population Development Review, 37(1), 57-87.
122



nn'I_E“al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx
Conselo Naclonal de Evaluocion
de k Folitica de Desarollo Sockal

UNESCO. (2014). Informe de Seguimiento de la EPT en el Mundo. Ensefianza y
Aprendizaje: lograr la calidad para todos. UNESCO.

United Nations Development Programme. (17 de Julio de 2016). Human Development
Reports. Recuperado el 17 de Julio de 2016, de UNDP web:
http://hdr.undp.org/es/content/el-indice-de-desarrollo-humano-idh

Villalpando, S., & et.al. (2010). Prevalence and distribution of type 2 Diabetes mellitus in
Mexican adult population. A probabilistic survey. Salud Publica, 52(Suppl 1).

World Bank. (1993). World Development Report: Investing in Health. Washington: World
Bank.

123



