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Capitulo Introductorio
Hacia una reptublica con justicia social:
Introduccion alos aportes desde la economia
parael Plan Nacionalde Desarrollo2025-2030

Martin Guadalupe Romero Morett
Ramona Esmeralda Veldzquez Garcia

La presente obra colectiva surge como parte del compromiso del Departa-
mento de Economia del Centro Universitario de Ciencias Econ6mico-Ad-
ministrativas (cucea) de la Universidad de Guadalajara por contribuir, desde
la academia, a los grandes debates nacionales sobre el rumbo econémico
y social del pais. En el marco del Foro de Consulta para el Plan Nacional
de Desarrollo (pnD) 2025-2030, convocado por el Gobierno de México, se
propuso impulsar un espacio de didlogo y reflexién con la participacién
activa de investigadoras e investigadores, docentes y actores sociales, que
permitiera articular propuestas viables, innovadoras y fundamentadas para
enriquecer el disefio del nuevo plan de desarrollo.

Desde el Departamento de Economia se reconoce que la planeacion
econdmica del pais no puede realizarse sin el conocimiento critico y es-
pecializado que se produce desde la Universidad. Por ello, se convoco a
profesoras y profesores a presentar propuestas de capitulos que analizaran
distintas dimensiones econémicas como la del trabajo, la justicia social y
las politicas ptiblicas, y que contribuyeran a la discusion del eje temdtico
“Economia moral y trabajo” del pnp 2025-2030. Este libro es el resultado de
ese esfuerzo colectivo, del trabajo articulado entre investigadoras e investi-
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gadores del Centro Universitario de Ciencias Econémico-Administrativas
y otros espacios académicos, con la finalidad de poner el conocimiento al
servicio de la construccion de un pais més justo, equitativo y solidario.

Cabe sefialar que este libro fue originalmente concebido como una
propuesta para alimentar la consulta ciudadana del Plan Nacional de Desa-
rrollo. Sin embargo, el proceso formal de consulta establecido porla Ley de
Planeacion impone plazos muy limitados para la recepcién de propuestas,
los cuales resultan incompatibles con los tiempos requeridos para un tra-
bajo académico riguroso. Esta limitacién pone en evidencia la necesidad
de establecer canales de retroalimentaciéon mds amplios y continuos entre
la academia y el Estado. El disefio de una politica ptiblica estratégica como
el Plan Nacional de Desarrollo requiere de espacios institucionalizados
de didlogo permanente con universidades y centros de investigacién, mas
alla de las ventanas formales de consulta. El Plan Nacional de Desarrollo
2025-2030 estd estructurado en torno a cuatro ejes generales: 1. Gobernanza
con justicia y participacién ciudadana; 2. Desarrollo con bienestar y huma-
nismo; 3. Economia moral y trabajo; y 4. Desarrollo sustentable. A su vez,
contempla tres ejes transversales: 1. Igualdad sustantiva y derechos de las
mujeres; 2. Innovacién publica para el desarrollo tecnol6gico nacional; y
3. Derechos de las comunidades indigenas y afromexicanas.

Este libro se inscribe en el eje de “Economia moral y trabajo”, cuyas bases
conceptuales se nutren de corrientes criticas de la economia que cuestionan
el paradigma del individualismo neoliberal y apuestan por una economia
centrada en el bienestar colectivo, la justicia distributiva, el reconocimiento
del trabajo en todas sus formas y el rol del Estado como garante de derechos.

La economia moral es un concepto de largo aliento que ha sido retomado
y resignificado a lo largo de la historia del pensamiento econémico, social
y filoséfico. Sus raices méas antiguas se encuentran en tradiciones éticas
como el confucianismo, que abogaba por una armonia social basada en el
deber mutuo y el bienestar colectivo (Chan, 1963), asi como en los ideales
clasicos de Platon y Aristoteles, quienes concebian la economia no como
una esfera separada, sino subordinada a la ética y al bienestar de la polis
(Aristételes, Politica, 350 a. C.). Para Aristoteles, el uso justo de los bienes
debia estar guiado por la virtud y no por la acumulacion (Meikle, 1995).
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En la modernidad, esta vision resurge con fuerza en los movimientos
socialistas utépicos y cristianos, en especial a través de la doctrina social
de la Iglesia catélica, cuya enciclica Rerum Novarum (Leén xii, 1891)
sentd las bases para una critica al capitalismo industrial desde una vision
del trabajo humano como fuente de dignidad, no de explotacién.

En el siglo xx, Karl Polanyi (1944) consolidé el término de “economia
moral” al argumentar que los mercados no pueden autorregularse sin des-
truir los fundamentos sociales que los sostienen. Polanyi demostré que todo
proceso econdmico esta “incrustado” (embedded) en instituciones sociales
y que una economia desconectada de los valores y necesidades humanas
genera desarraigo, pobreza y conflicto.

Desde una perspectiva contemporanea, Amartya Sen (1999) aport6
al enfoque moral de la economia con su teoria de las capacidades, que
pone énfasis no en la renta como medida del bienestar, sino en la libertad
real que tienen las personas para llevar adelante la vida que valoran. Sen
sostiene que el desarrollo econémico debe medirse por la expansion de las
oportunidades, la agencia individual y la justicia social.

Por su parte, la economia feminista ha sido clave para visibilizar las
estructuras desiguales del trabajo, el tiempo y la responsabilidad en la or-
ganizacién econoémica de la vida cotidiana. Autoras como Silvia Federici
(2010), Diane Elson (1998), Amaia Pérez Orozco (2014) y Corina Rodriguez
Enriquez (2015) han demostrado que el trabajo doméstico y de cuidados —
realizado mayoritariamente por mujeres— es un componente fundamental
para la reproduccién del sistema econémico, aunque ha sido histéricamente
excluido de los modelos de andlisis y de la politica publica. Para Pérez
Orozco, una economia que ponga la vida en el centro requiere reorganizar
el cuidado como responsabilidad social compartida y desmercantilizar las
relaciones humanas (Pérez Orozco, 2014).

Estos enfoques convergen en una vision integral de la economia que
la concibe como instrumento al servicio del bien comun, y no como una
esfera autonoma regida exclusivamente por la 16gica del mercado o la
maximizacion del beneficio. De alli se deriva el concepto contemporaneo
de “economia moral” como propuesta de transformacion estructural, que
implica redistribuir la riqueza, reconocer todas las formas de trabajo —re-
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muneradas o no—, democratizar la toma de decisiones econémicas y poner
la sostenibilidad de la vida en el centro del desarrollo.

Este marco tedrico se articula con la propuesta del eje “Economia moral

y trabajo” del Plan Nacional de Desarrollo 2025-2030, particularmente con
las tres republicas delineadas:

1. Larepublica con trabajo y salario justo, orientada a elevar las con-
diciones laborales, reconocer el valor del trabajo docente, y profe-
sionalizar el empleo de cuidados;

2. larepublica rural justa y soberana, que impulsa la seguridad alimen-
taria, la economia campesina y la justicia territorial; y

3. la republica préspera y conectada, que apuesta por el desarrollo
equilibrado mediante inversién en infraestructura y conectividad.

Este libro analiza los desafios estructurales del trabajo en México y
formula propuestas desde distintos enfoques teéricos y metodolégicos. La
obra se organiza en tres grandes partes tematicas, cada una de las cuales
aporta a la comprensién critica de los retos y alternativas para alcanzar un
desarrollo justo, incluyente y sostenible.

Primera parte: Transformaciones del trabajoy
la justicia econémica

En la primera parte, el texto se abre con el capitulo “La economia del
cuidado como pilar del trabajo digno y la justicia econémica en México”,
elaborado por Ramona Esmeralda Velazquez Garcia, Alvaro de Jestis Ibarra
Beltrdn y Nayesia Maria Hernandez Carvajal. En sintonia con la econo-
mia moral, este capitulo propone la creacion de un Sistema Nacional de
Cuidados que reconozca el cuidado como un derecho y un trabajo digno,
planteando su implementacién como una estrategia redistributiva clave.
Se articula desde una matriz de marco 16gico que establece indicadores de
gobernanza, institucionalidad y financiamiento, y se alinea explicitamente
con los Objetivos de Desarrollo Sostenible 5, 8, 10, 16 y 17. Esta propuesta
permite visibilizar el trabajo no remunerado y avanzar hacia una justicia
econdmica con perspectiva de género.

10 Trabajo, justicia social y politicas publicas en México
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En continuidad con dicha visién de justicia, el capitulo “Politica social,
salarial y su impacto en el bienestar de los trabajadores de México, 2000-
2024”, escrito por Bernardo Jaén Jiménez, Enrique Cuevas Rodriguez y
Jorge José Luis Reynoso Gonzalez, ofrece un analisis empirico de las poli-
ticas publicas salariales recientes, evaluando su impacto sobre el bienestar.
Retoman el eje moral para argumentar que un salario justo no solo es una
medida econdmica, sino también una politica de bienestar que redistribuye
oportunidades y fortalece el tejido social. El texto vincula el salario minimo
con los indicadores de pobreza y desigualdad, resaltando los avances del
sexenio 2018-2024 como plataforma para nuevas reformas.

Por su parte, Jorge I. Villasefior Becerra, en el capitulo “Incremento
salarial en México 2025-2030: limitaciones y alcances”, analiza los retos
estructurales de mantener una politica de incremento salarial sostenido, sin
afectar los niveles de inflacion ni el empleo. Su andlisis complementa el
enfoque anterior, aportando una vision critica y prospectiva que refuerza el
dialogo entre justicia redistributiva y estabilidad macroeconomica.

En ese mismo sentido de dignificacion del trabajo, Martin G. Romero
Morette y Alfredo Trejo Cabrera abordan, en “Superacion de la precarizacion
del trabajo docente universitario en México”, una problematica interna del
propio sector educativo: la creciente precariedad laboral del profesorado.
Proponen una politica institucional que, alineada con el derecho humano
a la educacién, reconozca el trabajo docente como columna vertebral del
desarrollo cientifico y del ejercicio de ciudadania critica. Su propuesta se
inserta en el debate sobre el trabajo digno y la democratizacion del cono-
cimiento como bienes ptblicos esenciales.

Segunda parte: Educacién, conocimiento
y desarrollo social

La segunda parte del libro gira en torno a la educacién y el conocimiento
como motores del desarrollo social. En el capitulo “La universidad publica
y el proyecto de desarrollo nacional mexicano 20307, Victor Aguilar Pefia
y Federico Curiel Gutiérrez amplian el marco introductorio al plantear que
las universidades no solo producen conocimiento, sino que ademads son
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agentes estratégicos para la transformacion del pais. A partir de surol en la
investigacion, la formacién profesional y la vinculacién social, argumentan
que la universidad ptiblica debe situarse en el centro del nuevo pacto social
propuesto desde la economia moral.

Complementando esta vision, el capitulo “Apoyo integral para madres
estudiantes en educacién superior”, escrito por Trinidad del Rosario Caste-
llanos, visibiliza una problemadtica recurrente en los campus: las condiciones
de exclusién de mujeres que maternan mientras estudian. A través de una
propuesta de permanencia académica con perspectiva de género, se busca
garantizar la igualdad real de oportunidades en el acceso a la educacién
superior, reafirmando asi los principios de equidad y justicia educativa que
subyacen en la economia moral.

Asimismo, Alvaro de Jests Ibarra Beltran, Ramona Esmeralda Velaz-
quez Garcia y Nayesia Maria Hernandez Carvajal exploran en el capitulo
“La competitividad y el uso de la inteligencia artificial generativa en la
educacién superior” una propuesta de innovacion tecnolégica como herra-
mienta para reducir brechas digitales. Su planteamiento esta vinculado con
los retos del desarrollo inclusivo y el derecho al conocimiento, posicionando
a la 1a como aliada para democratizar el acceso a herramientas educativas
en contextos desiguales.

Tercera parte: Planeacion y sostenibilidad
para el desarrollo nacional

Finalmente, la tercera parte del libro se enfoca en la planeacion y sostenibi-
lidad del desarrollo. Francisco Moran Martinez, en el capitulo “Criterios de
planeacion para la instrumentacién de estrategias y politicas en materia de
planes nacionales”, sistematiza principios técnicos y normativos que pueden
guiar la implementacién del pnp 2025-2030. Propone una planeacién con
enfoque participativo y territorial, basada en diagn6sticos interseccionales,
que atienda las desigualdades sociales y fortalezca la gobernanza democratica.

En sintonia, Roberto Ramirez Espitia y Norma Lidia Diaz Garcia ar-
gumentan en “Educacién ambiental como soporte medular para el eje de
desarrollo sustentable de México” que la transformacién hacia un modelo

12 Trabajo, justicia social y politicas publicas en México
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sostenible requiere colocar la educacién ambiental en el centro de las po-
liticas publicas. Su enfoque transversal dialoga con la justicia ambiental,
econdmica y generacional, dando continuidad al compromiso con la sos-
tenibilidad enunciado en la introduccién.

Finalmente, Salvador Peniche Camps propone, en “El Indice de la
Vergiienza y el Arancel Ciudadano de Indemnizacién”, dos conceptos in-
novadores para visibilizar y reparar el dafio en territorios afectados por
disrupciones estructurales. Su planteamiento enfatiza la dimensién ética del
desarrollo, proponiendo herramientas fiscales y sociales para la restitucion
del tejido social y ecolégico.

En su conjunto, esta obra propone una vision de desarrollo centrada
en las personas, en la que el trabajo digno, la justicia social, la equidad
educativa y la sostenibilidad ambiental se articulan como pilares inter-
dependientes. Desde el enfoque de una economia moral con perspectiva
de derechos y corresponsabilidad institucional, las y los autores ofrecen
reflexiones conceptuales y propuestas operativas orientadas a una agenda
nacional transformadora, construida desde las universidades publicas y
comprometida con el fortalecimiento de la ciudadania critica.

El libro constituye también una expresion del compromiso de la co-
munidad académica con la construcciéon de una economia mas equitati-
va, una republica solidaria y un modelo de desarrollo sustentado en la
vida, el cuidado, el conocimiento y la dignificacién del trabajo. A lo lar-
go de sus diez capitulos, se analizan con rigor y sentido critico diversas
problematicas estructurales que enfrenta el pais, al tiempo que se delinean
rutas de accién desde la economia, las politicas ptiblicas, la educacién y la
planificacion territorial.

Las aportaciones reunidas en esta obra permiten dimensionar la urgencia
de formular politicas ptblicas que incorporen el conocimiento académico,
reconozcan los derechos laborales, impulsen la equidad de género y la
justicia redistributiva, y coloquen el bienestar colectivo en el centro de la
estrategia nacional de desarrollo. Este volumen no solo informa: interpela,
invita a repensar y, sobre todo, convoca a imaginar en colectivo un futuro
mas justo, humano y sostenible para México.

Trabajo, justicia social y politicas publicas en México 13
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Por ello, extendemos una invitacion abierta a la comunidad univer-
sitaria, a quienes disefian e implementan politicas ptblicas, y a toda per-
sona comprometida con la transformacién social, a explorar los andlisis y
propuestas aqui contenidos. Que estas paginas sirvan como insumo para
enriquecer el debate publico, inspirar politicas innovadoras y consolidar un
proyecto de nacién que reconozca el valor del trabajo digno, la educacién
transformadora y la planeacién con justicia social.
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Capitulo1
La economia del cuidado como
pilar del trabajo digno yla justicia
economica en México

Ramona Esmeralda Veldzquez Garcia
Alvaro de Jestis Ibarra Beltrdn
Nayesia Maria Herndndez Carvajal

Resumen

La economia del cuidado es un sector fundamental para el bienestar social y el desarrollo
econdmico, pero contintia siendo invisibilizado y desprotegido en las politicas ptiblicas.
En México, la carga del trabajo de cuidado recae desproporcionadamente sobre las
mujeres, lo que limita su acceso al empleo formal y perpettia la desigualdad econémica
y de género (cepar, 2023).

Este capitulo propone la incorporacién del cuidado como un eje clave dentro
del Plan Nacional de Desarrollo 2025-2030, alineado con la Reptiiblica con Trabajo y Sa-
lario Justo. Se argumenta la necesidad de crear un Sistema Nacional de Cuidados que
garantice condiciones laborales dignas para las trabajadoras del sector, fomente la co-
rresponsabilidad entre el Estado, el mercado y los hogares, e impulse la inversién en
infraestructura de cuidados (iNeci, 2022).

Através de un analisis critico ybasado en evidencia, la propuesta plantea estrate-
gias para regular y profesionalizar el trabajo de cuidado, mejorar la seguridad social de
quienes lo ejercen y garantizar el acceso universal a servicios de calidad (onu Mujeres,
2021). Se utiliza la herramienta metodolégica del Marco Logico para la construccién
de una matriz de indicadores. Reconocer el cuidado como un pilar del desarrollo soste-
nible contribuira a fortalecer la justicia econémica, 1a equidad de géneroy el bienestar
social en México.

Palabras clave: Sistema Nacional de Cuidados, economia del cuidado, Reptiblica con
Trabajoy Salario Justo, Plan Nacional de Desarrollo

17



Veldzquez Garcia, R.E. B Ibarra Beltran, A.J. B Hernandez Carvajal, N.M.

Introduccion

En México, la economia del cuidado es un pilar fundamental para el bien-
estar social y el funcionamiento econémico, aunque histéricamente ha sido
invisibilizada y desprotegida en las politicas publicas. Segtn el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INec1, 2022), el trabajo no remunerado
del hogar y de cuidados representa el 27.6 % del p1B, lo que equivale a mas
de 6.8 billones de pesos anuales. Sin embargo, este trabajo es asumido en un
73 % por mujeres, limitando su acceso a empleos formales, seguridad social
y otros derechos laborales esenciales. Esta desigualdad en la distribucién
del trabajo de cuidado refuerza la feminizacién de la pobreza y restringe las
oportunidades de desarrollo econémico de millones de mujeres en el pais.

Experiencias internacionales comparadas
y contexto nacional

La implementacion de sistemas nacionales de cuidados no es una iniciativa
aislada. Diversos paises han desarrollado modelos exitosos que pueden
ofrecer aprendizajes clave para el contexto mexicano. Por ejemplo, Uruguay
ha sido pionero en América Latina con la creacion del Sistema Nacional
Integrado de Cuidados (snic), que articula acciones intersectoriales desde
2015 para garantizar el derecho al cuidado a lo largo del ciclo de vida. Su
disefio incluye la participacién de actores sociales, una fuerte institucionalidad
y mecanismos de evaluacién. En Costa Rica, el programa Red Nacional de
Cuido y Desarrollo Infantil (Repcupi) coordina servicios publicos y priva-
dos para atender a nifios y nifias menores de trece afios, mediante una red
interinstitucional. También destacan politicas europeas como las de Suecia,
donde la corresponsabilidad parental y los sistemas de licencia equitativos han
impulsado altos niveles de participacién laboral femenina y bienestar infantil.

Estas experiencias internacionales demuestran que la inversién ptiblica
en cuidado no solo mejora la equidad de género, sino que también dinamiza
el mercado laboral, reduce la pobreza y fortalece el tejido social. A escala
global, la economia feminista ha evidenciado cémo la organizacién social
del cuidado —es decir, la manera en que se distribuye el trabajo de cui-
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dado entre el Estado, el mercado, los hogares y la comunidad— perpetia
desigualdades estructurales cuando no existe una corresponsabilidad real
entre estos actores (Esquivel, 2012).

México no es ajeno a esta problemética. La falta de politicas integrales
en este ambito ha llevado a que las familias absorban la mayor parte de la
carga del cuidado, lo que genera impactos negativos tanto en la economia
formal como en la calidad de vida de las personas cuidadoras y dependientes.
Esta situacion refuerza la feminizacion de la pobreza y limita el desarrollo
pleno de millones de mujeres.

En este contexto, y dentro del marco del Plan Nacional de Desarrollo
2025-2030, esta propuesta plantea la creaciéon de un Sistema Nacional de
Cuidados que garantice:

A.Condiciones laborales dignas para las trabajadoras del sector, ase-
gurando acceso a seguridad social, salarios justos y regulacién del
empleo en el &mbito del cuidado.

B. Corresponsabilidad entre el Estado, el mercado y los hogares, me-
diante politicas que redistribuyan el trabajo de cuidado y reduzcan
la sobrecarga sobre las mujeres.

C. Inversién en infraestructura de cuidados, incluyendo la ampliacién
de centros de atencién infantil, servicios para personas mayores y
programas de apoyo a personas con discapacidad.

El Sistema Nacional de Cuidados (snc) no solo fortaleceria el bienestar
de las personas cuidadoras y beneficiarias, sino que también impulsaria el
crecimiento econémico mediante la formalizacién del sector, la creaciéon de
empleos y el aumento de la productividad laboral de quienes actualmente
realizan cuidados no remunerados. A través de un enfoque basado en datos
y en el marco de la economia feminista, esta propuesta busca transformar
la economia del cuidado en México, promoviendo la justicia econémica
y la equidad de género como ejes fundamentales del desarrollo nacional.

El snc tiene alineaciéon con la Agenda 2030: la creacion de esta se
articula directamente con los siguientes Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ops): ops 5 (Igualdad de género): Promueve la redistribucion del trabajo de
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cuidado no remunerado y el acceso igualitario a oportunidades econémicas.
ops 8 (Trabajo decente y crecimiento econémico): Formaliza el trabajo de
cuidado, genera empleo digno y profesionaliza el sector. ops 10 (Reduc-
cion de desigualdades): Reduce las brechas estructurales por género, clase
y territorio. ops 16 (Paz, justicia e instituciones sélidas): Impulsa marcos
institucionales de gobernanza para el derecho al cuidado. obs 17 (Alian-
zas para lograr los objetivos): Requiere coordinacion entre Estado, sector
privado, sociedad civil e instituciones multilaterales.

La presente propuesta parte de la siguiente pregunta de investigacion:
¢De qué manera la creacion de un Sistema Nacional de Cuidados contribuiria
a garantizar el trabajo digno, reducir la desigualdad de género y fortalecer
la justicia econémica en México? A partir de esta interrogante, se plantea la
siguiente hipdtesis: La institucionalizacion de un Sistema Nacional de Cui-
dados con enfoque de géneroy gobernanza participativa tendrd un impacto
significativo en la formalizacion del trabajo de cuidado, la redistribucion
equitativa de las responsabilidades entre el Estado, el mercado y los hoga-
res, asi como en la reduccién de las brechas estructurales de desigualdad.

Diagnéstico y propuesta para el Sistema Nacional
de Cuidados

Antes de imaginar y construir un Sistema Nacional de Cuidados es funda-
mental detenernos a mirar con claridad la realidad actual del cuidado en
México. Esto implica reconocer las desigualdades, las carencias y los desa-
fios profundos que enfrentan millones de personas, especialmente mujeres,
que cada dia sostienen la vida sin el respaldo suficiente del Estado ni del
mercado. La tabla 1 ofrece una radiografia de nueve areas clave que reflejan
como estamos y hacia dénde podriamos avanzar si asumimos el cuidado
como una responsabilidad colectiva. Al mismo tiempo, muestra propuestas
concretas para transformar esta realidad y garantizar que todas las personas
puedan cuidar y ser cuidadas en condiciones dignas. Este diagnostico no
solo revela la urgencia de un cambio estructural, sino también la posibilidad
real de construir un sistema justo, incluyente y centrado en los derechos,
con impactos positivos en toda la sociedad.
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Propuesta para el Sistema Nacional

Ambito Estado actual en México de Cuidados (sxc) Poblacion impactada o beneficiada
y wm._.o Emmcwsmmﬂoﬁmﬁm politicas de Q.mm_, un mo:%,u 2:9.0:& para el Pl s e, o el
Inversién cuidado y reduccién de programas Cuidado, financiado con impuestos

y financiamiento

Medicion del
trabajo de
cuidado

Licencias
parentales
y de cuidado

Participacion
comunitaria

Educacién y
capacitacion
en cuidado

sociales de apoyo a la conciliacién
trabajo-familia.

Subestimaci6n del valor econémico del
cuidado: representa el 27.6 %
del piB, pero no se refleja en
la politica econémica.

Licencias de maternidad limitadas y
casi inexistentes para paternidad.

Falta de programas de apoyo a
redes comunitarias y
voluntariado en cuidados.

Carencia de formaci6n profesional
para trabajadoras del sector.

progresivos y alianzas
publico-privadas.

Incorporar la Cuenta Satélite del
Cuidado en el disefio de politicas
ptiblicas y presupuestos de género.

Ampliar y equiparar licencias de
maternidad y paternidad, garantizando
permisos remunerados para el cuidado.

Impulsar redes comunitarias de
cuidado, con financiamiento
y capacitacion para
cuidadoras informales.

Implementar programas de
certificacion y capacitacion para
mejorar la calidad del empleo en el
sector del cuidado.

impacto en mujeres, trabajadores
informales y familias de bajos recursos.

Toda la sociedad, al visibilizar el
impacto del trabajo de cuidado en la
economia nacional (INEcI, 2022).

22.8 millones de hogares con nifias y

nifios serian beneficiados con mayor

equidad en las responsabilidades de
cuidado (iNEGI, 2020).

8.8 millones de personas mayores
en México requieren apoyo de redes
comunitarias para su cuidado
(N, 2020).

Mas de 1 millon de personas
empleadas en el sector del cuidado
formal mejorarian sus condiciones

laborales (iNEGI, 2022).

Fuente: Elaboracién propia basada en Censo 2020.
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Dimensiones de intervencion para el Sistema Nacional de
Cuidados

Desde la economia feminista, el cuidado se concibe como una funcién
econdmica esencial para la sostenibilidad de la vida (Pérez Orozco, 2014;
Rodriguez Enriquez, 2015). A su vez, el concepto de gobernanza —entendido
como el conjunto de arreglos institucionales y procesos de coordinacién entre
actores ptiblicos, privados y sociales para la toma de decisiones orientadas al
interés colectivo (Aguilar, 2006)— permite pensar en un sistema de cuidados
no como una carga exclusiva del Estado, sino como una responsabilidad
compartida. La integracién de género y gobernanza en la economia del cui-
dado implica reconocer las relaciones de poder que estructuran la division
sexual del trabajo, y disefiar mecanismos institucionales que promuevan la
corresponsabilidad, la equidad y la justicia social.

Para la implementacién efectiva del Sistema Nacional de Cuidados (sNc)
en México, es necesario considerar diversas dimensiones de intervencion
que aborden los aspectos estructurales, operativos y normativos del cuida-
do. Estas dimensiones permitiran garantizar condiciones laborales dignas,
fomentar la corresponsabilidad entre el Estado, el mercado y los hogares,
e impulsar la inversion en infraestructura de cuidados.

1. Dimension Normativa y Juridica

a. Reconocimiento del derecho al cuidado como un derecho humano

en la Constitucién y en la legislacion secundaria.

b. Creacion de una Ley General del Sistema Nacional de Cuidados, que

establezca obligaciones para el Estado, el sector privado y los hogares.
¢. Armonizacién de leyes laborales y de seguridad social para incor-
porar los derechos de las trabajadoras del cuidado.

d. Regulacién del empleo en el sector del cuidado, estableciendo con-

tratos formales, salarios justos y acceso a seguridad social.
2. Dimension Institucional y Gobernanza
a. Creacion de un Consejo Nacional de Cuidados, integrado por el
Gobierno, la academia, organizaciones civiles y representantes del
sector privado.
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b. Disefio de un marco de corresponsabilidad entre el Estado, el mercado
y los hogares para equilibrar la carga del cuidado.

¢. Implementacién de un Sistema de Evaluacién y Monitoreo del Cui-
dado que permita medir su impacto en la sociedad y la economia.

d. Coordinacién interinstitucional entre las secretarias de Bienestar,
Trabajo, Salud, Educacién y Hacienda para el financiamiento y
operacion del snc.

3. Dimension Laboral y de Proteccién Social

a. Garantizar condiciones laborales dignas para trabajadoras del sector
de cuidados (salarios justos, seguridad social y derechos laborales).

b. Formalizacién y profesionalizacién del empleo en el cuidado, me-
diante certificaciones y formacion continua.

c. Expansion de los derechos de licencias de maternidad, paternidad
y permisos parentales, con esquemas de financiamiento estatal y
empresarial.

d. Extension de la seguridad social a cuidadores informales, incluyendo
acceso a salud, pensiones y proteccién ante enfermedades laborales.

4. Dimensién Econémica y Financiera

a. Creacién de un Fondo Nacional para el Cuidado, financiado con
impuestos progresivos, recursos ptiblicos y alianzas puiblico-privadas.

b. Establecimiento de incentivos fiscales para empresas que imple-
menten politicas de conciliacion laboral y familiar.

c. Asignacion de un presupuesto con perspectiva de género, garanti-
zando financiamiento suficiente para programas de cuidado.

d. Incorporacién del valor econémico del cuidado en el disefio de poli-
ticas publicas mediante la Cuenta Satélite del Cuidado (iNec1, 2022).

5. Dimension de Infraestructura y Servicios

a. Expansion de servicios publicos de cuidado, incluyendo centros
de atencién infantil, espacios para personas mayores y atencién a
personas con discapacidad.

b. Implementacién de modelos de cuidado comunitario, que fortalezcan
redes vecinales y esquemas de voluntariado.

c. Desarrollo de infraestructura accesible y adaptada para garantizar
entornos seguros y adecuados para la atencién del cuidado.
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d. Regulacién y supervision de los servicios privados de cuidado para

garantizar estandares de calidad y accesibilidad.
6. Dimension Cultural y Educativa

a. Desnormalizacion del cuidado como tarea exclusiva de las mujeres,
promoviendo campafias de sensibilizacion sobre la corresponsabi-
lidad.

b. Integracion de la educacion sobre el cuidado en el sistema educa-
tivo, promoviendo valores de equidad y corresponsabilidad desde
la infancia.

c¢. Capacitacion y certificacion de trabajadoras del cuidado, incluyendo
formacién en pedagogia, gerontologia y salud comunitaria.

d. Creacioén de redes de apoyo y formacion para cuidadores informales,
con acceso a informacién y capacitacion gratuita.

El Sistema Nacional de Cuidados debe abordarse desde una perspectiva
multidimensional, articulando reformas legales, politicas de financiamiento,
expansion de infraestructura y un cambio cultural que promueva la corres-
ponsabilidad del cuidado. La implementacion de estas dimensiones permitira
avanzar hacia una economia moral y del cuidado, donde se garantice el
derecho al cuidado y se redistribuyan equitativamente las responsabilidades.

Marco légico del Sistema Nacional de Cuidados (snc)

La tabla 2 presenta la Matriz de Marco Ldgico (mmL) desarrollada como
herramienta estratégica para estructurar, planificar y evaluar la propuesta de
creacion del Sistema Nacional de Cuidados (snc) en México. Esta matriz
sintetiza los objetivos generales y especificos del sistema, los indicadores
para su seguimiento, los medios de verificacion, y los supuestos que deben
cumplirse para lograr su implementacién efectiva.

En primer lugar, el objetivo general del snc es establecer un sistema
articulado que garantice derechos laborales, acceso equitativo a servicios
de cuidado y una distribucién justa de responsabilidades entre el Estado, el
mercado y los hogares. Su logro se veria reflejado en la promulgacién de
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una Ley General del Sistema Nacional de Cuidados, cuya publicacién en

el Diario Oficial de la Federacién y el seguimiento de informes legislativos

permitirian constatar su cumplimiento. Este objetivo se sostiene sobre el

supuesto de un compromiso politico s6lido y una voluntad legislativa efectiva.

La matriz desglosa seis dimensiones clave de intervencion, cada una

con su propio objetivo especifico:

1.

26

Dimension Normativa y Juridica: propone la creacién de un marco
legal que reconozca el derecho al cuidado y regule el empleo en
este sector. Esto implica aprobar reformas laborales y de seguridad
social que otorguen derechos formales a las trabajadoras del cuida-
do. La evidencia de estos avances se podra rastrear en los registros
del Congreso.

. Dimensio6n Institucional y de Gobernanza: plantea la creacion de

un Consejo Nacional de Cuidados y de un sistema de evaluacién
y monitoreo, con participacion de distintos sectores. El éxito de
esta dimensién depende de la coordinacion interinstitucional entre
dependencias clave como Bienestar, Trabajo, Salud, Educacién y
Hacienda.

. Dimension Laboral y de Proteccion Social: busca garantizar con-

diciones laborales dignas, profesionalizacién y acceso a seguridad
social para quienes se dedican al cuidado. Indicadores como el por-
centaje de trabajadoras formalizadas y aseguradas permitiran evaluar
los avances, con base en datos de instituciones como el mvss o la
Secretaria del Trabajo.

. Dimensién Econémica y Financiera: se enfoca en la sostenibili-

dad del sistema, a través de la creaciéon de un Fondo Nacional de
Cuidados, con financiamiento ptiblico y esquemas fiscales progre-
sivos. Este objetivo requiere que el Estado priorice presupuestal-
mente las politicas de cuidado y se reflejara en los informes del
presupuesto federal.

. Dimensién de Infraestructura y Servicios: implica la expansién y

fortalecimiento de los servicios publicos de cuidado —como centros
para la infancia, personas mayores y personas con discapacidad—,
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garantizando estandares de calidad y accesibilidad. Los censos de
infraestructura y los registros de la Secretaria de Bienestar serviran
como base para evaluar su cumplimiento.

6. Dimension Cultural y Educativa: apunta a la transformacién cultural
necesaria para desnaturalizar el cuidado como una responsabilidad
exclusivamente femenina. Se promoveran campafias de sensibiliza-
cion, formacion y capacitacién para fomentar una vision correspon-
sable desde edades tempranas. Su impacto podrd medirse a través
de encuestas y reportes gubernamentales.

Cada dimension cuenta con indicadores verificables y supuestos cla-
ve que visibilizan los factores externos que podrian facilitar o impedir el
cumplimiento de los objetivos. De este modo, la matriz no solo permite
sistematizar los componentes del snc, sino que también ofrece una hoja de
ruta integral que articula propuestas normativas, institucionales, econémicas
y culturales, necesarias para transitar hacia un modelo de desarrollo justo,
equitativo y sustentable, con base en la economia del cuidado.

La elaboracién de la Matriz de Marco Légico (MML) del Sistema Na-
cional de Cuidados (snc) representa mucho mas que una herramienta de
planificacién. Es una expresion concreta de una visién ética y transformadora
de la economia, en la que el cuidado se reconoce como un derecho huma-
no, una funcién econémica esencial y un eje estructurante de las politicas
publicas. La mmL permite no solo sistematizar objetivos y estrategias, sino
también identificar responsabilidades institucionales, recursos necesarios,
medios de verificacién y riesgos contextuales, asegurando un disefio realista,
medible y coherente.
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Tabla 2

Matriz de Marco Légico - Sistema Nacional de Cuidados (snc)

Nivel Descripcion Indicadores
Establecer un Sistema
L. Nacional de Cuidados que Creaci6n y promulgacién de
Objetivo . .
garantice derechos laborales, la Ley General del Sistema
General o . . .
acceso equitativo al cuidado y Nacional de Cuidados.
corresponsabilidad social.
Dimension Crear un marco legal que Nuamero de reformas legales
Normativa reconozca el derecho al cuidado | aprobadas para regular el
y Juridica y regule el empleo en el sector. trabajo de cuidados.
. .. Implementar un sistema de ., . .
Dimension P . Creacion del Consejo Nacional
. . gobernanza y monitoreo del . .
Institucional y S, de Cuidados y operatividad del
SNC con participacién de actores . .
Gobernanza Sistema de Monitoreo.
clave.
Dimension Garantizar condiciones . .
. Porcentaje de trabajadoras del
Laboral y de laborales justas y acceso .

. . . sector de cuidados con contrato
Proteccion a seguridad social para formal v sesuridad social
Social trabajadoras del cuidado. yseg )

. .. Asegurar financiamiento .
Dimension g . . Monto asignado al Fondo
. . sostenible mediante un Fondo . .
Econdémica y . . Nacional de Cuidados en el
. . Nacional de Cuidados y
Financiera presupuesto federal.

Dimension de
Infraestructura
y Servicios

recursos progresivos.

Expandir la oferta ptiblica
de servicios de cuidado
con estandares de calidad y
accesibilidad.

Promover la corresponsabilidad

Numero de centros de
cuidado infantil, atencién a
personas mayores y servicios
de discapacidad creados o
fortalecidos.

Cantidad de campaiias de

Dimensién . J T Ry €
Cultural y la equidad de género a sensibilizacién implementadas
. y través de la educacién y la y personas capacitadas en
Educativa e, 5k .
sensibilizacion. corresponsabilidad del cuidado.
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Tabla 2
Continuacion
Nivel Medios de Verificacion Supuestos
- o Compromiso politico
. L. Publicaciones en el Diario oG
Objetivo g > para la creacion del sncy
Oficial de la Federacion, .
General . o apoyo legislativo para su
informes legislativos. y
aprobacion.
Dimension Registros en el Congresoy | Consenso entre actores
Normativa documentos de reformas politicos y econdmicos para
y Juridica laborales. la aprobacién de reformas.
. ., Reportes del Consejo . .
Dimension P nse) Coordinacion efectiva
e . Nacional de Cuidados .
Institucional y entre las dependencias
y bases de datos de .
Gobernanza . involucradas.
monitoreo.
Dimension Datos del 1mss, el 1sssTE y la .
i . y Voluntad del sector privado
Laboral y de Secretaria del Trabajo sobre .
. .., para formalizar empleos en
Proteccion formalizacién laboral en el .
. el sector de cuidados.
Social sector.
Dimension Presupuesto de Egresos de | Priorizacion del
Econdmica y la Federacion y reportes de | financiamiento publico para
Financiera Hacienda. politicas de cuidados.

Dimension de
Infraestructura
y Servicios

Dimension
Cultural y
Educativa

Registros de la Secretaria
de Bienestar y censos de
infraestructura.

Reportes de campanias
gubernamentales y
encuestas sobre percepcion
de equidad de género.

Inversion sostenida en
infraestructura social y
servicios de atencion.

Recepcidn positiva de
campafias educativas
y apoyo de medios de

comunicacion.

Fuente: Elaboracién propia.
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Cada una de las dimensiones incluidas —normativa y juridica, institu-
cional, laboral, econémica, de infraestructura y servicios, asi como cultural
y educativa— refleja los desafios estructurales que histéricamente han invi-
sibilizado el trabajo de cuidado, asi como las posibilidades concretas para su
transformacién. En este sentido, el marco légico se convierte en un insumo
clave no solo para orientar politicas publicas, sino también para avanzar
en la construccién de un nuevo pacto social que redistribuya el cuidado de
manera justa entre el Estado, el mercado, los hogares y las comunidades
(Esquivel, 2012; Pérez Orozco, 2014).

El sNc, como se plantea en esta propuesta, se articula con una nocién de
justicia economica y género, reconociendo que sin cuidado no hay sostenibi-
lidad social, econémica ni humana. El reconocimiento del valor econémico
del trabajo de cuidado —que en México representa el 27.6 % del piB segiin
la Cuenta Satélite del Trabajo No Remunerado (iNeci, 2022)— obliga a que
este trabajo deje de ser una carga privada asumida mayoritariamente por
mujeres, y pase a ser una responsabilidad colectiva y politica prioritaria.

La Matriz de Marco Légico ofrece, ademas, una hoja de ruta con
indicadores de impacto y medios de verificacién concretos, que permiten
establecer mecanismos de seguimiento y rendicion de cuentas. Esto es
fundamental para evitar que las propuestas de cuidado queden en el plano
discursivo o anecddtico, y se conviertan en politicas estructurales sosteni-
das por recursos ptblicos, legislacién robusta e instituciones dedicadas a
garantizar su cumplimiento (cepar, 2023a) .

En dltima instancia, la MML contribuye a reposicionar el cuidado en
el centro del desarrollo nacional, no como un servicio residual, sino como
un motor de equidad, bienestar y prosperidad compartida. Avanzar hacia
un Sistema Nacional de Cuidados en México significa reconocer que no
puede haber un proyecto de nacién con justicia social si persisten esquemas
de organizacién social del cuidado que reproducen desigualdades de clase,
género y territorio.
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Estrategias clave para la construccion del Sistema
Nacional de Cuidados

La construccion del Sistema Nacional de Cuidados (snc) requiere una arqui-
tectura estratégica que articule tres dimensiones fundamentales (grafico 1): la
gobernanza institucional, la implementacién juridica y el disefio financiero.
Estas estrategias son complementarias y deben abordarse de manera integral
y coordinada para garantizar un sistema que sea legalmente so6lido, operativa-
mente viable y financieramente sostenible. Cada una responde a un componente
estructural que permitird transitar hacia un modelo nacional de cuidados con
enfoque de derechos, equidad de género y corresponsabilidad social.

Graficol.
Estratégias para la creacion del Sistema Nacional de Cuidados
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Fuente: Elaboracién propia.
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Estrategia 1: Gobernanza del Sistema Nacional de Cuidados

Una gobernanza efectiva del snc requiere la creacién de una estructura
nacional que articule a los distintos niveles de gobierno, actores sociales,
sector privado y comunidad académica. Para ello se propone la conformacion
del Consejo Nacional de Cuidados, un 6rgano rector con capacidad norma-
tiva, consultiva y de evaluacién. Este consejo integraria representantes del
Gobierno federal, estatal y municipal, asi como de organizaciones sociales,
académicas y sindicales vinculadas al trabajo de cuidado.

Asimismo, se requiere establecer un Sistema Nacional de Informacién
y Monitoreo del Cuidado que permita dar seguimiento a indicadores clave
como cobertura, calidad, condiciones laborales, distribucion territorial y
financiamiento. Esta estrategia también implica fortalecer las capacidades
de los gobiernos estatales y municipales para implementar politicas ptiblicas
con enfoque territorial y diferencial.

Estrategia 2: Implementacién juridica del Sistema Nacional de Cuidados

Para institucionalizar el sNc se requiere una ruta legal progresiva que inicie
con la reforma del marco normativo federal y avance hacia la armonizacién
legislativa en las entidades federativas. El primer paso es la creacién de una
Ley General del Sistema Nacional de Cuidados que defina los principios
rectores, el marco de financiamiento, los derechos de las personas cuidadoras
y receptoras, asi como las obligaciones de los distintos niveles de gobierno.
Esta ley debera articularse con otras normas clave del &ambito federal.

Entre las leyes federales que deberan reformarse se encuentran:

» Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

* Ley General de Salud.

+ Ley Federal del Trabajo.

» Ley del Seguro Social.

» Ley del isssTE.

* Ley General de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes.

» Ley General para la Igualdad entre Mujeres y Hombres.

» Una vez promulgada la ley general y realizadas las reformas ne-

cesarias en el orden federal, se espera que cada entidad federativa
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adapte su marco legal y reglamentario conforme a los principios y
lineamientos establecidos, promoviendo sistemas locales de cuidados
acordes a su contexto demogréafico y social.

Grafico 2
Ruta legal para la Implementacién del Sistema Nacional de Cuidados
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Estrategia 3: Financiamiento y recursos para la implementacion

El éxito del Sistema Nacional de Cuidados dependera en gran medida de
contar con una estructura financiera robusta y sostenible. Se propone la
creacion de un Fondo Nacional para el Cuidado, alimentado por recursos
publicos provenientes del Presupuesto de Egresos de la Federacion, contribu-
ciones progresivas y alianzas ptblico-privadas. Este fondo debera asegurar
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financiamiento multianual y etiquetado, garantizando que las acciones del
sistema no estén sujetas a ciclos politicos o recortes discrecionales.

Asimismo, se requiere implementar un sistema de presupuestacion con
perspectiva de género, que permita asignar recursos suficientes y eficaces
para ampliar la cobertura de servicios publicos de cuidado, profesionalizar
al personal del sector e invertir en infraestructura especializada y accesible.

El financiamiento del snc debe responder al principio de justicia redis-
tributiva, priorizando el acceso a cuidados de calidad para las poblaciones en
situacién de mayor vulnerabilidad: mujeres cuidadoras, personas mayores,
personas con discapacidad y nifias y nifios en hogares con bajos ingresos.
Invertir en el cuidado no solo fortalece el bienestar colectivo, sino que
ademads impulsa la participacion laboral femenina, genera empleo formal
y dinamiza la economia local.

Metodologia paralaestimacion del presupuesto del Sistema
Nacional de Cuidados

La estimacioén del presupuesto para la implementacién del Sistema Nacio-
nal de Cuidados (snc) se construyd a partir de una metodologia mixta, que
integra enfoques comparativos internacionales, analisis de costos unitarios,
datos oficiales de poblacién objetivo, y criterios de sostenibilidad fiscal. A
continuacién, se describen los pasos seguidos para determinar los montos
estimados por cada categoria:
1. Identificacién de la poblacién objetivo
Se consideraron tres grandes grupos poblacionales:
* Personas que brindan cuidados no remunerados (principalmente
mujeres): 35.6 millones (INEGI, 2022).
* Personas en situacion de dependencia:
— Nifias/os de cero a cinco afios: ~11 millones
— Personas mayores de 65 afios: ~15 millones
— Personas con discapacidad: ~7 millones (fuente: iNeG, Censo 2020).
Se calculd una cobertura inicial del 30 % de esta poblacion
objetivo directa durante la primera fase (cinco afios), como es-
trategia de implementacién progresiva.
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2. Estimacion por categoria presupuestal
a. Infraestructura de cuidados (Mxn 25,000 millones anuales)
Incluye construccion, rehabilitacién y operacion de centros
publicos para cuidado infantil, personas mayores y personas con
discapacidad.
Basado en el costo promedio de un centro multifuncional (MxN
25 millones por unidad), con una meta estimada de 1,000 unidades
distribuidas nacionalmente, incluyendo mantenimiento, personal
basico y servicios.
b. Contratacion y profesionalizacién (Mxn 18,000 millones anuales)
Basado en el salario promedio de una trabajadora del sector formal
(~Mxn 120,000 anuales, incluyendo seguridad social y prestaciones).
Se estim6 un personal inicial de 150,000 cuidadoras formales,
con programas de certificacién y capacitacion técnica continua.
c. Subsidios directos al cuidado en el hogar (Mxn 15,000 millones anuales)
Transferencias monetarias dirigidas a personas (mayormente
mujeres) que realizan cuidados en el hogar sin remuneracién formal.
Se proyecté un subsidio mensual de mx~ 1,000 para 1.25 mi-
llones de hogares (poblacion de mas alta vulnerabilidad).
d. Sistema Nacional de Informacién (mx~ 2,000 millones anuales)
Incluye disefio, desarrollo e implementacion de una plataforma
digital para el monitoreo, registro y evaluacién de servicios, personal
y beneficiarios del snc. Cubre también la produccién de estadisticas,
integracién de bases de datos y tecnologia interoperable entre niveles
de gobierno.
e. Apoyos a gobiernos locales (Mxn 5,000 millones anuales)
Transferencias etiquetadas a gobiernos estatales y municipa-
les para adaptar el sistema a las necesidades territoriales. Incluye
recursos para servicios méviles, comunitarios y formacion local.
f. Campafias de corresponsabilidad (Mx~ 1,000 millones anuales)
Presupuesto destinado a campafias nacionales en medios masivos
y digitales, actividades comunitarias, materiales educativos, y pro-
mocién de la corresponsabilidad del cuidado con enfoque de género.
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g. Evaluacion y rendicion de cuentas (Mxn 500 millones anuales)
Cubre mecanismos de auditoria social, informes ciudadanos,
observatorios independientes y sistemas de evaluacién de impacto
en tiempo real.
3. Consideraciones financieras y sostenibilidad

» Se proyect6 el costo anual total en mxn 66,500 millones, lo que
representa aproximadamente 0.2 % del piB nacional.

* Se consideré como linea base experiencias de paises como Uruguay
y Costa Rica, adaptando su inversion en cuidados al tamafio de la
economia mexicana.

 El disefio parte de un enfoque de presupuestacién con perspectiva de
género y justicia redistributiva, priorizando los hogares con menor
acceso a servicios y mayor carga de cuidados.

4. Escalamiento y fases de implementacién

» Fase 1 (Afio 1-2): Disefio normativo, instalacion institucional, pro-
gramas piloto en diez estados.

» Fase 2 (Ao 3-4): Ampliacién de cobertura, construccion de centros,
expansion de subsidios y contratacion.

» Fase 3 (Afio 5): Evaluacion integral, ajuste de politicas y consoli-
dacion nacional del sistema.

Conclusiones

El reconocimiento del cuidado como un eje estratégico para el desarrollo
econdmico y social en México no parte de cero. A lo largo de los ultimos
afios, se han desarrollado diversos programas sociales desde los tres niveles
de gobierno que abordan parcialmente algunas de las necesidades vinculadas
al trabajo de cuidado. Entre ellos destacan: los apoyos a madres jefas de
hogar, becas para estudiantes en situacion de vulnerabilidad, programas de
apoyo a personas con discapacidad, y la pension del bienestar para adul-
tos mayores de 65 afos. Estos esfuerzos han contribuido a reducir ciertas
brechas de desigualdad, pero se mantienen fragmentados, con coberturas
limitadas, y sin una articulacion sistémica ni un marco juridico integral que
les dé permanencia y cohesidn.
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En este sentido, la propuesta de creacion del Sistema Nacional de Cui-
dados (sNc) no busca sustituir los programas existentes, sino fortalecerlos,
integrarlos y dotarlos de mayor coherencia y sostenibilidad. El snc ofreceria
una arquitectura institucional y legal que permitiria coordinar las acciones de
las autoridades federales, estatales y municipales bajo principios comunes
de equidad, corresponsabilidad, accesibilidad y calidad.

Ademas, un sistema de estas caracteristicas brindaria certeza juridica
tanto a quienes reciben cuidados como a quienes los proveen, visibilizando
el trabajo de millones de mujeres que sostienen la reproduccion social sin
reconocimiento ni derechos. Asimismo, facilitaria la evaluacién del impacto
de las politicas publicas en esta materia y permitiria disefiar intervenciones
mas eficientes, dirigidas y con enfoque territorial.

No obstante, la implementacién del snc también enfrenta diversos
riesgos y desafios que deben ser anticipados. Entre ellos se encuentra la
falta de voluntad politica sostenida en los distintos niveles de gobierno, lo
que podria traducirse en retrasos legislativos o presupuestales. Asimismo,
la fragmentacién institucional y la débil coordinacién intergubernamental
pueden obstaculizar la operatividad del sistema y limitar su alcance terri-
torial. Otro riesgo relevante es la resistencia cultural a la redistribucion del
cuidado, en especial por parte de sectores que ain consideran estas tareas
como una responsabilidad exclusivamente femenina. Ademas, la falta de
recursos financieros suficientes o la ausencia de una perspectiva de género en
el disefio presupuestario pueden comprometer la sostenibilidad del sistema.
Por ello, es crucial establecer mecanismos de seguimiento, evaluacién y
participacién social que aseguren la continuidad, eficacia y legitimidad del
sNc como politica pablica transformadora.

Por ultimo, se reconoce que el reto es ambicioso, pero también ina-
plazable. Avanzar hacia un Sistema Nacional de Cuidados s6lido, bien
financiado y basado en derechos representa una apuesta transformadora: no
solo mejora la calidad de vida de las personas cuidadoras y dependientes,
sino que también impulsa la equidad de género, fomenta el empleo digno
y fortalece la cohesion social en México.
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Capitulo 2
Politica social, salarial y su impacto
en el bienestar de los trabajadores
de México, 2000-2024

Bernardo Jaén Jiménez
Enrique Cuevas Rodriguez
Jorge José Luis Reynoso Gonzdlez

Resumen

En este capitulo se analiza la politica social y salarial en México durante el gobierno
de Andrés Manuel Lépez Obrador (amLo). Durante ese sexenio se present6 un cambio
importante en la politica salarial en México, en contraste con los gobiernos previos; igual-
mente, la politica social tuvo un cambio no solo cuantitativo, sino también cualitativo,
en tanto se convirtieron en derechos consagrados en la Constitucién de la Reptiiblica.

Durante el sexenio 2018-2024 se impuls6 un nuevo modelo econdmico, el cual
se caracterizé por el reforzamiento del mercado interno, es decir, basar el crecimiento
no en el mercado externo, como habia sido en el periodo neoliberal (desde la década
de los 80) y en la privatizacién de la economia, sino en la oferta y demanda del mer-
cado interno, con una amplia y activa participacién del Gobierno en las actividades
productivas. Esto ha implicado centrar la atencién en diversos aspectos, entre los que
caben destacar: crecimiento del salario real, disminucién del desempleo, reduccién de
lainformalidad laboral y, por supuesto, de la diversificacién de las politicas sociales. E1
periodo de analisis abarca desde el aflo 2000, periodo en que se consolidé el modelo
neoliberal en México, y el sexenio de amro, con el fin de contrastar si hubo un cambio
estructural en el modelo econémico.

Palabras clave: politica salarial, sociales, indicadores de bienestar
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Introduccion

La historia econémica de México ha registrado transformaciones significa-
tivas en las ultimas décadas; un primer periodo se puede ubicar entre 1950
y 1982, cuando el Gobierno federal impulsé un conjunto de politicas que
tenian como objetivo el crecimiento y consolidacién del mercado interno.
Durante ese periodo, la economia mexicana registr6 un crecimiento promedio
de poco mas del 6 % anual (Calva, 2022), se fortaleci6 y, en muchos casos,
nacieron industrias nuevas, a través de politicas de subsidios que otorgaba el
Gobierno; se impuls6, ademds, un mercado interno cautivo con la imposicién
de una amplia estructura de aranceles a los productos importados; crecieron
el empleo y los ingresos de un segmento importante de la poblacion en
México, y se mantuvo un tipo de fijo durante una buena parte de ese largo
periodo, (hasta 1976). Ademas, el Estado tenia una fuerte intervencion en la
economia y se buscé consolidar un Estado de bienestar, tal como lo manda-
taban disposiciones importantes de la Constitucion de la Republica de 1917.

Sin embargo, ese modelo econémico, al mismo tiempo, incubé un
cumulo de problemas que mostraban sus debilidades. Es cierto que el piB
crecid, asi como el empleo y los salarios, pero todo eso a costa de un cre-
cimiento del endeudamiento externo, el déficit comercial y fiscal, ademas
del estancamiento de la productividad, en comparacioén con otros paises.
El modelo entré en crisis a fines del sexenio de Luis Echeverria, cuando
fue imposible sostener la paridad fija del tipo de cambio, y en pocos dias
nuestra moneda se devalué un 60 % respecto al afio previo, lo cual arrastré
a un crecimiento de la inflacién y las tasas de interés; esta crisis de fin de
sexenio no tuvo un impacto severo en el piB, ya que en 1975y 1976 el riB
creci6 en 5.6 % y 4.2 %, respectivamente.

Esta crisis de fin de sexenio se volvi6 a presentar en 1982, durante
el ultimo afio del gobierno de José Lopez Portillo (1976-1982). La crisis
de la deuda que deton6 en 1982 tuvo su origen en el fuerte proceso de
endeudamiento externo que se gener6 en los dos sexenios previos, y que
se combiné con el crecimiento de las tasas de interés internacionales que
incrementaron el pago del servicio de la deuda externa. Esta crisis de la
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deuda se hered6 al nuevo gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-
1988), quien tuvo que enfrentar el desplome de la economia, con una caida
del piB de -0.5 % en 1982 y de -4 % en 1983, ademas del crecimiento de la
inflacién y el desempleo.

La crisis de la deuda fue un pretexto clave para el inicio de un nuevo
modelo econémico, impulsado por un nuevo grupo de gobierno; los mas
importantes funcionarios del Gobierno federal contaban con estudios de
posgrado en universidades privadas de México y, sobre todo, de Estados
Unidos. El gobierno de De la Madrid inaugura un segundo periodo en
nuestra historia econémica; este gobierno enfrent6 una de las peores crisis
econémicas que ha padecido México, no solo por su profundidad sino
también por su duracién. Casi todo el sexenio, De la Madrid intentd, con
diversas politicas, disminuir una persistente inflacién, déficit comercial y
fiscal, con poco éxito; esto obligé a impulsar una politica heterodoxa de
contencién de la inflacién y de estabilizacién de las principales variables
macroeconomicas en 1987, afio donde se registr6 una de las inflaciones
mas altas de la historia, del 160 % anual.

El gobierno de De la Madrid fue clave porque marcé un punto de in-
flexién en el disefio y orientacion de las politicas economicas; en general,
durante ese gobierno se empezaron a impulsar un conjunto de politicas
basadas en el consenso de Washington y se puso fin al modelo de desarrollo
estabilizador impulsado en décadas previas. Estas politicas se profundiza-
ron en los siguientes gobiernos: Salinas de Gortari, 1988 a 1994; Ernesto
Zedillo, 1994 a 2000; Vicente Fox, 2000 a 2006; Felipe Calderén, 2006 a
2012; y Enrique Penia Nieto, 2012 a 2018.

¢Cudles son las principales caracteristicas del modelo econémico im-
pulsado por gobiernos emanados del pri y del pan en el largo periodo que
abarca de 1982 a 2018 en México?

En general, en esos 36 afos predominaron las politicas que privilegiaban
el crecimiento del mercado externo, esa orientacion impuls6 la inversién ex-
tranjera directa que, principalmente, venia a aprovechar bajos costos laborales
y subsidios fiscales, politicas que impulsé el Gobierno para atraer mayores
voliumenes de inversion privada, tanto nacional como extranjera. Ademas,
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durante todo este periodo prevalecié la politica de un Estado pequefio, que
no intervenia en la promocion del crecimiento ni el desarrollo econdmico:
ese objetivo se trasladé al sector privado. Una parte central en el disefio de
politicas fue en el mercado laboral, durante casi cuarenta afios domin6 la
concepcion de que los salarios no deberian incrementarse mucho, porque
iba a impactar el crecimiento de la inflacién; en general, muchas conquistas
laborales se fueron eliminando: el derecho a la salud, a la educacién, a una
pension digna, al reparto de utilidades, para los trabajadores que estaban en
el outsourcing, el derecho a vacaciones, aguinaldos, etc. En general, hubo
un proceso de precarizacion de la clase trabajadora, cuya manifestacion
mas palpable fue la caida en el salario real, el aumento de la pobreza y la
desigualdad econémica (Lopez Bolafios, 2015; De la Cruz Martinez, 1996).

El presente trabajo parte de la hipétesis de que el gobierno de Andrés
Manuel Lopez Obrador inauguré un tercer periodo en la historia econémica
mexicana, dado que se pueden identificar rasgos en el disefio de las politicas
econdémicas que fueron muy diferentes, tanto en lo cualitativo como en lo
cuantitativo, en relacién con el periodo previo, donde predominaron las
politicas neoliberales.

En efecto, durante el sexenio 2018-2024 se impulsé un nuevo modelo
econdmico, el cual se caracterizé por el reforzamiento del mercado interno
y la recuperacion de un Estado fuerte e intervencionista, el cual buscé basar
el crecimiento no en el mercado externo solamente, como habia sido en
el periodo neoliberal y en la privatizacién de la economia, sino también
en la oferta y demanda interna. Esto ha implicado centrar la atencién en
diversos aspectos, entre los que cabe destacar: crecimiento del salario real,
disminucién del desempleo, reduccién de la informalidad laboral y, por
supuesto, en la diversificacion de las politicas sociales.

Por ello, este capitulo tiene por objetivo analizar el disefio y orienta-
cion de las politicas laborales y sociales, asi como su impacto en variables
de bienestar, centrando el andlisis en el periodo de 2018 a 2024, es decir,
se busca hacer una revisién critica en el disefio, orientacién y presupuesto
publico destinado a los programas sociales, tales como el de Pension para
el Bienestar de las Personas Adultas Mayores, el de Jovenes Construyendo
el Futuro, y las Becas Benito Juarez, y también el andlisis de la politica de
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los salarios minimos; sin embargo, para contrastar el disefio de las politicas
del gobierno de amLo, el andlisis de la informacién estadistica se amplia,
siempre que los datos lo permitan, desde el afio 2000.

Los programas sociales durante el gobierno de amrLo se diversificaron
y aumentaron su presupuesto publico; se trata de analizar si estos progra-
mas cumplieron uno de sus principales objetivos, de acuerdo con el Plan
Nacional de Desarrollo (pnD) 2019-2024, de incrementar el nivel de vida
de los trabajadores mexicanos.

La estructura del trabajo es la siguiente: en la seccién 2 se hace una
revisién cualitativa y cuantitativa de la politica salarial y social durante el
gobierno de aMLO, se hizo un contraste de como eran durante los sexenios
previos. En la seccion 3 se reflexiona sobre el vinculo entre esas variables
y su impacto en indicadores de bienestar. Finalmente, en las conclusiones
se destacan los hallazgos y se sugieren un conjunto de politicas econdmicas
para aumentar el nivel de bienestar, objetivo ultimo de cualquier disefio de
politica publica.

Disefio y orientacion de las politicas salariales
y sociales, 2018-2024

El Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 presenta el ideario politico del
gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador, ahi se plasman los grandes
objetivos a alcanzar al final de su sexenio, se exponen las diferencias en
el disefio de las politicas en relacion con el periodo neoliberal y se pone
énfasis en las diferencias, sobre el bienestar que debe alcanzar la poblacién,
sobre todo la mds vulnerable. En la seccion “El mercado no sustituye al
Estado” se resume cémo se conceptualiza el rol que debe tener el Estado
en la actividad econdmica:

Durante décadas, la élite neoliberal se empeiid en reducir el Estado a un aparato
administrativo al servicio de las grandes corporacionesy un instrumento coercitivo
en contra de las mayorias. Suidea de que las instituciones ptiblicas debian renunciar
a su papel como rectoras e impulsoras del desarrollo, 1a justicia y el bienestar, y que
bastaba “la mano invisible del mercado” para corregir distorsiones, desequilibrios,
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injusticias y aberraciones, fue una costosa insensatez. El Estado recuperaré su fortaleza
como garante de la soberania, la estabilidad y el estado de derecho, como arbitro de
los conflictos, como generador de politicas ptblicas coherentes y como articulador

de los propésitos nacionales (pp. 12).

Durante este gobierno se buscé la recuperacion del Estado como el
impulsor del crecimiento y el desarrollo econémico, por ello se impuls6 de
manera intensa la construccion de grandes obras de infraestructura, como el
Tren Maya, el Corredor Interoceanico del Istmo de Tehuantepec, la Refineria
Olmeca, entre otros; ademads, se modific6 la Constitucion de la Republica
para recuperar la soberania energética en la Comisién Federal de Electricidad
y PEMEX, como empresas estratégicas del Estado; ademas, se crearon nuevas
empresas asociadas a la prestacion de servicios turisticos del Tren Maya
y del Interocednico. Durante este gobierno se buscd, ademas, el impulso
del sur y sureste de México, dado que, por décadas, los estados de estas
regiones fueron paulatinamente abandonados por el Gobierno federal, no
solo de obras importantes de infraestructura, sino también de presupuesto
publico para disminuir la pobreza y la marginacion de esas entidades.

En cuanto a rubro de bienestar, el pND expone de forma explicita la
recuperacién de un Estado de bienestar, cuyas bases quedaron plasmadas
en la Constitucién de 1917 en los Articulos 3, 27 y 123. Para alcanzar este
gran objetivo se propuso recuperar un sector publico fuerte, con enérgicas
politicas recaudatorias y de intervencion estatal que moderara las enormes
desigualdades sociales en las que desemboca de manera inevitable una
economia de mercado sin control alguno (pnD, 2019). ¢ Cuéles son los prin-
cipales rasgos de las politicas del gobierno de amro sobre el mercado laboral
y las politicas sociales? A continuacién se enumeran de forma resumida las
principales politicas sociales y de bienestar creadas durante ese sexenio.

Politicas sobre el mercado laboral

La politica salarial durante el gobierno de AmLo marcé un punto de inflexién
conrelacion a los gobiernos previos; durante mds de tres décadas se tenia la
concepcion en los gobiernos de que los salarios minimos no deberian tener
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incrementos importantes porque eso iba a impactar un incremento en la tasa
de inflacion, por tanto, durante tres décadas el salario real se deterior6 de
forma significativa; el gobierno de amLo vino a romper ese mito.

Desde el inicio del gobierno de amLo, 2019, el incremento de los salarios
minimos (sm) fue de 16.2 % respecto a 2018; en general, como lo muestra
el cuadro 1, durante este tltimo gobierno el promedio de crecimiento de los
sm fue de 18.9 %, significativamente superior al promedio de la inflacién
en ese mismo periodo. Es importante recordar que entre 2020 y 2022 se
resintieron los efectos de la pandemia que provocé un incremento de la
inflacién a escala mundial. El cuadro muestra que, en general, durante los
sexenios previos, desde Carlos Salinas de Gortari, la tasa de crecimiento
de la inflacion fue mayor que el incremento de los sMm; en los gobiernos de
Vicente Fox, Felipe Calderon y Enrique Pefia Nieto, dada la estabilidad
macro que se registro en esos dos sexenios, igualmente, el incremento de
los sm fue ligeramente superior a la inflacion.

Cuadrol
Meéxico: Tasa de crecimiento de los salarios minimosy de la inflacion, 1988-2024

Sexenios % sm % Inflacion
Andrés Manuel Lopez Obrador 18.9 5.1
Enrique Peiia Nieto 6.7 4.0
Felipe Calderon Hinojosa 4.3 4.3
Vicente Fox Quezada 5.3 4.7
Ernesto Zedillo Ponce de Leén 9.2 22.2
Carlos Salinas de Gortari 8.6 17.0

Fuente: Elaboracién propia con base en Banco de México y Centro de Estudios Fiscales.
https://www.cefa.com.mx/salarios.php

Los incrementos en los sM tuvieron un efecto positivo en la recuperacién
de los salarios minimos reales (sMR), que reflejan la recuperacién del poder
de compra de los ingresos laborales; la grafica 1 muestra un cambio radical
en la linea de tendencia desde 2018 y, sobre todo, desde 2019. En 1975,
cuando gobernaba Luis Echeverria, se present6 el pico mds alto en el smg,
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desde la crisis de fin de ese sexenio, cuando se present6 la macrodevalua-
cion de 1976, inicié un declive constante que provoc6 un valle desde 1997
hasta 2017. Durante este largo periodo que abarcé los sexenios de Ernesto
Zedillo, Vicente Fox, Felipe Calder6n y parte del gobierno de Pefia Nieto,
la capacidad de compra de los salarios se mantuvo estancada.

Es importante recordar que a partir del gobierno de amLo, los sm de las
ciudades fronterizas con Estados Unidos tuvieron un mayor incremento,
mientras que los sm generales se incrementaron en 16.2 %, los sm de la
frontera norte fueron del 100 % en 2019, primer afio donde amLO ya tuvo
control sobre el Gobierno y las politicas. En general, el promedio de cre-
cimiento de los sMm de la frontera fue de 27.7 %.

Grafical
Meéxico: Evolucion del salario minimo real, 1960-2025

= S\ General e SMZLFN

Fuente: Elaboracién propia con base en coNASAMI.

En octubre de 2024, el Congreso de la Unién aprob6 una reforma al
Articulo 123 de la Constitucién de la Reptiblica y al articulo 90 de la Ley
Federal del Trabajo para que los incrementos de los sm nunca estén por debajo
de la tasa de inflacién. Ademas, la reforma establece que las maestras y los
maestros de nivel basico de tiempo completo, policias, guardias nacionales,
integrantes de la Fuerza Armada permanente, asi como médicos y enfermeros,
percibiran un salario mensual que no podra ser inferior al salario promedio
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registrado ante el Instituto Mexicano del Seguro Social (ivss). Estas son
dos reformas muy importantes que aseguran que la capacidad de compra
de los sM nunca mas va a ser disminuida por los aumentos de la inflacién.

Uno de los efectos que han traido los incrementos sobre el salario
minimo se refleja en que entre diciembre de 2018 y noviembre de 2024 el
porcentaje de personas que gana hasta un salario minimo equivalente pas6
de 47.5 % a 36.7 %, mientras que quienes ganan mas de un sm y hasta dos
sMm pasaron de 25.2 % a 32.1 % en el mismo periodo, y quienes ganan mas
de dos y hasta tres sm incrementaron 2.5 puntos porcentuales al pasar de
3.8 % a 6.3 % (conasami, 2025).

Politicas sociales

Como se expuso en paginas atras, la Constitucion de la Republica establecia
un conjunto de obligaciones del Estado mexicano, tal como el derecho a la
salud, a la educacién y a un salario que permitiera el sostenimiento digno
del trabajador y su familia. Sin embargo, desde las crisis de fin de sexenio
de los setenta y, sobre todo, desde los ochenta y el arribo de gobiernos de
corte neoliberal, todos esos derechos fueron vulnerados de forma paulatina.
El salario minimo fue perdiendo capacidad de compra, el presupuesto en
salud y educacion publica se fue abandonando y, en general, las prestaciones
laborales se fueron precarizando. Ante el deterioro de las condiciones de
vida de la gran mayoria de la poblacién trabajadora, los gobiernos, desde
Salinas de Gortari hasta 2018, empezaron a dar un impulso mas fuerte a
las politicas sociales; estas se empezaron a conceptualizar como medidas
paliativas contra los efectos de largo plazo de las politicas de corte neoliberal,
y paulatinamente se dejaron de ver como derechos. El Estado de bienestar
fue sustituido por politicas sociales asistencialistas, sobre todo con subsidios
a adultos mayores, jovenes, nifios y madres solteras. Para decirlo en pocas
palabras, durante el periodo de 1982 hasta 2018 las politicas sociales se
utilizaron como paliativos para apoyar a los damnificados de las politicas
neoliberales; en general, estas politicas buscaban dar “oportunidades” a la
poblacién més vulnerable.
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En el pnp 2019-2024 se establece que, en el nuevo gobierno, el Estado
no sera gestor de oportunidades, sino de derechos, y abunda:

La diferencia entre unasy otros es clara: las oportunidades son circunstancias azarosas
y temporales o concesiones discrecionales sujetas a término que se le presentan a
un afortunado entre muchos y que pueden ser aprovechadas o no. Los derechos son
inmanentes ala persona, irrenunciables, universales y de cumplimiento obligatorio
(pND 2018-2024, pp. 43).

El gobierno de amMLo impulsé catorce programas sociales diferentes,
que atendian a los adultos mayores, jovenes, madres solteras, nifios y jo-
venes estudiantes de nivel basico y medio superior, personas con alguna
discapacidad, apoyos a personas en emergencia por desastres naturales,
entre otros. En este apartado centramos la atencion en algunos de los mas
representativos, pero sobre todo en los que destinaron més recursos publi-
cos: Pensién para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores, J6venes
Construyendo el Futuro y las Becas Benito Juarez.

Pensién para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores: En enero
de 2019 se anuncio el arranque de este programa que inicié con un apoyo
bimestral de 2,550 pesos a 8.5 millones de adultos mayores desde los 65
afios en comunidades indigenas, y 68 afios y mds en el resto del pais. El
programa fue modificado de forma paulatina, tanto en disefio como en
montos del apoyo; ahora es un programa universal, destinado a todos los
adultos mayores de 65 afios y mas, mexicanos por nacimiento y que vivan
el territorio nacional. Los apoyos bimestrales otorgados al final del sexe-
nio de AmMLO se incrementaron a 6,000 pesos y se otorgaban a 12,343,472
adultos mayores. Adicionalmente, se bancarizé a todos los beneficiarios
del programa a través de la entrega de una tarjeta del Banco del Bienestar
donde se les deposita, de forma directa, el apoyo.

Programa Nacional de Becas para el Bienestar Benito Judrez: Este pro-

grama nacio el 31 de mayo de 2019 por decreto presidencial; esta dirigido
a estudiantes de educacién escolar, secundaria, media superior y superior
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que viven en situacion de pobreza. Este programa tiene tres categorias:
bésica, media superior y superior (Jovenes Escribiendo el Futuro). En su
primer afio de operacion se entregaron becas a diez millones de estudiantes:
6.2 millones para preescolar, primaria y secundaria; 3.5 millones para nivel
medio superior y 300,000 para estudiantes de nivel superior, que viven en
situacion vulnerable, tales como indigenas, afrodescendientes, o en regiones
con alto indice de violencia; en su primer afio de operacién se destinaron
a este programa 60,000 millones de pesos, y desde el inicio del programa
hasta septiembre de 2024 se ejercieron 300,000 millones de pesos.

Jévenes Construyendo el Futuro: Este programa esta orientado a jovenes
entre 18 y 29 afios que no estudian ni trabajan y que viven principalmente en
zonas vulnerables o donde exista un alto indice de violencia. Este programa
otorga un apoyo de un sum a los jévenes para que desarrollen alguna actividad
productiva en alguna empresa como aprendices. I.a empresa tiene la opcién
de contratarlos al finalizar el programa. El apoyo econémico mensual inici6
en 2019 con 3,600 pesos y para 2024 ya era de 7,572 pesos; en todo el sexe-
nio se benefici6 a 2,973,449 personas jovenes con un gasto total de 128,816
millones de pesos por concepto de apoyo econémico y seguro médico.

La grafica 2 muestra, en términos reales, el desempefio de estos tres
programas insignias del gobierno de amro. El programa de becas a adultos
mayores es quiza el mas importante en términos de los montos, pero sobre
todo porque atiende a un sector muy vulnerable, histéricamente afectado
por las politicas de corte neoliberal que precarizaron los ingresos laborales
y con ello los montos de las pensiones que reciben los adultos mayores que
llegaron a la edad de retiro. La grafica muestra que el programa de adultos
mayores registr6 un aumento significativo, inicié con un presupuesto de
100,000 millones de pesos en 2019, en términos nominales, y alcanzé en
2024 los 483,400 millones de pesos, esto es, 25.7 % de crecimiento en
términos reales. Mientras que respecto a los otros dos programas, el de
Jévenes Construyendo el Futuro registré una tasa promedio de -11.2 %, y
el de Becas Benito Juarez, de 12 %, ambos en términos reales.
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Grafica2
Evolucion del presupuesto destinado para los programas
sociales representativos en el periodo 2019-2024
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Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacioén, ejercicio fiscal de 2019 a 2024.

Diagnéstico del mercado laboral de México

En este apartado se examina la evolucion de los principales indicadores
de mercado laboral y sus cambios durante los tres tdltimos sexenios del
Gobierno federal. A través de este andlisis se busca evaluar los efectos
de la politica social y laboral del ultimo sexenio, en el bienestar de los
trabajadores, revisados en el capitulo previo. Con este proposito, se utiliza
informacion del Instituto Mexicano de Estadistica y Geografia (INEGI), prin-
cipalmente de la Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE); esta
es una encuesta probabilistica con levantamiento trimestral desde el afio
2005 y capta informaciones relacionadas con el empleo nacional, tales como
datos socioeconémicos y geograficos, que permiten examinar ampliamente
la oferta individual de trabajo. Los principales indicadores estudiados en el
presente apartado son los siguientes:

» Poblacion en edad de trabajar: son todas las personas de quince

afios o mas.
» Poblacién Econémicamente Activa (PEA): personas con quince afios

0 mas que tuvieron vinculo con alguna actividad econémica o que
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lo buscaron en la semana de referencia, por lo que se encontraban
ocupadas o desocupadas.

* Poblacion ocupada: es la poblacion en edad de trabajar que durante
la semana de referencia (la semana pasada anterior al momento de
levantamiento de la encuesta) trabajaron, con o sin pago, una hora
o un dia.

* Desocupados: es la poblacion en edad de trabajar que durante la
semana de referencia no habian trabajado ni una hora o un dia, pero
que buscan activamente empleo, esto es, que la bisqueda se haga
por las vias adecuadas (llenando y enviando solicitudes de empleo)
y no haya sido superior a un mes.

* Ocupados informales: son aquellos ocupados a los que, trabajando
en cualquier tipo de actividad, remunerada o no remunerada, en em-
presas formales o informales, no se les otorga, en la instituciéon donde
laboran, la prestacion de acceso a instituciones de salud publicas.

* Tasa de desocupacion: es el porcentaje de la poblacion desocupada
respecto a la pEa.

* Tasa de Informalidad Laboral (1ir): es el porcentaje de la poblacién
ocupada a quienes en su trabajo no se les otorga la prestacion de
acceso a instituciones de salud publicas. Ese trabajo puede realizarse
en empresas del sector formal o informal.

Evoluciéon de la tasa de desocupacion y de informalidad laboral

Dos indicadores clave en el andlisis del mercado laboral son la tasa de
desocupacién (1p) y la de informalidad laboral (T1L); lo que se espera del
desempefio de estos indicadores es que se reduzcan. Su comportamiento se
muestra en las graficas 3 a 6. Se tomaron los datos de cada trimestre, desde
2006 (Secretaria del Trabajo y Previsién Social (stps), 2025).

Como se observa en las graficas 3 y 4, tanto la tasa de desocupacién
como de informalidad laboral han venido descendiendo, particularmente,
desde el dltimo trimestre de 2009 y el primero de 2010.
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Grafica3
México: Tasa de desocupacion (trimestres: 2006-1 a 2024-1V)
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Fuente: Secretaria del Trabajo y Prevision Social (stps) (2025).

Grafica4
Meéxico: Tasa de informalidad laboral (trimestres: 2006-1 a 2024-1V)
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Fuente: Secretaria del Trabajo y Previsidn Social (stps) (2025).

La fuerte crisis econdmica que provoco la pandemia de la covip-19
en todo el mundo se manifestd, en nuestro pais y en materia laboral, en
un alto desempleo, de 4.8 % y 5.2 % en el segundo y tercer trimestre de
2020, respectivamente, y un marcado descenso de la informalidad laboral,
originado por la pérdida de empleos que se suscit6 en el segundo trimestre
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de 2020, cuando cay6 hasta el 51 %. Vale la pena comentar que en una
crisis econémica provocada por razones de mercado (ya sea por el lado de
la oferta o de la demanda) la tasa de informalidad laboral aumenta, porque
la clase trabajadora busca emplearse en cualquier tipo de actividad, aunque
sea en empleos informales, pero en el caso del periodo de la pandemia, el
confinamiento por salud repercuti6 en la pérdida de empleos de todo tipo.

Para observar la relacion entre desempleo e informalidad laboral se
construy6 una grafica a nivel de entidad federativa del pais. Esto nos permite
aislar los efectos de tendencias que se presentan en las series de tiempo,
y nos centra en el anélisis de relaciones econémicas y estadisticas en un
periodo de tiempo determinado; las graficas 3 y 4 muestra esta relacién. En
las graficas 5 y 6 se tomaron los promedios para cada entidad federativa de
los cuatro trimestres de 2018 y se compararon con los de 2024.

Grafica5
Desocupacion e informalidad laboral, 2018
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Fuente: Elaboracién propia con microdatos de la enok de 2018, trimestres I a IV (INEGI,
2025b).

Lo que se observa en las graficas 5 y 6 es una relacion inversa, esto es,
que a medida que aumenta la informalidad laboral el desempleo es menor
(porque la gente esta ocupada, aunque sea en la informalidad laboral), de
igual manera, cuando la informalidad laboral se reduce, el desempleo au-
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menta. Esto nos lleva a una conclusién importante: la informalidad laboral
funciona como “valvula de escape” al desempleo: las personas tienen ne-
cesidad de trabajar antes que mantenerse en la desocupacion, y ese trabajo
lo adquieren aunque sea en la informalidad.

Grafica 6
Desocupacion e informalidad laboral, 2024w
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Fuente: Elaboracién propia con microdatos de 1a ENoe de 2024, trimestres I a IV (INEGI,
2025b).

Las graficas muestran también por qué en las entidades federativas mas
pobres, tales como Chiapas, Oaxaca y Guerrero, la informalidad laboral es la
mas alta, y el desempleo muy bajo. Por el contrario, en las entidades federativas
del norte del pais, donde la pobreza es relativamente menor, las tasas de infor-
malidad son bajas, aunque el desempleo es alto. Lo anterior es una muestra cla-
ra de la baja capacidad de la economia de México para crear empleos formales
acordes con una oferta laboral cada vez mas creciente (Cuevas, 2016, p. 11).

Desempleo e informalidad por regiones geogrdficas

Dado que en todo el pais han disminuido el desempleo y la informalidad
laboral, es importante analizar la reduccién por area geografica de México, y
observar en cudl de ellas ha sido menor. Se espera probar que en los estados
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del sur se estan reduciendo los rezagos y, por tanto, que las reducciones de
las tasas de desocupacion e informalidad sean mayores. La regionalizacion
propuesta en este trabajo es la que se muestra en el cuadro 2, con algunas
readecuaciones en la Sur-Sureste por lo que mas adelante se menciona.

Cuadro 2
Agrupacion de las entidades federativas por regiones geogrdficas

Region Estado | Region Estado Region | Estado | Region | Estado
Coahuila Aguascalientes Campeche
S .
g Nuevo Le6n Colima Cﬁ}[u,iafi de Chiapas
5 éxico
Z
Tamaulipas Guanajuato Hidalgo Guerrero
Baja . Estado de
California . Jalisco México g Oaxaca
: £ g =
Baja ~ £ 3 .
California S Michoacén @ Morelos 5 Quintana
) ®] ~ Roo
© Sur = S
E %]
g Chihuahua Nayarit Puebla Tabasco
Z
Durango San Luis Potosi Querétaro Veracruz
Sinaloa Zacatecas Tlaxcala Yucatén
Sonora

Fuente: Elaboracién propia.

En la grafica 7 se muestran los cambios en las tasas de desempleo y de
informalidad laboral por regién, sin embargo, a fin de evaluar el impacto en
estos dos indicadores de las entidades federativas en las que se construyé
el Tren Maya, se reorganizaron las regiones. Hay que recordar que uno
de los objetivos de la politica econémica del presidente L.opez Obrador
era reducir las desigualdades en el sur del pais, que son las entidades con
mayores rezagos econémicos y sociales de México; se esperaba que con
la construccion del Tren Maya la economia de esas entidades Véase cada
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una de estas variables, comparando el afio 2018, tltimo del presidente Pefia
Nieto, con 2024, tltimo del presidente Lépez Obrador.

La metodologia que se sigui6 fue calcular las tasas de desempleo e
informalidad laboral para cada una de las entidades federativas y para cada
afio (2018 y 2024), luego se agruparon en las regiones siguientes: Noreste,
Noroeste, Occidente, Centro, Sur-Istmo (que son las que resultaron luego
de excluir, de la regién Sur-Sureste, a las cinco entidades federativas donde
se construyo el Tren Maya) y la tltima, precisamente, la region Tren Maya:
Campeche, Chiapas, Quintana Roo, Tabasco y Yucatan. Posteriormente
se calcularon las medias para cada uno de los indicadores por regién de
agrupacion. Los resultados fueron los siguientes:

» Desocupacién: en todas las regiones se redujo, siendo la Tren Maya
la mas relevante, de 1.02 %; muy por debajo estuvieron el resto de
las regiones geograficas.

+ Informalidad laboral: nuevamente se observé una reduccion en to-
das las regiones, siendo la Centro donde la reduccién fue mayor,
de 3.39 %; la Tren Maya, por su parte, estuvo en el segundo lugar,
con 2.91 %.
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Grafica7
Reducciones porcentuales de las tasas de desocupacioén y de informalidad
laboral por regién y afio, 2018 y 2024
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Fuente: Elaboracién propia con microdatos de la ok, trimestres Ia IV de 2018 y 2024
(1NnEGr, 2025Db).

Ingreso promedio mensual por region

El ingreso promedio mensual es un indicador clave en el rubro de bienestar,
su crecimiento implica mejoria. Existe una diferencia importante entre los
conceptos de salario e ingreso. El primero se refiere a las remuneraciones
al trabajo de empleados o subordinados de cualquier tipo de institucién,
sea privada o publica, mediando o no un contrato formal. El ingreso, por su
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parte, es cualquier tipo de remuneracién al trabajo, ya sea por ser empleado,
o empleador. Ademaés del salario, el ingreso puede incluir las remuneracio-
nes que se obtienen por comisiones, propinas o ganancias. La ENOE capta el
ingreso mensual, que sera objeto de analisis en este apartado.

Como en las secciones previas, se obtuvo el promedio trimestral por
entidad federativa y luego se agruparon las entidades federativas por regién
geografica, solamente de los afios 2018 y 2024. Estos ingresos se deflactaron
con base en los indices de precios estatales publicados por el INEGI, base
2018 (iNEct, 2025c¢).

En la grafica 8 se muestra el incremento de los ingresos para cada re-
gién, siendo la Sur-Itsmo la de mayor nivel, con 18.8 %; en segundo lugar,
la regién Tren Maya, con un incremento de 15.1 %.

Grafica 8
Incremento porcentual de ingresos mensuales promedio por region, 2018-2024

Incremento porcentual real, 2018-2024 (2018=100)
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Fuente: Elaboracién propia con microdatos de la enok (NG, 2025b) y del inpc (2025c¢).

Salario minimo y su poder adquisitivo

Durante la administracién de aMLo se realizaron reformas en materia laboral
encaminadas a favorecer a la clase trabajadora (Rivera Rojo y Ovando Al-
dana, 2022). Particularmente, uno de los cambios de politica méas discutidos
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ha sido el relacionado con los salarios minimos (sm), pues se increment6 de
2018 a 2024 de 88.36 a 248.93 para la Zona del Salario Minimo General
(zsmG) y a 374.89 en la Zona del Salario Minimo de la Frontera Norte.

En términos de bienestar, es de resaltar que el sm real ha sido insuficiente
en México. De acuerdo con el Articulo 123, en su fraccion vi sostiene que
deberia cubrir los alimentos, servicios y vestido, entre otros bienes, con el
objetivo de que las personas no caigan en situaciones de pobreza. En el
cuadro 3 se muestra informacién relacionada con salarios minimos, canas-
ta alimentaria y canasta no alimentaria para los afios 2006, 2012, 2018 y
2024, correspondientes al inicio y fin de cada sexenio del Gobierno federal.
Se observa que el poder adquisitivo del sm es constante hasta 2018 y con
un sM se podia adquirir 1.8 canastas alimentarias (canasta alimentaria por
persona), mientras que en 2024 el sm equivalia a 3.31. Esto representa un
incremento sustancial en el poder adquisitivo de aproximadamente 16 %
de la poblacion ocupada.

Adicionalmente, la alternancia gubernamental refleja diferencias re-
gionales respecto a la poblacién en condiciones de vulnerabilidad. En la
grafica 9 se muestra la variacion porcentual de la poblacién con ingreso
inferior a la canasta alimentaria por regiones para tres diferentes periodos:
2006-2012, 2013-2018 y 2019-2024. Las barras indican el cambio por-
centual en cada periodo, con valores positivos indica un incremento en el
indicador, y con negativo, una disminucién. Se observa que en el periodo
2006-2012 los mayores incrementos se dieron en las regiones del norte. Del
2012 a 2018, las regiones del norte y del occidente tuvieron disminuciones
significativas, mientras que en el Sur-Istmo y la regién del Tren Maya em-
peoraron. A diferencia, durante la administracion de 2018-2024 todas las
regiones tuvieron disminuciones significativas y mas homogéneas, lo que
sugiere disminucién en la desigualdad regional, atribuible a los cambios
en la politica de salarios minimos y a la inversion en infraestructura en la
region sur del pais.
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Cuadro 3
Salario minimo, canasta alimentaria y canasta no alimentaria, 2006-2024

H_H S w— ﬁmﬂ”ﬁ Caniddde s E&%ﬂm
o o Sihso Sk -~ e [r—— _?ﬁ.ngﬁ >

M) Urbara Rl b Rl Ubae  Rrdl  Uba Rl
W6 R3S 0% SImE 5 TRBS BB § 200§ 188 05 L TS 16T
M BSY AT SIOM § TMMS M8 ¢ OT0M S 1RO IS LNGRN QTN 100
DB WS WA SIME § 1M S 1B ¢ TS S LT 1RGNS LIMONN QIR LIEITS
M4 T6S MK OTET § MBS U0 § A5 S MM AV ANBD 1SHIGISS L%0MITs

Fuente: Elaboracién propia con datos del coNEVAL y 1a CONASAMI.
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Grafica9
Variacion del porcentaje de la poblacion con ingreso inferior
a la canasta alimentaria por regién y sexenio
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Fuente: Elaboracién propia con datos del coNEVAL.

Nota: Se refiere a la variacion promedio cada sexenio, obtenida a través de la media
geomeétrica.

Es importante sefialar que México sufri6 dos crisis econdémicas recientes.
La primera en 2008, durante el segundo sexenio de andlisis, en el que se
vieron mas afectadas las regiones del noreste y noroeste con incrementos
en la poblacién con pobreza laboral de 5.6 % y 5 %, respectivamente. La
segunda es la crisis ocasionada por la pandemia de covip-19 en 2020, que
tuvo efectos econémicos durante el ultimo sexenio examinado. Se debe
resaltar que, a pesar de dicha crisis, el bienestar en términos de poder ad-
quisitivo para la poblacion con ingresos de un salario minimo se increment6
considerablemente.
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Crecimiento del pis por region

Para analizar el crecimiento econdmico por region geografica se tomaron
los datos del iNeGl, del piB estatal, y se agrupd en las regiones de interés. Los
datos estan disponibles para el periodo 2003 a 2023 (iNEci, 2025d). Se toma-
ron los correspondientes al 2018-2023 y se hicieron dos tipos de calculos:

1. Se calcul6 el crecimiento porcentual del dltimo afio disponible del
presidente Lopez Obrador (2023) en relacion con el dltimo del pre-
sidente Pefia Nieto, 2018. Estos célculos se hicieron por entidad
federativa y luego se promedi6 por region.

2. Se calcularon los incrementos porcentuales anuales del periodo y
posteriormente se promediaron. Esta forma de calcular la tasa de
crecimiento promedio arroja un resultado muy bajo por la severa
crisis de la covip-19 de 2020, que sesga hacia abajo el promedio.
Los resultados de ambas estimaciones se muestran en el cuadro 4.

Cuadro4
Tasa de crecimiento del pis por regién (2018 = 100)

REGION 2018 a 2023 Promedio del periodo

Noreste 0.98 0.35

Noroeste 3.44 0.81

Occidente 2.86 0.67

Centro 1.28 0.41

Sur-Itsmo 6.38 1.34

Tren Maya 10.09 2.11

Fuente: Elaboracién propia con datos de inear (2025d).

Como se observa en el cuadro 4, con las dos formas de calcular la tasa
de crecimiento, la regiéon Tren Maya es la que mas crecid, 10.09 % en el
primer caso y 2.11 % en el segundo. Después de esta region, la Sur-Itsmo
fue la que mas crecié.
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Conclusiones

Este trabajo ofrece un andlisis y reflexién de los impactos de las politicas
salariales y sociales impulsadas durante el gobierno de Andrés Manuel
Lopez Obrador, 2018 a 2024, en indicadores de empleo y bienestar de la
clase trabajadora de México. Para ello se utiliz6 informacién estadistica
obtenida de portales oficiales, tales como Banco de México, Secretaria del
Trabajo y Previsién Social, conasawm, entre otros.

Un cambio clave del disefio de politicas es que durante el sexenio de
AMLO se rompi6 el mito de que los incrementos de los sM no debian ser
muy elevados porque impactarian el crecimiento de la inflacién. Ademas,
otro cambio sustancial es que las politicas sociales se concibieron como
derechos, no como oportunidades, eso es un cambio cualitativo importante.
Tanto el incremento anual de los sm como las politicas sociales quedaron
plasmados en la Constitucion.

En esta investigacion, los principales hallazgos sugieren que los in-
crementos en los sm y del presupuesto destinado a programas sociales si
impactaron de forma positiva el nivel de bienestar de los trabajadores, esto
medido via la disminucién de la informalidad laboral, el desempleo, los
ingresos promedios, y también medidos por la capacidad de compra de los
sm medidos en canastas alimentarias.

Ademas, se encontré que los grandes proyectos de infraestructura, como
el Tren Maya, el Tren Interocednico y la refineria Dos Bocas impactaron
de forma positiva y significativa en el crecimiento del p1B, la disminucién
del desempleo y la informalidad laboral. En efecto, en el andlisis por re-
giones se encontrd que en la regién Sur-Istmo y Tren Maya, que abarca a
las entidades mas pobres del pais, el crecimiento del riB durante el sexenio
de amLo crecié mucho mds que las entidades mas ricas, ubicadas en las
regiones Noreste, Noroeste, Centro y Occidente. Esto significa que fue
acertada la politica de descentralizar la inversién publica hacia regiones
que, histéricamente, habian sido relegadas de las politicas del Gobierno
federal. Ademas, es previsible que esta tendencia de alto crecimiento del
sur y sureste del pais se mantenga en el largo plazo, dado que aun estan por
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consolidarse y madurar, desde el punto de vista econdmico, estos grandes
proyectos de infraestructura como generadores de inversiones privadas y
atraccion de turismo.

En términos de politicas, se sugiere que el Gobierno federal profundice
en la consolidacién de las politicas salariales, los derechos laborales, la
prestacién de servicios médicos (obligatorios para todo tipo de empresas o
actividades laborales) y de educacién gratuitos, y que estos sean enfocados
con una visién de largo plazo para consolidar un Estado de bienestar, tal
como el que construyeron algunos paises desarrollados europeos.

La principal conclusion es que durante el gobierno de amMLO se presento
un cambio radical en la concepcién del rol del Estado como impulsor y
garante del desarrollo econémico, y esa responsabilidad se le quité al sector
privado, como sucedio6 durante el largo periodo de politicas neoliberales.
En muchos paises del mundo y, por supuesto, en la academia, se empieza
a revalorar el rol del Estado como garante de derechos, como impulsor del
desarrollo y como regulador de las desigualdades econ6micas, factores que
justamente no pudo hacer el modelo neoliberal.
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Capitulo 3
Incremento salarial en México 2025-2030:
limitacionesy alcances

Jorge 1. Villaserior Becerra

Resumen

A partir del afio 2018, en México se propuso a escala federal un aumento al salario
minimo por arriba de la inflacién anual, en contraste con los imperceptibles incre-
mentos observados en los 18 afios previos (2000-2018), con el objetivo de recuperar las
condiciones de ingreso y el poder adquisitivo de los trabajadores mexicanos. Un aspecto
clave de esta politica fue su intensidad, sin embargo, los incrementos, desde el primer
afio de su implementacién, fueron vistos con desconfianza y escepticismo por parte
de observadores, académicos y empresarios, dados los potenciales efectos negativos
que estos podrian tener en el empleo y la inflacién, primordialmente. Sin embargo,
los datos sobre salario real, empleo y niveles de precios en México evidencian que los
aumentos observados de 2018 a 2024 no han tenido los efectos negativos augurados.
En este capitulo se busca, mediante una revisién de la literatura y el contraste con los
datos relevantes para la economia mexicana, evaluar las limitaciones y alcances de la
continuidad de una politica incremental en el sexenio vigente (2024-3030). Se concluye
que, dado que los aumentos salariales registrados en los Gltimos seis afios en México
no han tenido efectos nocivos perceptibles en la economia, en el mediano plazo, la
continuidad de la politica salarial actual es recomendable de acuerdo con los objetivos
del Plan Nacional de Desarrollo (pnp) 2025-2030.

Palabras clave: salario, empleo, inflacién
Clasificacion sei: E3, E6, 13

Introduccién

La discusion sobre salarios minimos, a cualquier nivel, ha resultado ser
un tema controvertido en muchos aspectos tanto tedricos como empiricos.
Dentro de la literatura relevante, la idea ha desencadenado las siguientes
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controversias: el aumento al salario minimo significara reducciones en la
cantidad de empleados, para mitigar el alza en los costos asociados al factor
de produccion-trabajo, y existe una tendencia clara a trasladar el impacto
en los costos derivados del alza en los salarios hacia los precios finales
al consumidor. Ambos argumentos han sido utilizados como una premisa
para ver a los salarios minimos no solo como una perturbacién inducida,
y en perjuicio de la asignacion de salarios de equilibrio mediante la libre
interaccion de la oferta y demanda en el mercado laboral, sino también
como la excusa ad hoc para justificar nulos o minimos aumentos en este.

Lo anterior no ha sido ajeno en México, donde la evolucion del salario
minimo en los ultimos 55 afios ha estado marcada por los vaivenes econé-
micos y politicos de la nacién, pero siempre sin mayores modificaciones,
y lo cual ha sido, mayoritariamente, respaldado por los argumentos de los
efectos negativos del salario minimo y sus aumentos tanto en el empleo
como en los niveles de precios. Sin embargo, a partir del afio 2018, en
México se propuso a escala federal un aumento progresivo al salario mi-
nimo por arriba de la inflacién anual, en contraste con los imperceptibles
aumentos salariales observados en los 18 afios previos (2000-2018), con el
objetivo de recuperar las condiciones salariales y el poder adquisitivo de
los trabajadores mexicanos.

Un aspecto clave de esta politica fue la intensidad en el aumento, pues
en el primer afio (2019) el salario minimo real se increment6 en un 18.6 %,
para 2020 el incremento fue de 14.3 %, y entre este tltimo afio y 2025 el
incremento promedio fue de alrededor del 12.5 % anual. Simultdneamente,
la inflacién para ese periodo aumenté en promedio un 5 % por afio, lo que
hace patente que los aumentos salariales por arriba de la inflacién fueron
una realidad, al menos de 2018 a 2025.

Mediante una revision de la literatura sobre los efectos de un aumento
al salario minimo, a nivel tanto tedrico como empirico, y el contraste con
los datos relevantes de salario real, empleo y niveles de precios para la
economia mexicana, en este capitulo se busca evaluar la viabilidad de la
continuidad de una politica incremental del salario minimo en el sexenio
vigente (2024-3030).
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El capitulo se divide en tres secciones, ademas de esta introduccién.
Mientras que en la segunda se hace una revisién de la literatura relevante
sobre el salario minimo y sus posibles efectos en los niveles de empleo
y de precios, en la tercera se presentan algunos datos sobre salario real,
tendencias de empleo por niveles salariales en México y un andlisis de
la inflacién en las dltimas décadas para, finalmente, en la cuarta, llegar a
algunas conclusiones.

Efectos tedricos y evidencia empirica de un aumento en
el salario minimo

En la literatura relevante, la idea de aumentos al salario minimo ha desenca-
denado las siguientes controversias: el aumento al salario minimo significard
reducciones en la cantidad de empleados para mitigar el alza en los costos
asociados al factor de produccion trabajo (Neumark, 2024), y que existe
una tendencia clara a trasladar el impacto en los costos derivados del alza
en los salarios hacia los precios finales al consumidor (Aaronson y French
2007; Lemos, 2008).

En cuanto a la primera controversia, la intuicién es que un incremen-
to al salario minimo se traducird en un aumento en los costos relativos al
factor de produccién-trabajo y este, como factor de produccién variable en
el corto plazo, se deberd ajustar a la baja ante cambios en las condiciones
de la empresa, la cual, por su tamafio y estructura competitiva, no podra
ajustar el factor de produccién fijo para absorber la nueva estructura de
costos. Lo anterior fue expuesto por Stigler (1946), junto con la conclusién
de que un salario minimo (y sus incrementos) no cumple con el objetivo de
aliviar la pobreza y mejorar la distribucién salarial, y tiende a incrementar
el desempleo y comprimir el ingreso familiar.

Adicionalmente, trabajos empiricos como los de Gramlich (1976), y
posteriormente los de Burkhauser y Finnegan (1993) y Neumark (2024),
proveen de evidencia que soporta la aseveracion de que el salario minimo,
como instrumento de mejora en la calidad de vida, no es eficiente, y que,
dadas las condiciones, puede generar dinamicas de pérdida de empleo en
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la economia. Sin embargo, la idea del salario minimo y sus potenciales in-
crementos como una perturbacion inducida y en perjuicio de la asignacion
de salarios de equilibrio mediante la libre interaccién de la oferta y deman-
da en el mercado laboral, ha sido disputada por Card y Krueger (1995),
quienes en su analisis comparativo de las industrias de comida rapida en
Nueva Jersey y Pensilvania, ambas de Estados Unidos de Norteamérica (EE.
UU.), encontraron que en la primera, donde el salario minimo fue vigente,
en comparacion con la segunda, donde el salario minimo no era la regla,
no solo no disminuyé el empleo sino que, al contrario, este se incremento.

Aun maés, en iteraciones mas recientes de su estudio, Card y Krueger
(2000) encuentran que los resultados se repiten, lo cual afiade evidencia al
hecho de que, al menos para industrias con empresas que utilizan trabajo de
baja habilidad, comtinmente tasado en salario minimo, no hay una relacion
inversa entre el aumento salarial y el desempleo. Adicionalmente, Dube
et al. (2010) constatan que los aumentos salariales en las industrias con
empleos de baja habilidad (comida rapida, por ejemplo), utilizando datos
de 1990 a 2006 para EE. UU., no se discierne un efecto negativo del aumento
salarial en la tasa de empleo.

Para México, Campos (2015) analiza el efecto que tuvo el aumento
del salario minimo sobre el empleo y la condicién laboral a partir de la
homologacién del salario minimo en dos zonas del pais ocurrido a fines
de 2012. Con datos de la Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo, tres
resultados destacan del ejercicio realizado: 1. en ninguin caso se evidencian
efectos negativos en el empleo o en los ingresos que se hayan derivado
de la decisién de aumentar el salario minimo de la zona geografica B; 2.
existe certeza de que la decisién de homologar los salarios minimos de la
zona B con los de la zona A si se tradujo en un incremento en los salarios
totales de los trabajadores y, en algunos casos, en un alza en los salarios
por hora; y 3. el incremento en el salario minimo de la zona B parece haber
cambiado los incentivos, de tal manera que se elevd significativamente
la propension a transitar hacia la formalidad, tanto por parte de aquellos
que originalmente eran informales asalariados, como de aquellos que eran
informales autoempleados.
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En cuanto al argumento de que existe una tendencia clara a trasladar
el impacto en los costos derivados del alza en los salarios hacia los precios
finales al consumidor, Aaronson y French (2007), con datos de la industria
restaurantera sobre precios de producto final tanto a nivel de empresa indi-
vidual como en agregado, encuentran que para ambos casos los precios de
venta aumentaron como consecuencia de un aumento en el salario minimo
pagado a los trabajadores de estos giros. Similarmente, Lemos (2004, 2008),
mediante un metaandlisis de mas de 30 estudios sobre la relacién entre
aumentos al salario minimo y precios, encuentra que ain y con diferentes
metodologias, periodos de tiempo y datos distintos, la mayoria de los es-
tudios revisados encontraron que si existe una relacién entre el aumento
al salario minimo y los aumentos en los precios, pero con la salvedad, en
ambos estudios, de que es un efecto muy minimo y solo en los estratos
laborales de baja habilidad.

Por otro lado, MacDonald y Nilsson (2016) refutan lo anterior, no
solo metodolégicamente sino también con resultados que indican que los
estudios que validan la hipotesis de una relacion positiva de aumento al
salario con aumento a los precios consideran estructuras de mercado poco
competitivas y tienen carencias metodologicas que no permiten realmente
capturar el hecho de que, de haberlos, los efectos de un aumento al salario
minimo en los precios son practicamente imperceptibles. Atin mas, Sorkin
(2015) demuestra, mediante un modelo de equilibrio dindmico de demanda
de empleo a nivel industria, que los efectos de un aumento en el salario
minimo en los precios, de existir, seran bastante limitados y acotados a
corto plazo, pues a largo plazo no fue posible encontrar efecto alguno de
los salarios en los precios al consumidor.

En consecuencia, para poder observar si lo discutido en esta seccién
se extrapola al caso de México y los aumentos al salario minimo experi-
mentados desde el afio 2019 hasta la fecha han tenido los efectos descritos
previamente, un andlisis de datos de salario real, empleo y niveles de precios
sera de mucha utilidad para poder esbozar si la continuidad de una politica
salarial de incrementos en lo referente al pND 2025-2030 es sostenible y
recomendable en general.
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Salario minimo real, empleo, y nivel de precios en México

Las consideraciones de salario minimo en México requieren una previa
aceptacion de que la evolucidn de este, en términos reales, en nuestro pais
ha tenido diferentes momentos asociados, de una forma u otra, a las con-
diciones y desempefio econdmico de la nacién. Cronolégicamente, como
un primer momento se puede considerar el que abarca de 1950 hasta el fin
de la década de 1970, donde el salario minimo real se cuadruplicé a la vez
que la economia mexicana vivié su época de oro, expandiendo el producto
interno bruto (PiB) real a una tasa media anual de 6 % e inflacién controlada
(INEGI, 2025). Pero el alza salarial perdi6 impulso con el boom petrolero y a
partir de 1977 sus ajustes nominales se rezagaron ligeramente de la inflacién
(Moreno-Brid et al., 2014).

En consecuencia, un segundo momento definitorio para el salario mi-
nimo en México, se gestaria con la crisis de la balanza de pagos detonada
por el colapso de los mercados internacionales del petréleo y de la deuda,
junto con las politicas de estabilizacién adoptadas internamente para en-
frentarla en la década de los 80. Esta fase estuvo marcada por su aguda y
persistente contraccion dado que las devaluaciones del tipo de cambio y su
impacto en los precios internos, el debilitamiento sindical en un mercado
laboral desfavorable ante la baja actividad econémica, y la preocupacion del
Gobierno por corregir las finanzas ptiblicas y abatir la inflacién, acentuaron
el rezago del salario minimo compensandolo de manera muy insuficiente
ante el alza de precios al consumidor (Moreno-Brid et al., 2016).

Con el fin de la “década perdida” (Gonzélez, 1986), la actividad pro-
ductiva en el pais comenz6 a repuntar y la inflacion a estabilizarse a niveles
cercanos al objetivo. Pero la politica de salarios minimos sigui6 virtualmente
como un instrumento de la politica recesiva, y en contra de su objetivo
original en cuanto a mejora de las condiciones salariales. Asi, en lugar de
elevarlo a niveles de suficiencia, la Comision Nacional de Salarios Minimos
(conasamr) aprobé ajustes nominales insuficientes que conllevaron caidas
recurrentes en términos reales. Para 1995 la perdida en el poder adquisitivo
era casi del 66 % con respecto al afio 1980 (Moreno-Brid, et al., 2016).
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A partir de entonces se abre una tercera fase, que inicia con la crisis de
la primera mitad de la década de los 90 y perdura hasta la actualidad. En
ella la crisis dual de 1994 posterga cualquier decision de alza salarial que
pudiera considerarse significativa y la tendencia continuaria con el cambio de
régimen politico del afio 2000 y hasta el nuevo cambio de régimen politico
de 2018, cuando el salario minimo vuelve a un rol protagénico debido a sus
incrementos drasticos en comparacién con los 25 afios previos (grafica 1).

Grafical
Cambio porcentual anual de los salarios minimos reales, 1970-2025 (2018 = 100)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Banco de México. Enero de cada afio.

En lo referente a la relacién inversa entre empleo y aumentos al sa-
lario minimo, es decir, la nocién de que incrementos al salario minimo se
traduciran en un aumento en los costos relativos al factor de produccién
trabajo y este, como factor de produccion variable a corto plazo, se debera
ajustar a la baja, los datos de la cantidad de trabajadores subordinados y
remunerados por nivel salarial desagregado en México no permiten quiza
un analisis historico tan detallado como los anteriores por la mera disponi-

Trabajo, justicia social y politicas ptiblicas en México 73



Villaseiior Becerra, J.I.

bilidad de observaciones al respecto; sin embargo, si muestran que desde
2005 a la fecha el nimero de trabajadores por cada nivel ha tenido una
tendencia cuando menos constante si no es que a la alza (grafica 2, tabla 1).

Incluso, atin después de la crisis provocada por el colapso del mercado
inmobiliario de Ee. vu. en 2008-2009 y la externalidad negativa producto
de la pandemia de covip-19 de 2019 a 2022, los niveles de empleo no
muestran variaciones significativas. Atin mas, de 2018 a la fecha la cantidad
de trabajadores por cada uno de los niveles de la estructura salarial no ha
mostrado tendencias a la baja, lo cual seria el caso si fuera verdad que se
dard una reestructuracion de costos mediante el despido masivo por parte
de las empresas para soportar el alza progresiva a los salarios minimos
(Campos, 2017).

Grafica2
Estructura de salarios para la poblacién ocupada en México, 2005-2024
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Fuente: Elaboracién propia con datos de iNeci —ENoE— (2025). Datos al 1. trimestre
de cada afio.
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Tablal

1sm | 1-2sm | 2-3sm |3-5S.M. Mésde5sm|NoEsp.| Total
1Q-2005 11% | 29% 24 % 20 % 11 % 5% 100 %
1Q-2006 9% | 25% 28 % 20 % 12 % 5% 100 %
1Q-2007 9% | 25% 27 % 21% 12 % 6 % 100 %
1Q-2008 8% | 24% 29 % 20 % 12 % 7 % 100 %
1Q-2009 8 % 27 % 25 % 21 % 11 % 8 % 100 %
1Q-2010 9% | 27% 26 % 20 % 9% 8% 100 %
1Q-2011 8 % 27 % 27 % 20 % 9% 9% 100 %
1Q-2012 9% 28 % 27 % 17 % 9 % 10 % 100 %
1Q-2013 9 % 28 % 25 % 19 % 8 % 11 % 100 %
1Q-2014 9 % 28 % 27 % 17 % 8 % 11 % 100 %
1Q-2015 9 % 29 % 25 % 17 % 8 % 12 % 100 %
1Q-2016 11% | 31% 24 % 14 % 6 % 12 % 100 %
1Q-2017 10% | 32% 26 % 14 % 5% 13 % 100 %
1Q-2018 12% | 34% 22 % 14 % 5% 14 % 100 %
1Q-2019 15% | 38% 21 % 9% 3% 14 % 100 %
1Q-2020 19% | 42% 17 % 7 % 3% 11 % 100 %
1Q-2021 22% | 43% 15 % 6 % 2% 12 % 100 %
1Q-2022 32% | 38% 11 % 4% 1% 12 % 100 %
1Q-2023 34% | 40% 9% 3% 1% 12 % 100 %
1Q-2024 39% | 36% 8 % 2% 1% 14 % 100 %
Promedio | 15% | 32% 22 % 14 % 7 % 10 % 100 %

Fuente: Elaboracién propia con datos de iNeci —ENoE— (2025). Datos al 1. trimestre

de cada afio.
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En cuanto al anélisis de la posible existencia de una relacién directa y
positiva entre aumentos al salario minimo y niveles de precios, en México,
como en la mayoria de los paises latinoamericanos, se requiere abordar un
concepto que ha tenido un protagonismo histérico, sobre todo en periodos
bien definidos, a partir del fin del llamado “milagro mexicano” y hasta
nuestros dias: el de inflacién.

El primero de los periodos referidos, que abarc6 la década de los se-
tentas, se identificé por un crecimiento del piB moderado y una aceleracién
de la inflacion (grafica 3). La tasa media de crecimiento fue de un solo
digito, mientras que la inflacién en promedio calificé como galopante al
promediarse en dicha década siempre por arriba de dos digitos, escenario
influido principalmente por la crisis del petréleo que defini6 a la década en
mencion (Carcamo, 2022). Para la década de los 80, los desequilibrios no
solo persistieron, sino que ademads se vieron potenciados: la inflacion al alza,
crecimiento del déficit piiblico, aumento del déficit en cuenta corriente de la
balanza de pagos, y crecimiento de la deuda externa a un nivel considerado
como sumamente peligroso (Kovacs, 2013). A consecuencia de la crisis
de la deuda de esta década, la inflacién pas6 de galopante a hiperinflacion,
pues para diciembre de 1987 era del 160 % (iNEGI, 2025).

El cambio de la senda inflacionaria vendria con la llegada de las politicas
salinistas (1988-1994) de modernizacién econémica de finales de los 80,
incorporadas en el Pacto de Solidaridad Economica (psk), el cual consistid
en el saneamiento de las finanzas publicas mediante la privatizacion de
empresas gubernamentales, el mantenimiento de una politica monetaria
restrictiva mediante el control del crédito interno del Banco de México, la
apertura comercial a través de la reduccion de aranceles a las importaciones
y la eliminacién de permisos de importacién, el cambio del tipo de cambio
fijo por un tipo de cambio flexible, es decir, dejar flotar el tipo de cambio
libremente y permitir que el mercado le marcara su precio, y congelar
los aumentos salariales durante un semestre, requisito que esperaban que
contribuyera a detener la espiral inflacionaria cuando el peso comenzara a
perder terreno frente al délar (Carcamo, 2022).

Por lo anterior, la inflacion se redujo 52 % en 1988, 20 % en 1989 y 30
% en 1990, para después decaer progresivamente hasta un digito en 1993
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(8 %) y 1994 (7.1 %). Sin embargo, a pesar de que la inflacién en México
se control6 gracias al psk, la apertura comercial y la privatizacion, el largo
periodo de inflacién galopante finalmente culminé con una devaluacion del
446 % del peso mexicano en 1994, una nueva alza en la inflacién, que fue
de 34.7 % en 1995, y un periodo de estancamiento econdmico para México
(Banco de México, 2025).

De modo que, con la llegada del nuevo milenio y una relativa estabilidad
macroeconoémica de contencién de la crisis dual de 1994, el ordenamiento
de las finanzas publicas, la autonomia otorgada al Banco Central en 1994,
una politica monetaria restrictiva bien instrumentada mediante “el corto” y
mas tarde los objetivos de inflacién, se pudo hablar por fin de la posibilidad
de lograr un verdadero control del nivel de precios (Diaz, 2003).

Grafica3
Tasa de inflacién en México, 1970-1925
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Fuente: Elaboracién propia con datos de iNnear (2025). Promedios anuales.

Durante las diferentes administraciones presidenciales que abarcan el
periodo de diciembre de 2000 a junio de 2023, la inflacién se mantuvo en
un promedio de 4.8 %, muy lejos de los niveles alcanzados durante 1980
y 1990, aunque por arriba de su objetivo de largo plazo. La excepcién son
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algunos episodios relacionados con crisis de origen externo —2001-2003,
2008-2009 y 2021-2022—, en los que la inflacién alcanz6 niveles de entre
6.0 % y 8.0 % (grafica 3). Asi, el anélisis de la tendencia inflacionaria de
los ultimos 55 afios pone en evidencia, tomando en cuenta la evolucion de
los salarios minimos descrita con anterioridad, que no se puede apoyar la
idea, de forma inmediata, de que exista la mencionada relacién positiva
directa entre aumentos salariales e inflacion, resultado que contradice los
hechos estilizados encontrados en la literatura al respecto.

Conclusiones

El pnp 2025-2030 tiene cuatro ejes generales: Gobernanza con justicia y
participacion ciudadana; Desarrollo con bienestar y humanismo; Economia
moral y trabajo; y Desarrollo sustentable. En el pentltimo se contempla
una republica con trabajo y salario justo, lo que conlleva que los salarios
aumentaran por sobre la inflacién.

Lo anterior ha sido la pauta a partir de 2018 y hasta la fecha, con el
objetivo de recuperar las condiciones salariales y el poder adquisitivo de
los trabajadores mexicanos. Un aspecto clave de esta politica ha sido la
intensidad en el aumento; en el primer afio (2019) el salario minimo real
se incrementd en un 18.6 %, para 2020 el incremento fue de 14.3 %, y
entre este Gltimo afio y 2025 el incremento promedio fue de alrededor del
12.5 % anual. Simultdneamente, la inflacién para ese periodo aumenté en
promedio un 5 % por afio. Esto deja claro que los aumentos salariales por
arriba de la inflacion fueron una realidad, al menos de 2018 a 2025. Sin
embargo, desde el inicio de esta politica salarial en 2018, los incrementos
fueron vistos con desconfianza y escepticismo por parte de observadores,
académicos y empresarios, por los potenciales efectos negativos que estos
podrian tener, especificamente, mas no exclusivamente, en el empleo y la
inflacién. Sin embargo, los datos sobre salario real, empleo y niveles de
precios en México evidencian que los aumentos salariales observados de
2018 a 2024 no han tenido los efectos negativos augurados.

Aun mas, mediante una revision de la literatura sobre los efectos de
un aumento al salario minimo y el contraste con los datos relevantes para
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la economia mexicana, se concluye que, dado que los aumentos salariales
registrados en los tltimos seis afios en México no han tenido efectos no-
civos perceptibles en la economia, en el mediano plazo, la continuidad de
aumentos progresivos como politica salarial es recomendable de acuerdo
con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 2025-2030.
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Capitulo4
Superacion de la precarizacion del trabajo
docente universitario en México

Martin Guadalupe Romero Morett
Alfredo Trejo Cabrera

Resumen

El ensayo examina la precarizacién del trabajo docente universitario en México en-
tre 1983y 2018, resultado de politicas neoliberales que redujeron el financiamiento
publico e impusieron austeridad. Dichas medidas provocaron estancamiento salarial,
pérdida de plazas y deterioro de las condiciones laborales.

Eltexto subrayala urgencia de instaurar un salario minimo de 30,000 pesos men-
suales para profesores con carga de 30 horas frente a grupo, tomando como referencia
la educacién basica, donde la carrera magisterial garantiza un ingreso de 18,000 pesos
y mayores oportunidades de promocién. La ausencia de un esquema semejante en el
ambito universitario ha profundizado desigualdades y obstaculizado el desarrollo de
docentes especializados con maestria y doctorado.

El anélisis aborda inestabilidad contractual, carencia de prestaciones, escasas
vias de ascenso y erosién inflacionaria del poder adquisitivo, ademas de evidenciar el
debilitamiento institucional de las universidades ptblicas derivado de restricciones
en la creacién de plazas y en la gestién de recursos. Como respuesta, propone que el
Plan Nacional de Desarrollo reconozca a la universidad pablica como sector estratégi-
co e impulse incrementos salariales, plazas de tiempo completo, una carrera docente
estructurada, reorganizacién del trabajo para reducir sobrecarga y mejoras integrales
que garanticen educacién superior de calidad y pertinencia.

Palabras clave: precarizacién, politicas neoliberales, estancamiento salarial, univer-
sidades publicas
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Introduccion

Entre 1983 y 2018, México vivid una transformacién estructural marcada por
la implementacién de politicas neoliberales, las cuales propugnaban la privati-
zacion de servicios publicos, la apertura de mercados y la adopcion de medidas
de austeridad. Este periodo se caracterizé por una reestructuracion profunda
en el manejo del gasto publico, lo que tuvo un impacto notable en diversos
sectores, siendo la educacién piblica uno de los més afectados. La reduccién
progresiva del financiamiento estatal y la externalizacién de funciones han con-
tribuido a la consolidacién de un modelo de gestién que prioriza la eficiencia
econdmica sobre el bienestar del capital humano (Garcia, 2019; iNEc, 2019).

Entre 1983 y 2018, México vivi6 una transformacion estructural mar-
cada por politicas neoliberales que fomentaron la privatizacién de servicios
publicos y la adopcién de medidas de austeridad (Garcia, 2019; iNEcI, 2019).
En el &mbito universitario, dichas politicas condujeron a un modelo laboral
caracterizado por la contratacién temporal y flexibilidad contractual, ge-
nerando un estancamiento salarial real cercano al 55 % en las ultimas dos
décadas (anuies, 2024) y acentuando la inestabilidad profesional.

En el &mbito universitario, estas politicas han generado consecuencias
estructurales que se traducen en la precarizacion del trabajo docente. El
modelo neoliberal ha incentivado la contratacion temporal, la subcontra-
tacion y la implementacion de sistemas de estimulos que, en lugar de fo-
mentar el desarrollo profesional, han conducido a un estancamiento salarial
y a condiciones laborales deficientes. Segin datos del Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (iNneG1, 2019), el financiamiento destinado a la
educacién superior experimenté una reducciéon de aproximadamente un
25 % en términos reales en las tltimas dos décadas, lo que ha obligado a
muchas instituciones a optimizar sus recursos mediante practicas contrac-
tuales flexibles y, en muchos casos, precarias.

Esta investigacion postula que la precarizacién del trabajo docen-
te universitario es una consecuencia directa de las politicas neoliberales
adoptadas en México durante el mencionado periodo y propone revertir
dicha tendencia. Se argumenta que, al priorizar la eficiencia econémica y
la reduccion de costos, el Estado y las instituciones de educacién superior
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han limitado el acceso a condiciones laborales dignas y a oportunidades de
superacion profesional para el cuerpo docente. Esta situacion no solo afecta
la estabilidad y la calidad de la ensefianza, sino que también repercute en
la produccion de conocimiento y en la competitividad internacional de las
universidades mexicanas (Gonzélez y Ramirez, 2018; Pérez, 2020).

El presente ensayo tiene como objetivo principal analizar de manera
integral el estancamiento salarial, la precarizacion laboral y la falta de apoyo
institucional que afectan al personal docente universitario. Asimismo, se
busca proponer un conjunto de soluciones integrales que puedan ser incor-
poradas al Plan Nacional de Desarrollo, orientadas a establecer condiciones
econdmicas justas, facilitar la superacién profesional mediante una carrera
docente estructurada y reorganizar el trabajo académico para optimizar los
recursos y mejorar la calidad educativa. La implementacion de estas medi-
das se plantea como una necesidad imperiosa para contrarrestar los efectos
adversos de las politicas neoliberales y para fortalecer el rol fundamental
de las universidades ptiblicas en el desarrollo académico y social del pais
(Secretaria de Educacién Publica, 2020).

Diagnéstico

El presente diagnostico tiene como objetivo analizar, de forma integral y
desde una perspectiva critica, la situacion actual del profesorado universi-
tario en México en el marco del ensayo “Superacién de la precarizacion del
trabajo docente universitario en México”. Para ello, se han revisado datos
de la Agencia Nacional de Investigacién y Evaluacién de la Educacién Su-
perior (ANUIES) y de estudios complementarios, lo que permite identificar los
fendmenos estructurales que configuran el actual escenario laboral: el estan-
camiento salarial real frente a la inflacién, el crecimiento de la contratacién
temporal, el desfase entre los ajustes salariales y el aumento inflacionario,
asi como la insuficiente exploracién de las dindmicas individuales (micro)
y departamentales (meso) y la carencia de datos longitudinales posteriores
a 2020 que permitan evaluar el impacto de la pandemia.

En primer lugar, el estancamiento salarial se erige como un factor
critico que afecta la calidad de vida y la estabilidad profesional del profe-
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sorado universitario. Datos de la anuies indican que, durante los ultimos
quince afios, el salario nominal de los docentes ha aumentado en un 35 %;
sin embargo, la inflacién acumulada en el mismo periodo alcanzé el 58 %,
lo que se traduce en una pérdida real del poder adquisitivo cercana al 55
%. Esta pérdida se ve aliin mas acentuada entre los profesores con contrato
a término o de asignatura, quienes han registrado incrementos salariales
inferiores al 20 % y constituyen, en promedio, el 66 % de la plantilla en
diversas instituciones publicas. Estudios cualitativos recientes en univer-
sidades ptblicas (2022) muestran que estos docentes perciben elevados
niveles de vulnerabilidad e inseguridad laboral, lo que refuerza la necesidad
de una actualizacién sistematica de los salarios conforme a la evolucién
del costo de vida.

El impacto de las politicas neoliberales implementadas desde la déca-
da de los noventa ha impulsado una reestructuracion de las universidades
publicas, privilegiando la contrataciéon temporal como mecanismo para
optimizar el gasto. Datos de la ANUIES reportan que, en los dltimos diez
afios, la proporcién de profesores contratados a término crecié del 50 % al
72 %, reduciendo drasticamente las plazas permanentes disponibles, que
apenas alcanzan el 10 % del total. La predominancia de contratos de seis a
doce meses, renovados sin garantias de continuidad ni acceso a incentivos
federales, obstaculiza la planificacién a largo plazo de proyectos de inves-
tigacién y de mejora docente, y dificulta la consolidacién de una carrera
académica estable.

El desfase entre la inflacién anual —que oscila entre el 3% y el 6 % en
la dltima década— y los ajustes salariales —que promedian apenas entre el
2 %y el 4 % anual— intensifica la precarizacién. En algunas facultades se
ha documentado que, tras cinco afios de contrato a término, el valor real del
salario se reduce hasta en un 52 %, lo que obliga a los docentes a enfrentar
situaciones de precariedad econdémica que repercuten en su desempefio
académico. La carencia de mecanismos automaticos de actualizacién para
los contratos temporales agrava la inequidad frente al sistema magisterial,
donde las escalas salariales progresivas y los incentivos federales garantizan
estabilidad laboral al 90 % del personal.
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Este diagnostico presenta también limitaciones metodologicas. El
andlisis se ha centrado principalmente en datos macroinstitucionales, lo
cual dificulta la identificacion de dindmicas individuales (micro) y depar-
tamentales (meso) que podrian matizar la comprensién de la precariedad.
Ademas, no se exploraron suficientemente las percepciones de los distintos
actores dentro de la universidad, lo que podria sesgar la interpretacion de
los resultados. Finalmente, la ausencia de resultados cuantitativos longi-
tudinales posteriores a 2020 impide medir con precisién el impacto de la
pandemia en la estabilidad laboral del profesorado.

El contexto mexicano, con una inversién en educacion superior que
apenas alcanza el 4 % del piB, contrasta con el promedio de mas del 7 %
en paises de la ocpe y refuerza la urgencia de corregir esta tendencia. La
comparacion con el sistema magisterial revela una disparidad estructural en
acceso a plazas permanentes (15 % frente a 90 %) y en beneficios laborales,
lo que afecta la motivacion y la retencion del talento académico. Estudios
cualitativos de 2022 confirman que el sentimiento de vulnerabilidad entre
investigadores y docentes de tiempo parcial persiste, evidenciando que
las condiciones de precariedad no han desaparecido con la recuperacion
econdmica pospandemia.

En sintesis, la precarizacién del trabajo docente universitario en México
es resultado de un entramado de factores: el estancamiento salarial real, el
crecimiento de la contratacion temporal, el desfase entre inflacién y ajustes,
la insuficiente consideracion de dindmicas micro y meso, y la falta de datos
cuantitativos longitudinales posteriores a 2020. Solo mediante la revision
de las politicas de contratacion y la incorporacién de incentivos federales
se podra avanzar hacia un modelo que garantice la estabilidad y la equidad
en la carrera académica, fortaleciendo asi la misién de las universidades
puiblicas como pilares del desarrollo social y econémico del pais.

Diseiio de la implementacién

El disefio de la implementacién se sustenta en la necesidad de transformar
el modelo laboral del profesorado universitario en México, promoviendo
condiciones equitativas y el fortalecimiento de la calidad educativa. En este
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sentido, la propuesta integral se articula en torno a cinco ejes estratégicos,
los cuales se desarrollan a continuacion.

Aumento salarial y plazas de tiempo completo

Se establece un salario minimo inicial de 30,000 mx~n mensuales para todo
el cuerpo académico, con ajustes anuales vinculados a indices oficiales de
inflacién y costo de vida. Asimismo, se propondrd la creacién de plazas de
tiempo completo que representen, al menos, el 50 % de la plantilla titular,
reduciendo significativamente la dependencia de contratos temporales y
fomentando la estabilidad laboral. Para lograr este objetivo, se plantea un
incremento salarial gradual en el que, mediante ajustes anuales que conside-
ren la inflacién, se alcance el umbral propuesto en un plazo maximo de dos
afios. De igual forma, se propone la aprobacién y creacién de nuevas plazas
de tiempo completo, con el fin de reducir la alta incidencia de contratos
temporales y mejorar la estabilidad laboral. Segtin proyecciones basadas
en el Plan Nacional de Desarrollo, la incorporacién de estas plazas podria
aumentar la plantilla docente en un 25 % en las universidades publicas,
reduciendo significativamente la contratacion a término y favoreciendo un
entorno de mayor permanencia y profesionalizacion.

Facilitacién de la superacién profesional

El segundo eje se centra en la facilitacion de la superacion profesional
del profesorado. La carrera docente se estructura a través de una carrera
docente microescalonada, disefiada con trayectorias de ascenso claras a
nivel departamental (meso), en las que se reconozcan tanto la experiencia
acumulada como las contribuciones en investigacién e innovacién acadé-
mica. Se definiran criterios de evaluacion basados en desempefio e inno-
vacién académica, asi como mecanismos de seguimiento a través de una
plataforma digital centralizada que permitird la asignacion de incentivos y
oportunidades de capacitacién continua.

Ademas, se propone la creacién de programas de desarrollo profesional
y capacitacion continua, que incluyan diplomados, cursos de actualizacién
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y talleres especializados, financiados a través de fondos federales y recursos
institucionales. La implementacién de una plataforma digital de seguimiento
y evaluacién facilitara la gestion de ascensos y la asignacion de incentivos
basados en el desempefio, lo cual contribuird a la profesionalizacién y al
fortalecimiento del compromiso académico.

Organizacién del trabajo académico

El tercer eje de la propuesta se orienta a la reorganizacion del trabajo aca-
démico, con el fin de evitar la sobreexigencia y permitir que los profesores
se concentren en sus areas de especializacién. Para aliviar la sobrecar-
ga administrativa, se propone la digitalizacion integral de tramites y la
simplificacién de procesos internos. Ademas, se implementara un sistema
de micromentoring en el que docentes senior actien como tutores de los
nuevos ingresos, reforzando competencias pedagégicas y compartiendo
buenas practicas.

A nivel meso, cada facultad establecerd comités de equidad laboral
encargados de supervisar la distribucién de cargas docentes y los procesos de
promocion, garantizando transparencia y equidad en la gestion académica.
Asimismo, la puesta en marcha de sistemas de apoyo en la planificacién
curricular y en la evaluacién de resultados permitird optimizar el uso del
tiempo y de los recursos disponibles, facilitando la dedicacién exclusiva a
actividades de docencia e investigacion.

Mejora de las condiciones laborales

El cuarto eje se fundamenta en la necesidad de mejorar las condiciones
laborales del profesorado universitario. L.a mejora de las condiciones labo-
rales contempla el incremento de prestaciones sociales —incluidos seguros
médicos de cobertura ampliada y programas de apoyo familiar—, asi como
la consolidacién de contratos de largo plazo que ofrezcan seguridad juridica.
Adicionalmente, se disefiardn incentivos federales especificos para docentes
en situacion de mayor vulnerabilidad.
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Promocién de la especializacion y la investigacion

El quinto eje estratégico se orienta a impulsar la especializacién y la inves-
tigacion dentro de las universidades ptiblicas. En este sentido, se plantea
el establecimiento de programas de especializaciéon que brinden apoyos
econdmicos y académicos a los docentes, incentivando el perfeccionamien-
to de competencias en areas estratégicas. Asimismo, se asegurara apoyo
financiero para proyectos de investigacion y se facilitara el acceso a fondos
nacionales e internacionales. Asimismo, se impulsaran redes colaborati-
vas interdepartamentales que faciliten la transferencia de buenas practicas
y recursos, favoreciendo el desarrollo de proyectos multidisciplinarios y
fortaleciendo el prestigio académico.

La implementacion de estos ejes se llevara a cabo de manera coordinada
entre las autoridades federales, estatales y las propias instituciones de edu-
cacion superior. Se plantea un proceso de transicién paulatina y sostenible,
en el que la asignacion adecuada de recursos y el monitoreo constante de los
avances permitan realizar los ajustes necesarios para garantizar la eficacia
de las medidas adoptadas.

Beneficios esperados de la propuesta

La implementacién de la propuesta integral derivada del Plan Nacional de
Desarrollo 2024-2030 se prevé que genere multiples beneficios en el orden
individual para el profesorado, institucional y social. En primer lugar, la
estabilizacién econémica y profesional de los docentes, a través de un sa-
lario minimo digno y la creacién de plazas de tiempo completo, permitira
que el profesorado logre una dedicacién exclusiva a actividades de do-
cencia e investigacion, liberando su agenda de distracciones causadas por
la incertidumbre contractual y las obligaciones administrativas excesivas.
Esta dedicacién concentrada no solo elevard la calidad educativa mediante
metodologias pedagégicas actualizadas y un mayor desarrollo de proyectos
de investigacién, sino que también fomentara un entorno académico en el
que cada docente pueda profundizar en su especialidad y compartir mejores
practicas con sus colegas.
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Al mismo tiempo, la armonizacién de las escalas salariales entre las
distintas modalidades de contratacién contribuird de manera decisiva a
la reduccién de la desigualdad salarial. Establecer criterios homogéneos,
fundamentados en el mérito y el desempefio, facilitara la equiparacion de
condiciones laborales y eliminara las brechas histéricas que afectan a quienes
permanecen en figuras temporales o de medio tiempo. Esta equidad reforzada
incentivara la permanencia de talento académico, al tiempo que garantiza
una competencia justa para acceder a ascensos y apoyos institucionales.

Otro efecto clave se observara en el fortalecimiento institucional, pues
un profesorado motivado y respaldado por condiciones laborales claras y
estables tendera a organizarse de forma més colaborativa y a generar siner-
gias interdepartamentales. Este clima de trabajo cohesionado se traducira
en mejores indices de produccién cientifica e innovacién, impulsando la
participacion en redes académicas nacionales e internacionales, la obten-
cion de financiamientos para proyectos de vanguardia y la consolidacion
de grupos de investigacion altamente competitivos.

Asimismo, la consolidacién de empleos de largo plazo y la continuidad
en las trayectorias profesionales ampliaran la capacidad de las universidades
publicas para planificar a mediano y largo plazo sus lineas de investiga-
cion y docencia. La existencia de un sistema de promocién y superacion
profesional, apoyado por politicas de capacitacién continua, reforzara la
retencion del talento y la productividad académica, generando un circulo
virtuoso en el que la inversion en capital humano se refleje en indicadores
de excelencia académica y social.

Finalmente, al impulsar la especializacion y destinar recursos especi-
ficos a la investigacion, se consolidara a las universidades mexicanas como
centros de referencia en el ambito internacional. La creacion de programas
de formacién avanzada, unidos a la instalacién de redes colaborativas entre
instituciones y centros de investigacién, favorecera el intercambio de ex-
periencias y la generacion de proyectos multidisciplinarios. De este modo,
la propuesta no solo mejorara las condiciones laborales del profesorado,
sino que también actuard como catalizadora de un efecto multiplicador en
la calidad de la educacién superior, contribuyendo al desarrollo social y
econémico de México en el siglo xxi.
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Conclusiones

La problematica de la precarizacién del trabajo docente en México responde
a un entramado de factores neoliberales y deficiencias estructurales. Las
limitaciones identificadas en el enfoque original resaltan la urgencia de
complementar el andlisis con datos micro y meso actuales. Las propuestas
integrales aqui presentadas, que incorporan mecanismos de micromentoring
y comités mesoinstitucionales, buscan no solo revertir la precariedad, sino
también impulsar un cambio sostenible en la carrera académica. Los datos
obtenidos de la ANUIES y de estudios complementarios demuestran que estos
elementos se conjugan para reducir el poder adquisitivo de los docentes
y generar incertidumbre en sus trayectorias profesionales, lo cual incide
directamente en la estabilidad laboral y, por ende, en la calidad educativa
de las universidades publicas.

Frente a este escenario, el disefio de la implementacién propuesto se fun-
damenta en estrategias integrales orientadas a transformar el modelo laboral
actual. La adopci6n de un salario minimo de 30,000 pesos, acompafiado de
la creacion de plazas de tiempo completo, constituye una respuesta directa
al déficit remunerativo y a la elevada proporcién de contratos temporales.
Asimismo, el establecimiento de una carrera docente estructurada en nive-
les y promociones claras, complementada con programas de capacitacion
y desarrollo profesional, tiene como objetivo reconocer la experiencia y
la contribucién académica de los profesores. Esta iniciativa favorece la
consolidacion de una carrera basada en el mérito y facilita la superacion
profesional, lo que repercute positivamente en la calidad de la ensefianza.

La reorganizacién de la carga laboral, junto con la simplificacion de
los procesos administrativos, contribuye a optimizar el tiempo destinado a
las actividades de docencia e investigacion, permitiendo a los profesores
concentrarse en el perfeccionamiento de sus areas de especializacién. De
igual forma, la mejora de las condiciones laborales mediante el aumento de
prestaciones, la promocién de contratos a largo plazo y la implementacién de
incentivos federales especificos para docentes en situacion de precariedad,
garantizan un entorno de mayor seguridad y estabilidad.
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El fortalecimiento de las universidades publicas se vislumbra como
un beneficio directo de la propuesta, puesto que un profesorado motivado
y con condiciones laborales estables se traduce en una mayor productivi-
dad, calidad investigativa e innovacién. En este sentido, la transformacién
del modelo laboral no solo tiene implicaciones en el &mbito individual del
docente, sino que también incide de manera decisiva en la capacidad de
las instituciones de cumplir su funcién social y de contribuir al desarrollo
econémico del pais.

Adicionalmente, se propone que las nuevas plazas sean concursadas y
otorgadas directamente por el Gobierno federal mediante convocatorias espe-
cificas. Una vez adjudicadas, estas plazas serian transferidas a la universidad
de adscripcion de los profesores beneficiados. Esta medida busca mitigar
la desigualdad salarial y atender de manera directa la situacién de aquellos
docentes que actualmente carecen de un contrato fijo, proporcionando una
via para la consolidacién de una carrera docente mas equitativa y estable.

La convergencia de los hallazgos del diagndstico y de las estrategias
propuestas en el disefio de la implementacién constituye una hoja de ruta
robusta para revertir la tendencia de precarizacién en la educacién superior
mexicana. La transformacién del modelo laboral del profesorado es esencial
para garantizar la calidad educativa y la competitividad de las universida-
des ptblicas. No obstante, el éxito de esta transformacién dependera de la
coordinacién efectiva entre las autoridades federales, las estatales, y las
propias instituciones, asi como de la asignacién de recursos adecuados
y de un monitoreo continuo de los avances logrados. Solo a través de un
compromiso colectivo y sostenido se podra consolidar un sistema educativo
robusto y equitativo, capaz de responder a los desafios del siglo xx1 y de

impulsar el desarrollo nacional.
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Capitulo 5
La universidad publica y el proyecto de
desarrollo nacional mexicano 2030

Victor Aguilar Pefa
Federico Curiel Gutiérrez

Resumen

Con lallegada ala Presidencia de la Reptiblica de Andrés Manuel Lépez Obrador con el
partido Movimiento de Regeneracién Nacional (morena) en 2018, se inicia una etapa del
desarrollo nacional basada en politicas ptiblicas que intentan establecer nuevos acuerdos
entre el Estado, el sector empresarial y la sociedad, y con ello romper las politicas ptiblicas
neoliberales impulsadas desde el mandato del expresidente Carlos Salinas a partir de 1988.!

En 2024, el nuevo triunfo de este partido en el poder ejecutivo federal y en 23 en-
tidades federativas, asi como la obtencién de 1a mayoria en el Congreso de la Unién, le
confiere el control politico suficiente para continuar y profundizar los cambios iniciados
en 2018. Temas como la continuidad y ampliacién de los programas sociales, el desarrollo
yelbienestar con el cuidado del medio ambiente ylos recursos naturales, un programa de
transicién energética hacia fuentes renovables de energia, la soberania y autosuficiencia
alimentaria, construir proyectos de economia circular, la limpieza y saneamiento de
los rios més contaminados, entre otros, solo pueden materializarse con cambios en los
enfoques mediante la articulacién de la ciencia, la tecnologia y 1a educacién, por lo que es
imprescindible que las universidades ptblicas realicen una revisién y ajusten sus planes,
programas y estrategias para contribuir de manera eficaz a estos objetivos nacionales.

El propésito del presente trabajo es realizar un anélisis sobre algunos de los as-
pectos que deben ajustar las universidades ptiblicas para cumplir su rol de contribuir
al desarrollo nacional, para lo cual se tomara como base nuestra experiencia como
académicos del Departamento de Economia del Centro Universitario de Ciencias Eco-
némico-Administrativas de la Universidad de Guadalajara, y de manera especifica la

1

Mensaje de toma de protesta de Claudia Sheinbaum como Presidenta Constitucional de los
Estados Unidos Mexicanos. Presidencia de la Republica; disponible en: https://www.gob.mx/
presidencia/articulos/version-estenografica-toma-de-protesta-de-claudia-sheinbaum-como-
presidenta-constitucional-de-los-estados-unidos-mexicanos
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disciplina de Economia; en lo referente al modelo de vinculacién recurriremos a un
centroregional de la misma universidad, por ser més ilustrativo. Tres serdn los aspectos
que se abordaran en el presente trabajo: 1. el énfasis sobre el enfoque de la enseflanza de
laeconomia; 2.1a vinculacién de la universidad con los sectores gubernamental, empre-
sarial y social; y 3.1os ajustes necesarios en los indicadores para evaluar la pertinencia
del trabajo universitario realizado y que, en cierto sentido, servirian para actualizar el
sistema nacional de evaluacién de la calidad de la educacién superior

Aunque la conclusién general es derivada del anélisis de 1a Universidad de Gua-
dalajara, su valor radica en enunciar los elementos que deben integrar la reforma de
politica de educacién superior con alcance nacional para reorientar y/o complementar
el trabajo de las universidades de nuestro pais.

Este trabajo comprende cuatro apartados: introduccién, en la que se plantean
aspectos generales de la investigacién; contexto del trabajo, en el que se describen
compromisos, objetivos y estrategias del Plan Nacional de Desarrollo 2025-2030 (pND);
desarrollo de la propuesta, de reforma de planes educativos para incorporar nuevos
paradigmas econémicos con enfoque de economia humana; y en el cuarto y tltimo
apartado se formulan las conclusiones.

Palabras clave: economia humana, educacién superior, desarrollo para el bienestar

Introduccién

Podemos considerar que con la llegada al poder del partido MORENA en
México se ha iniciado un cambio radical en la politica econémica, politica
y social que comenz6 con la presidencia de Carlos Salinas de Gortari. Las
principales medidas tomadas durante este periodo fueron la firma del Tra-
tado de Libre Comercio entre Estados Unidos de Norteamérica, México y
Canada (TLcAN) en materia de comercio exterior; la creacién de organismos
auténomos en transparencia, economia, vida civil; el sistema de evaluacién
y acreditacién del sistema de educacién superior; entre otros. Piblicamente,
se ha identificado este periodo como “neoliberal”.

La tesis central sobre la que el Gobierno actual ha construido la justifica-
cién de sus politicas es el ataque, la desacreditacion y el desmantelamiento de
todo lo construido en el periodo neoliberal por considerar que los resultados
econdmicos solo privilegiaron a los grupos de mayor poder adquisitivo; por
ello considera que lo méas urgente es reducir el niimero de personas que no
tienen acceso a los beneficios econémicos y sociales, y consolidar el nuevo
modelo de desarrollo social y econémico, dado a conocer como “Segundo
Piso de la Cuarta Transformacion”, en el cual la educacion ocupa un lugar
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prioritario, toda vez que el Gobierno federal pretende lograr una “reptblica
educadora, humanista y cientifica” (pnpD, 2025, p. 24).

En este contexto, el rol que cumplen las universidades, en especial
las publicas, es crucial para sustentar cualquier proyecto de nacioén, por lo
que al cambiar los ejes de la politica se hace necesaria una revisién de los
temas centrales que vienen atendiendo los planes y programas educativos, la
investigacion y la vinculacion del sistema universitario, y asi poder realizar
los ajustes correspondientes para incorporar los temas de la nueva agenda
nacional. Esto no implica que las universidades deban atender las demandas
inmediatas del partido en turno, pues su misién innata es la de contribuir
al avance cientifico y tecnolégico universal que permita la construccién de
un mundo mas justo, sustentable, plural, diverso y solidario, sin someterse
a una sola visién de pais. El objetivo del presente trabajo es realizar una
propuesta de algunos de los ajustes que deberia trabajar la universidad
publica para contribuir a los objetivos del pnp 2025-2030, basandonos en
nuestra experiencia como académicos del Departamento de Economia del
cucea de la Universidad de Guadalajara.

El trabajo toma como base una revision del Plan Nacional de Desa-
rrollo 2025-2030 (en adelante pnD) del Gobierno de la Republica, con la
finalidad de visualizar el rol que debe desempefiar la universidad publica
para contribuir al logro de los compromisos y objetivos propuestos en dicho
documento como eje rector de la economia y el desarrollo nacional. Para
tal fin se propone la siguiente pregunta de investigacién: ;Cémo deben
alinear las universidades ptiblicas sus planes y programas con el modelo
de desarrollo nacional propuesto en el PND 2025-2030, sin comprometer su
autonomia y su rol en la generacién de conocimiento universal?

Contexto del trabajo

Los objetivos del pnD

consisten en consolidar la transformacién del pais bajo un modelo de desarrollo
con bienestar, justicia social y sustentabilidad. [...] Se trata de un cambio de régimen
politico, al separar el poder politico del poder econémico; acabando con la captura

del gobierno por parte de intereses privados y extranjeros. [..] recuperando la rec-

Trabajo, justicia social y politicas publicas en México 99



Aguilar Pefia, V. B Curiel Gutiérrez, F.

toria del Estado [..] La transformacién también implica un cambio en el modelo
econémico [..] consolidando un modelo de desarrollo basado en el Humanismo
Mexicano” (pNp, 2025, p. 4).

En estas frases expresadas en la presentacion del pNp podemos ver la
esencia de este Plan y, por tanto, la linea que seguira todo el documento, y
por ello, la estrategia del Gobierno. Nuestra propuesta se construye sobre
tres pilares: 1. la necesidad de incorporar nuevos paradigmas en la ense-
flanza de la economia a costa de la ortodoxia predominante; 2. el rol que
deben desempefiar las universidades publicas como agentes de desarrollo
regional; y, por ende, 3. los ajustes que debieran realizarse en el sistema de
evaluacion y acreditacion de la educacion superior.

De manera puntual, nuestra propuesta se relaciona con los compromisos,
objetivos y estrategias siguientes:

Compromisos:

32. 300 mil nuevos espacios para educacién superior.

33. México sera potencia tecnoldgica y de innovacion.

34. Programa de desarrollo tecnolégico para el desarrollo nacional.

89. Conformacion del Consejo Nacional para el Desarrollo Regional
y la Relocalizacion para crear polos de desarrollo y 100 nuevos parques
industriales.

94. Proyecto de economia circular en Tula, Hidalgo. Aunque se trata
de un proyecto especifico, las universidades podemos contribuir a la gene-
ralizacién de proyectos emprendidos bajo esta vision econdmica.

Objetivos y estrategias:

» Objetivo 2.3. Garantizar el ejercicio pleno del derecho a una educa-

cién inclusiva y equitativa para nifias, nifios, adolescentes, jovenes y
personas adultas, promoviendo una formacién humanista, cientifica,
intercultural, plurilingiie e integral que mejore el bienestar de la
poblacién e impulse el desarrollo del pais.

Estrategia 2.3.4. Desarrollar acciones y brindar apoyos para garan-
tizar el ingreso, permanencia, orientacion vocacional y conclusion de
trayectorias educativas en todos los niveles y modalidades del Sistema
Educativo Nacional, con perspectiva de género y pertinencia cultural.
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+ Objetivo 2.4. Impulsar el desarrollo cientifico y tecnol6gico a través
de la educacién, formacién y capacitacién para el trabajo, garanti-
zando servicios innovadores, pertinentes y actualizados que mejoren
el bienestar y la calidad de vida de todas las personas.

Estrategia 2.4.3. Fortalecer alternativas de servicios educativos,
incluyendo educacién dual, modalidades mixtas, semipresenciales
y no escolarizadas, asi como educacién para personas adultas y ca-
pacitacion para el trabajo.

Estrategia 2.4.4. Crear las condiciones para ampliar el sistema dual
de educacion y formacion profesional en colaboracién con empresas,
y fortalecer la certificaciéon de competencias laborales para reducir
las brechas de habilidades y aumentar la oferta laboral especializada.

* Objetivo 3.9. Impulsar el crecimiento y desarrollo econémico equi-
librado entre todas las regiones del pais con respecto a su diversidad
para crear prosperidad compartida.

Estrategia 3.9.3. Fomentar la competencia econdmica, la competi-
tividad y la formalidad de los mercados para mejorar las condiciones
de creacién y operacién de empresas en el territorio nacional.

* Objetivo 3.10. Promover el desarrollo de las cadenas de proveeduria
para aumentar el contenido nacional en las fases productivas, con
un enfoque especial en el fortalecimiento de las micro, pequefas y
medianas empresas.

Estrategia 3.10.1. Consolidar la integracién de las entidades fe-
derativas en las cadenas de proveeduria para reconocer y potenciar
sus vocaciones productivas.

Desarrollo de la propuesta

La propuesta se divide en tres ejes: 1. incorporacién de nuevos paradigmas
econémicos con enfoque de economia humana en la investigacion y forma-
cion profesional de los economistas en particular y, de manera transversal,
al resto de los programas educativos; 2. el fortalecimiento de los modelos
de vinculacion universitaria que potencie la integracion de las capacidades
de las ies con los actores privados, sociales y gubernamentales, poniendo
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énfasis en el impulso de los sectores econémicos regionales e incorporando
indicadores del impacto logrado; y 3. la revisién y actualizacion del sistema
de evaluacién y acreditacion de la educacion superior.

Incorporaciéon de nuevos paradigmas econdémicos con enfoque de
economia humana como medida para contrarrestar los efectos negativos
del neoliberalismo

Diagnéstico. La hip6tesis central de la propuesta de construccion nacional
de 1a 4T es la deconstruccién de todo lo actuado por el Estado bajo “el neo-
liberalismo”; no entraremos a valorizar si todo lo actuado en este periodo
ha sido negativo, lo que nos interesa es plantear los aspectos que deben ser
considerados para construir una vision de proyecto nacional mas social e
incluyente y, en particular, listar las lineas generales que deben orientar las
actividades de las universidades publicas para tal objetivo.

Escalante (2015) establece que el neoliberalismo “es un programa inte-
lectual, un conjunto de ideas acerca de la sociedad, la economia, el derecho,
y es un programa politico, derivado de esas ideas” (p. 17). Este programa
intelectual construye una narrativa de vida donde se le atribuye al mercado
la capacidad infalible de ser el mecanismo regulador y organizador de las
decisiones econémicas 6ptimas que nos garantizaran el mejor uso posible de
los recursos y, con ello, el mayor nivel de bienestar que podamos alcanzar.
Quizé la accién que mas ha contribuido a esta concepcién del mercado es
la de elevar a la categoria de “ciencia dura” la disciplina de la economia.
Esto implica que si el método de la economia es igual al de las ciencias
exactas, los resultados econémicos de la operacion libre del mercado no
pueden ser cuestionados porque son los mejores que se pueden alcanzar y,
por tanto, los estados no deberian aplicar politicas econémicas que impidan
su libre funcionamiento.

Es facil deducir que la construccion y globalizacion de esta narrativa
que rige todas las esferas de la vida casi a escala global no puede haberse
construido, operarse, y mucho menos legitimarse, sin contar con un pro-
yecto politico instrumentado por el Estado. Por lo que debemos entender
que el desmantelamiento del Estado de bienestar, a que se refiere Bauman
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(2018, p. 90), significa que se construyd un nuevo Estado que legisla a
favor del proyecto neoliberal. De ahi que cualquier medida eficaz debe ser
instrumentada desde el mas alto nivel de autoridad.

Acciones. En este contexto, el rol de las universidades ptiblicas se vuelve
fundamental para el proceso de construccion de un proyecto nacional mas
incluyente, solidario y justo, pues cualquier accién debe construirse sobre
una vision diferente de la economia a la predominante bajo el neolibera-
lismo. Para ello, es necesario realizar al menos las siguientes acciones en
las carreras de economia y en las materias de economia que se imparten al
resto de las carreras:

a. Cultivar lineas de investigacién en paradigmas econémicos con
enfoque social. Solo el dominio del enfoque neoclasico de la econo-
mia puede explicar que en las universidades ptiblicas no se trabajen
estos paradigmas econdmicos mas humanos; pues incluso existe
el premio nobel Jean Tirole con su trabajo “La economia del bien
comun”. La bibliografia basica de las materias de Microeconomia y
Macroeconomia en la carrera de Economia del cucea corresponden
a autores de esta linea de pensamiento, por lo que una accién para
romper con este predominio es crear una academia especializada
en otros enfoques econdmicos.

b. Conformar la Academia en Economia Humana adscrita al Depar-
tamento de Economia. Nuestro actual modelo de organizacion de-
partamental establece que la academia es la unidad departamental
que agrupa un conjunto de profesores que guardan afinidad con
respecto a sus funciones de investigacién, docencia y servicio; se
formaran a partir de cursos afines, agrupados por ejes cognoscitivos,
campos disciplinares u objetos de estudio; de ahi la importancia de
su constitucion y sus primeras acciones serian:

I. Que disefie e imparta cursos y materiales didacticos sobre
esta tematica.

II.  Que disefie en un bloque las materias de Micro y Macroeco-

nomia bajo nombres y contenidos de economia para el bien

Trabajo, justicia social y politicas ptblicas en México 103



Aguilar Pefia, V. B Curiel Gutiérrez, F.

comun que complemente los que actualmente se imparten en
otras carreras diferentes a la de Economia.

II. Que integre nuevos materiales de contenido interdisciplinar
que supere la adopcién de libros de textos de enfoque neo-
clasico.

Por ello, debemos incorporar autores como: Kohei Saito, El
capital en la era del antropoceno, Ediciones B, 2022; Federico
Rampini, El suicidio occidental, Editorial Ladera Norte, 2024;
Daniel Bell, Contradicciones culturales del capitalismo en el
siglo xx1, Editorial Biblioteca Nueva, 2017; Cristina Salces
Abad, El atlas de las desigualdades, Editorial Intelectual, 2021;
Alberto Testa, El espiritu pobre del rico capitalismo, Editorial
Pampia Grupo Editor, 2023; Boaventura de Souza; Economia
Social y Solidaria de Luis Coraggio; Timothée Duverger, “La
economia social y solidaria”, 2023; entre otros.>

c¢. Crear y/o complementar un ecosistema de emprendimiento que
atienda el aspecto social. Si en verdad pretendemos constituir or-
ganizaciones productivas con otros enfoques de reparto de beneficios
opuesto al de rentabilidad y su apropiacion individualista debemos
formar profesionistas que dominen estas técnicas de gestion.

2 El articulo 81 del Estatuto del cucea, disponible en: https://secgral.udg.mx/sites/default/files/
Normatividad_especifica/05%20EOCUCEA%20%28Febrero%202025%29.pdf

Actualmente, las academias que conforman el Departamento de Economia son las de
Economia Internacional, Economia Ptblica y Politica Econémica, Economia y Medio Ambiente,
Economia de la Empresa y Financiera, Economia Politica y Métodos de Investigacién Econémica,
Microeconomia y Macroeconomia; sin embargo, en ninguna de ellas se desarrollan temas
de enfoques econdémicos diversos al enfoque neocldsico predominante y tampoco incluyen
bibliografias de autores criticos a esta visién econémica.

Actualmente, los autores del presente trabajo estin participando en la investigacién
“La percepcién del emprendimiento social en los actores de la educacién y su impacto en la
innovacién educativa’, con el objetivo de configurar el mapa nacional del estado que guarda la
gestién del emprendimiento social de las principales ies del pais y cuyos resultados aportaran
estrategias para construir y/o potenciar los ecosistemas de emprendimiento social universitarios.

Importancia manifestada en la pasada pandemia de covip-19; 1a participacién universitaria
contribuy6 a reducir el niimero de muertes y a superar los efectos sociales.
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Fortalecimiento de los modelos de vinculacion universitaria?

Diagnéstico. En nuestro pais, uno de los principales agentes de transfor-
macion por medio de la vinculacion social de su quehacer cotidiano son
las universidades publicas, por su especializacién en ciencia y tecnologia,
formacién profesional y vinculacién y extensién social y su cobertura geo-
grafica, por lo que cualquier estrategia gubernamental tendrd mayor garantia
de éxito si se aplica en coordinacion con las universidades. Hasta la fecha,
como se vera con el caso del centro regional presentado a continuacion, no
se cuenta con un modelo de vinculacién que integre actores sociales, produc-
tivos y gubernamentales como grupos de interés del quehacer universitario,
sus demandas particulares e indicadores del impacto de la contribucién de
la universidad al desarrollo regional.

Acciones. Para aprovechar el potencial universitario es necesario que las
universidades trabajen en la mejora de sus procesos de vinculacion. A manera
de ejemplo citaremos el caso de un centro universitario regional de la UdeG.

Los centros universitarios regionales son las entidades responsables de
las funciones de docencia, investigacién y extension en su region de com-
petencia y para ello organizaran y administraran sus funciones académicas
en atencion a necesidades regionales multidisciplinares. Existe un centro
universitario regional para cada una de las doce regiones del estado de Jalisco.

Revisemos el caso del Centro Universitario de la Region Ciénega, que
atiende los municipios de Atotonilco el Alto, Ayotlan, Degollado, Jamay, La
Barca, Ocotlan, Poncitlan, Tototlan y Zapotlan del Rey, con vocacionamiento
en los sectores agricola, mueblera y tequilera, principalmente.

A continuacién, presentamos una revisién del 6.° Informe de actividades
2024 presentado por su rector el lunes 10 de marzo de 2025.*

Menciona el rector:

3 Articulo 23 de la Ley Orgénica de la Universidad de Guadalajara, disponible en: https://secgral.
udg.mx/sites/default/files/Normatividad_general/lo-septiembre-2021.pdf

4 Informe de actividades del rector del Centro Universitario de la Ciénega, UdeG. disponible en:
https://cuci.udg.mx/sites/default/files/adjuntos/2024_sexto_informe_de_actividades_dr._
edgar_eloy_torres_orozco_mensaje.pdf
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En cuciiNeca avanzamos con la visién de consolidarnos como una institucién in-
novadora, flexible y comprometida con el desarrollo social, cientifico y tecnolégico
[.] En el cuciineca se impulsa la educacién centrada en la formacién integral, la
investigacién de vanguardia y la vinculacién con la sociedad [...] Este informe de
actividades es testimonio de ese esfuerzo colectivo, reflejando los avances, logros y
desafios que nos acercan a la universidad que queremosy que estamos construyendo
juntos [..] Es imprescindible dar referencias de los avances sobre la ampliacién de
la oferta de pregrado y posgrado, el incremento de investigadores en el sni, la gene-
racién de conocimiento, la transferencia tecnolégica y la difusién de la ciencia, la
colaboracién con sectores de laregién y de una comunidad talentosa que ha venido

trabajando a lo largo de estos afios.

En estas palabras se pueden apreciar tres aspectos del centro universi-
tario: 1. Sus caracteristicas organizacionales y de gestion; 2. Que realiza las
tres funciones principales de la universidad; y 3. Que en su informe presenta
resultados fehacientes de su quehacer. Nos referiremos a los dos dltimos.

Formacion. Destaca el robustecimiento de la oferta educativa al crecer de
16 a 20 programas educativos en los dltimos seis afios, por medio de los
programas de pregrado de Medicina y Enfermeria, Mecatrénica, Desarrollo
Turistico Sustentable; los posgrados en Psicologia y en Gestién de la Salud
Publica. La matricula de pregrado es de 6,023 estudiantes y la de posgrado
paso de 36 a 66. Sin menospreciar ninguno de los programas educativos, pero
solo se aportan datos cuantitativos y no se mide el impacto de los egresados.

Investigacién. Menciona que el centro sigue consoliddndose como un refe-
rente en investigacion y desarrollo académico con un importante crecimiento
de investigadores reconocidos por el sni al pasar de 47 a 86. Ademads, se
cuenta con el Instituto de Investigacién Transdisciplinar para la Seguridad
Humana como un espacio que fomenta la vinculacién de profesionales
capaces de abordar problemas complejos desde multiples perspectivas para
atender los retos sociales de orden local y global. Otro logro citado es el
registro de 22 invenciones en el periodo de 2019 a 2024. Al igual que en
la funcién de formacién, aqui tampoco se presentan datos del impacto
generado en la regién.
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Los resultados presentados nos arrojan dos valoraciones: una, con los
indicadores tradicionales el resultado de la gestion es positiva, y la otra,
midiendo el impacto de su gestion con resultados insuficientes. Podemos
concluir que el uso de indicadores tradicionales es insuficiente para evaluar
la contribucién del trabajo del centro al desarrollo de la region de la Cié-
nega, por lo que se hace necesaria la construccién de un modelo integral
de vinculacion que al menos contemple:

* Realizar un levantamiento y medicién de los principales indicadores

de la region de impacto.

* Analizar los programas y proyectos de indole federal, estatal y mu-

nicipal en materia de desarrollo econémico para la regién.

+ Identificar a las organizaciones econémicas que operan en la region

y como interactian con las dependencias gubernamentales, sociales
y universitarias.
* Analizar el impacto que han tenido los egresados del centro universitario.
+ Analizar las necesidades de servicios especializados que han tenido
las organizaciones econémicas, gubernamentales y sociales, quién
las ha solventado y cudl ha sido la participacién de la UdeG y en
particular del centro universitario.

Evaluarel impacto de las empresas y patentes universitarias en la region.
Revision y actualizacion del sistema de evaluacion y acreditacién de
la educacién superior.

Diagnéstico. Quiza la principal aportacién a la mejora de la calidad de la
educacion superior ha sido la articulacién de los principales elementos, como
el personal académico, planes y programas educativos, y alumnos, en torno
a politicas publicas formales y con alcance nacional. Al tiempo, podemos
encontrar al menos tres aspectos a mejorar: 1. La necesidad de incorporar
nuevos indicadores para medir fenémenos como la pandemia del covip-19;
2. Corregir el sesgo ideoldgico provocado por la preminencia de literatura,
preferentemente econémica, sobre una sola vision de sociedad basada mas
en la individualizacién y el consumismo; 3. Complementar los indicadores
para registrar y evaluar impactos en vez de medir y contabilizar insumos:
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capacidad de personal académico, disefio de planes y programas de estudio,
competencias generales de egresados. En este sentido, nos referiremos a
sus tres principales subsistemas:
+ Un sistema que evalda y acredita programas educativos bajo la coor-
dinacion del Consejo para la Acreditacion de la Educacion Superior,
A. c. (copags). Los organismos reconocidos por el copaks son los que
realizan la evaluacién y acreditacién de la calidad de los programas
educativos de las 1es. Obtener un dictamen favorable significa que
el programa educativo cumple con ciertos principios, criterios, in-
dicadores y estandares de calidad en su estructura, asi como en su
organizacién, funcionamiento, insumos y procesos de ensefianza,
servicios y resultados, que serdn sometidos a revision periddica y
actualizacion permanente. Sin negar la aportacion que este sistema
ha realizado a la mejora de la calidad de los programas educativos, si
somos criticos no podemos cuestionar que la mayoria de los progra-
mas educativos resulten favorablemente evaluados por varios afios y
muchos de ellos no cuentan con sistemas de evaluacion y seguimiento
de egresados. Este seria el indicador principal para medir el impacto
de la educacion: la trayectoria profesional de los egresados. Por ello,
el dato del cucea de contar con el 100 % de la oferta educativa de
pregrado con acreditacién por los organismos del corats, en particular
la carrera de Economia, que ademas posee una acreditacion interna-
cional, no es suficiente para hablar de la calidad de sus egresados.
* La calidad y productividad del personal académico universitario
se realiza por el Sistema Nacional de Investigadores (sni) para el
personal mas dedicado a la investigacion y el Programa para el
Desarrollo Profesional Docente (PrRoDEP); los beneficios de resultar
con cualquiera o ambos reconocimientos le permiten el académico
acceso a financiamientos federales, diferente carga de docencia frente
a grupo y un estimulo econémico durante el tiempo que dura tal re-
conocimiento. Sin embargo, de nuevo encontramos la situacion de si
¢verdaderamente se evaltia el impacto de las actividades realizadas?®

5 Existe demasiada literatura sobre las funciones de este organismo, por lo que no tocaremos el tema.
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El indicador utilizado para los productos de investigacion suele ser la
publicacién de sus trabajos en revistas especializadas en el tema; aunque esta
medida es positiva no es suficiente porque no mide el impacto, tratdndose
preferentemente de investigacién aplicada. De nuevo concluimos que para
medir la contribucion de las 1es al desarrollo de las comunidades debemos
ajustar estos indicadores. Para el 31 de marzo de 2025, de la plantilla aca-
démica del cucea el 51 % cuentan con reconocimiento del sn1 y el 64 %
del ProDEP, 10 que nos llevaria a concluir que su calidad es buena con esta
forma de medir; sin embargo, de nuevo desconocemos el impacto social y
productivo de tales acciones.

» La evaluacion de alumnos se realiza principalmente por medio del
Examen General para el Egreso de la Licenciatura (eGeL). El EGEL es
un instrumento de evaluacién de cobertura nacional cuyo propdsito
es determinar si los egresados que concluyen un plan de estudios de
la licenciatura cuentan con los conocimientos y las habilidades que
se consideran indispensables al término de su formacién académica.
Por enésima ocasion nos encontramos con el mismo problema: este
examen tampoco mide la trayectoria profesional de los egresados.
Si bien el objetivo del examen es claro en el aspecto que mide y sin
duda es beneficioso por la informacién que aporta a las actualiza-
ciones que deben realizarse en los planes y programas educativos,
insistimos en que no es suficiente. Un efecto adicional que consi-
deramos nocivo para la formacién de los alumnos es que algunas
1Es (UDG) han hecho obligatoria su presentacion y los resultados de
sobresaliente y satisfactorio en el caso de la UdeG han sido utilizados
como moneda para titularse automaticamente en detrimento de la
realizacion de trabajos académicos recepcionales.®

Acciones. Larevision y actualizacion del sistema de evaluacién de la calidad
debe considerar al menos los siguientes aspectos:

a. Medir el efecto pandemia de covip-19. Aunque los indicadores tra-
dicionales han resultado de gran utilidad para describir, conocer y

6 Fuente: Numeralia institucional, disponible en: https://cgpe.udg.mx/informacion-institucional/
numeralia-institucional
Fuente: cenevaL/eGEL, disponible en: https://ceneval.edu.mx/examenes-egreso-egel/

Trabajo, justicia social y politicas ptblicas en México 109



Aguilar Pefia, V. B Curiel Gutiérrez, F.

entender la complejidad y calidad de la estructura y funcionamiento
del sistema de educacion superior, la pandemia del covip-19 demos-
tr6 que son insuficientes para medir aspectos de la educacién que
inciden directamente no tan solo en la calidad de la educacién, sino
ya en la realizacion de la actividad educativa y en el logro educativo.

En este apartado hacemos una recuperacién de los aspectos que la

pandemia revel6 que es conveniente incorporar al sistema de indicado-

res educativos, aunque debemos reconocer que es un trabajo pendiente

de mediano plazo para que la informacién revelada se convierta en un

verdadero indicador.

110

Capacidad para responder a contingencias de salud. Un aspecto
para medir la capacidad de respuesta ante cualquier situacién de
emergencia es la rapidez de respuesta y ello tiene que ver con la
capacidad de gestion y gobierno de la organizacién universitaria.
Capacidad para impartir educacién no presencial en las emergen-
cias. El principal reto que puede enfrentar cualquier organizacién
en situaciones de emergencia como la pandemia es la de continuar
operando, nuestras 1Es no fueron la excepcion. La efectividad de
respuesta estuvo condicionada por el acceso a plataformas educa-
tivas, personal docente y alumnos preparados y con la tecnologia
requerida y contar con los materiales educativos.

Capacidad para atender la integridad de los actores. Sin duda, el
aspecto de mayor importancia que trajo la pandemia fue el recor-
darnos que los actores de la educacién somos “seres humanos” con
fortalezas, debilidades, emociones y temores. Aunque parece una
obviedad, generalmente este aspecto no se considera en las medidas
de politicas educativas ni en sus indicadores.

Capacidad para medir el aprendizaje por el aprendizaje y no por las
calificaciones. Medidas para recuperar lo no aprendido. General-
mente, medimos el aprendizaje por los resultados reflejados en las
calificaciones; sin embargo, este indicador no es confiable por los
elementos subjetivos que conlleva, y en situaciones como la vivida
su falencia se incrementa.
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+ Lanatural empatia que estas situaciones despiertan tienen un efecto
de misericordia que se expresa en calificar con menor severidad y
genera calificaciones mayores a los niveles de aprendizaje reales.

* Lo anterior exige que disefiemos indicadores para medir el apren-
dizaje lo mas objetivos posible y que implementemos medidas para
recuperar lo no aprendido.

b. Indicadores para medir el impacto regional de las universidades.
Para evaluar el impacto regional de las acciones universitarias es
necesario implementar indices de desarrollo regional y la manera
de generalizar su uso es por medio de la incorporacién al sistema
de evaluacién y recompensa de las bolsas federales.

Uno de los principales activos nacionales para la formacién de recursos
humanos y la generacion, aplicacién y divulgacién de conocimiento son las
universidades, en particular las publicas, por lo que cualquier proyecto de
semejante envergadura, como el presente, debera considerar su participacién.
Sin duda, existen casos de universidades que han logrado resultados en
estos y otros campos de la ciencia, pero no seran suficientes para lograr los
cambios a escala nacional si las acciones que planteamos y otras adicionales
no son planeadas y ejecutadas desde la politica nacional.

Para el caso de incorporar tematicas de economia humana se deberia
realizar un Congreso Nacional de todas las Escuelas de Economia para rea-
lizar una propuesta de coémo incluir este tema en el curriculo de las carreras
de economia y, adicionalmente, preparar un bloque que permita desarrollar
el “emprendimiento social” en aquellas carreras que consideren la formacién
en emprendimiento. Con estas acciones se lograra que los profesionales
posean los conocimientos tedricos y de gestion para la creacion y desarrollo
de este tipo de organizaciones productivas sociales.

Si realmente se quiere hacer realidad lo de:

Hoy la prosperidad no puede medirse solo en términos numéricos, sino en la calidad
devida de cada persona, la dignidad del trabajo, la equidad de género, el acceso a una
vivienda adecuada y servicios pablicos de calidad, el disfrute de un medio ambiente
sano, y el respeto a los derechos de los pueblos indigenas y afromexicanos (pnp, p. 5),
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se debe inducir a que todas las universidades operen con sistemas de
vinculacion con impacto regional medible con indicadores claros, objetivos
y comparables en todas ellas, lo cual solo sera posible incorporando estos
indicadores al sistema de calidad de educacién superior y ligarlos a las
bolsas de fondos extraordinarios federales.

Referencias bibliograficas

ANUIES (2023). La responsabilidad social de las instituciones de educacion
superior mexicanas durante la pandemia por covip-19. ANUIES.

Bauman, Z. (2018). Retrotopia. Paidés.

Beck, U. (1998). ¢Qué es la globalizacién? Falacias del globalismo, res-
puestas a la globalizacion. Paidés.

CENEVAL/EGEL (s/f). Disponible en: https://ceneval.edu.mx/examenes-egre-
so-egel/

Escalante Gonzalo, F. (2015). Historia minima del neoliberalismo. El Co-
legio de México.

Presidencia de la Reptiblica (2025). Plan Nacional de Desarrollo 2025-2030.
México, Gobierno Federal. En: https://www.gob.mx/cms/uploads/at-
tachment/file/981072/pnd_2025-2030_v250226_14.pdf

UdeG (s/f). 6.° Informe de actividades del rector del Centro Universitario
de la Ciénega, UdeG. Disponible en: https://cuci.udg.mx/sites/default/
files/adjuntos/2024_sexto_informe_de_actividades_dr._edgar_eloy_to-
rres_orozco_mensaje.pdf

(s/f). Estatuto organico del cucea. Disponible en: https://secgral.
udg.mx/sites/default/files/Normatividad_especifica/05%20EOCU-
CEA%20%28Febrero%202025%29.pdf

(s/f). Ley Organica de la Universidad de Guadalajara. Disponible
en: https://secgral.udg.mx/sites/default/files/Normatividad_general/
lo-septiembre-2021.pdf

(s/f). Numeralia institucional. Disponible en: https://cgpe.udg.
mx/informacion-institucional/numeralia-institucional

112 Trabajo, justicia social y politicas publicas en México



Capitulo 6
Apoyo integral para madres estudiantes
en educacion superior: Estrategias para
la permanencia académica

Trinidad del Rosario Cardenas Diaz

Resumen

Esta propuesta aborda la problemaética que enfrentan las y los estudiantes padres de
familia que desean continuar su formacién en la educacién superior. La eliminacién
de los espacios de guarderia que ofrecia la Universidad de Guadalajara fundamentales
parala permanenciay el rendimiento académico en ambos casos se vio sustituida por
la Beca para Madres Solteras, 1o cual trasladé la responsabilidad del cuidado infantil a
las propias estudiantes mujeres, incrementando su carga y dificultando su permanencia.
Paralelamente, los gobiernos municipales de Zapopan y Guadalajara han implementado
exitosos programas de apoyo para madres trabajadoras, que incluyen servicios de cui-
dado infantil, mejorando la conciliacién entre responsabilidades familiares, laborales
y académicas.

El objetivo principal es diseflar e implementar un programa integral que recupere
y fortalezca los centros de cuidado infantil en instituciones de educacién superior,
combine modalidades de estudio flexibles apoyadas en tecnologia y asigne apoyos eco-
némicos especificos para madres estudiantes. La estrategia contempla una colaboracién
interinstitucional, integrando experiencias previas y modelos locales exitosos, con el
fin de revertir las brechas de equidad y fomentar la inclusién y permanencia de este
grupo vulnerable.

Esta propuesta se enmarca en el pnp 2025-2030, apuntando a transformar la realidad
educativa y social de las madres estudiantes, garantizando su derecho a la educacién
y al desarrollo profesional.

Palabras clave: madres estudiantes, equidad de género, inclusién educativa, perma-
nencia académica, cuidado infantil
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Introduccion

Las madres que cursan estudios superiores enfrentan desafios particulares
para conciliar sus responsabilidades familiares con las exigencias académicas.
Durante administraciones anteriores, la Universidad de Guadalajara ofrecia
espacios de guarderia que permitian a las madres y padres de familia estu-
diantes contar con un apoyo efectivo para el cuidado de sus hijos, facilitando
su inclusion y permanencia en la educacion superior. No obstante, la falta
de respaldo del Gobierno federal condujo al cierre de dichos espacios y a
la implementacién de la Beca para Madres Solteras en 2018, medida que,
si bien busca incentivar la continuidad de estudios, delega en las propias
estudiantes la carga del cuidado infantil. Si bien esta medida representa un
incentivo econémico para la continuidad escolar, sustituy6 una politica de
apoyo estructural —como lo eran los servicios de cuidado infantil— por
una estrategia que transfiere la responsabilidad del cuidado a las propias
estudiantes, sin considerar otras configuraciones familiares como la de pa-
dres solteros, y sin ofrecer un acompafiamiento institucional equivalente.

Al mismo tiempo, iniciativas recientes en Zapopan y Guadalajara han
demostrado que los programas de cuidado infantil dirigidos exclusivamente
a las madres trabajadoras pueden mejorar significativamente la calidad de
vida y la permanencia en el &mbito laboral y educativo.

Este contexto resalta la necesidad de recuperar y modernizar los servi-
cios de apoyo para madres y padres en la educacion superior. La propuesta,
en linea con el eje de Educacién de Calidad e Inclusiva del pnp 2025-2030,
pretende reestablecer un sistema de apoyo integral que combine infraes-
tructura, flexibilidad académica y respaldo econémico, a través de alianzas
entre instituciones educativas, autoridades locales y el sector privado.

Diagnostico

La desercion académica entre madres estudiantes se relaciona con la ausen-
cia de servicios de cuidado infantil adecuados, lo que incrementa la carga
fisica y emocional y afecta su desempefio académico.

114 Trabajo, justicia social y politicas publicas en México



Apoyo Integral para madres estudiantes en educacién superior:
Estrategias para la permanencia académica

Antecedentes y contexto

En 2007, la Universidad de Guadalajara se incorpor6 al Programa de Es-
tancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras (PE1), lo que permitio
habilitar espacios de guarderia que beneficiaban tanto a madres como a
padres estudiantes, facilitando la conciliacién entre las responsabilidades
académicas y familiares. Sin embargo, en febrero de 2019, el Gobierno
federal modificé su estrategia de transferencia de recursos ptiblicos a las
familias, lo que llev6 a la cancelacion del pe1 y al cierre de estos centros de
cuidado infantil. En su lugar, se instaur6 la Beca para Madres Solteras, un
apoyo econémico individual que, si bien busca incentivar la continuidad
de estudios, transfiere la responsabilidad del cuidado infantil a las propias
estudiantes, sin ofrecer un respaldo institucional equivalente.

Diversos estudios han documentado que la ausencia de servicios de
cuidado infantil genera una sobrecarga en las estudiantes madres, lo que se
refleja en mayores niveles de estrés, dificultades para cumplir con las exigen-
cias académicas y, en algunos casos, abandono de los estudios. Por ejemplo,
una investigacién realizada en el Instituto Educativo México identific6 que
las madres estudiantes enfrentan problemaéticas en los d&mbitos familiar,
social y educativo, que afectan su rendimiento académico (Luna Lépez et
al., 2021). Asimismo, un estudio en la Universidad de Guayaquil sefiald
que las madres solteras que estudian presentan niveles intermedios de estrés
percibido, asociados principalmente a estresores no académicos, lo que puede
influir en su desempefio académico (Guerrero Bonez y Loy Ruiz, 2022).

Estas evidencias subrayan la importancia de contar con politicas ptbli-
cas e institucionales que reconozcan y apoyen las necesidades especificas
de las estudiantes madres, promoviendo su inclusién y permanencia en la
educacién superior.

Durante el primer Congreso Iberoamericano de Politicas Publicas de
Igualdad de Género, Cuidados y Vida Cotidiana, se destac6 una de las deci-
siones mas controvertidas del Gobierno federal: la suspension de subsidios
a las estancias infantiles para entregar apoyos econémicos de forma directa
a las familias. Esta medida, implementada bajo el argumento de combatir
la corrupcion en dichos centros, tuvo como consecuencia el debilitamiento
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de una politica ptiblica que promovia la corresponsabilidad del Estado en el
cuidado infantil y permitia a madres y padres estudiantes continuar con sus
estudios. Diversos actores del congreso sefialaron que esta decisién respondio,
al menos en parte, a visiones tradicionales de género que refuerzan la idea
de que el cuidado infantil es una responsabilidad exclusivamente femenina.

El congreso, llevado a cabo en la Universidad de Guadalajara, ofrecié
un espacio de analisis critico para evaluar estas politicas desde una pers-
pectiva de derechos e igualdad, fomentando el didlogo sobre sus alcances,
limitaciones y posibles rutas de mejora.

Este andlisis es especialmente relevante, considerando las reformas
propuestas por la actual presidenta Claudia Sheinbaum, quien ha enviado
al Congreso un conjunto de reformas enfocadas a garantizar la igualdad
de las mujeres en México, incluyendo la igualdad salarial, la paridad en la
administracion publica y la proteccion contra la violencia. Estas iniciativas
reflejan una continuidad y profundizacién en la agenda de género, subra-
yando la importancia de evaluar y aprender de las politicas anteriores para
avanzar hacia una sociedad mas equitativa.

La discusion de las politicas de Andrés Manuel Lépez Obrador en el
congreso del cucsH busca no solo evaluar el pasado, sino también informar
y guiar las acciones presentes y futuras en materia de igualdad de género,
asegurando que las politicas ptiblicas responden efectivamente a las nece-
sidades y derechos de las mujeres en México.

El recorte al Programa de Estancias Infantiles y la decisién de entregar
apoyo a los padres de familia para que ellos sean los que decidan la mejor
opcion de cuidado para sus hijos, sin considerar los beneficios que este
programa ofrecia para los pequefios, los cuales podian cursar el primer
afio de preescolar avalado por la Secretaria de Educacién Publica, no solo
se contemplaba el tener un espacio digno para el cuidado de los pequefios
sino también una educacion inicial de calidad.

Evidencia empirica y andlisis

Estudios y estadisticas de organismos oficiales (INEGI, CONEVAL, asi como
en la pagina oficial del Gobierno a través de la Secretaria del Bienestar en
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2016) afirmaban que el Programa de Estancias Infantiles beneficiaba a mas
de 290,000 nifias y nifios, ademds de promover la inclusién laboral. “El
programa apoya a las madres y padres solos que trabajan, buscan empleo
o estudian, a través de subsidios en servicios de cuidado y atencién infan-
til”; por otro lado, el coNevAL refiere que no es suficiente con garantizar la
disponibilidad de servicios educativos, sino que se requiere que estos sean
accesibles para toda la poblacién. Actualmente, la mayoria de las nifias y
nifios en edad de cursar primaria y secundaria (seis a catorce afios) asisten
a la escuela de manera regular (98.2 % y 92.1 %, respectivamente). Sin
embargo, y a pesar de que en los tltimos afios se han registrado avances
en otros niveles educativos, en 2022 atin existian retos significativos para
garantizar que todas las personas en edades lectivas accedan al SeN, pues
13.6 millones de nNAJ de tres a 24 afios (28.6 %) no tienen oportunidad de
asistir a un centro educativo (INEGI, 2023).

Programas como “Legado”, de apoyo a policias estatales, y “Mi Estan-
cia Zapopan”, dirigido a madres, padres o tutores que trabajan, estudian o
buscan empleo, han evidenciado que la falta de infraestructura de cuidado
infantil incide directamente en el abandono escolar y laboral. En particu-
lar, una evaluacion del programa “Mi Estancia Zapopan” realizada entre
2016 y 2022 destaca que este programa contribuy6 al acceso alternativo a
guarderias y estancias infantiles, oportunidades educativas, permanencia
y acceso al mercado laboral, incremento del ingreso y reorganizacién del
cuidado en las familias beneficiarias de Zapopan.

Asimismo, en Guadalajara, las estancias infantiles municipales han
sido evaluadas positivamente en informes técnicos que reflejan mejoras en
la asistencia escolar y la estabilidad laboral de padres usuarios.

En otros contextos, como Ciudad Judrez, Chihuahua, existié un pro-
grama de guarderias exclusivo para hijos de policias, con atencién a 180
infantes de seis meses a cuatro afios. No obstante, con una plantilla de casi
3,000 elementos de seguridad publica, solo el 25.71 % pudo acceder a este
servicio, lo que refleja tanto la necesidad como las limitaciones estructurales
de estos apoyos.
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En el caso de Zapopan, en 2022 el presidente municipal daba a conocer
la firma de un convenio con 50 estancias infantiles y preescolares, benefi-
ciando a mas de mil menores durante los meses de febrero y marzo de ese
afio. El presupuesto destinado al programa para ese afio era de 15 millones
de pesos, con los que se buscaba beneficiar a mas de 1,500 menores, al
tiempo que hacia alusién al antecedente del programa Sonrie Zapopan,
que de 2017 a 2021 benefici6 a 3,837 personas y contd con una inversion
de mas de 14 millones de pesos.

En 2017, la Secretaria de Bienestar (SEDESOL) registraba 9,447 estancias
infantiles en el orden nacional donde asistian alrededor de 316,000 nifias y
nifios menores de cuatro afios (menores de seis afios en los casos de nifias
y nifios con alguna discapacidad), quienes recibian ensefianza equivalente
a la educacion preescolar.

Si bien es cierto que los espacios que ofrecen tanto el Gobierno de
Zapopan como el de Guadalajara son un aliciente para las y los padres de
familia para poder continuar con sus actividades, ya sean académicas o labo-
rales, y poder tener un espacio donde dejar a sus hijos, no estan aperturados
para el grueso de la poblacién. Las convocatorias dejan muy en claro que
dichos servicios son para el personal de las corporaciones gubernamentales,
lo cual crea una desventaja para aquellas personas que no cuentan con una
persona de confianza con quien dejar a sus hijos en los tiempos que ellos
tienen dispuestos para continuar con sus estudios, lo que crea una desventaja
también en lo econémico, dados los costos de contratacion del servicio de
una guarderia particular para dicho fin.

Impacto de las politicas vigentes

La medida federal ha tenido efectos negativos en la calidad de vida de las
madres estudiantes, mientras que los modelos locales ofrecen una pers-
pectiva de mayor equidad y apoyo. Es fundamental analizar estas brechas
para disefiar estrategias integrales que reviertan la tendencia de desercion.

De acuerdo con el estudio presentado por la Procuraduria Federal del
Consumidor (proreco), con fecha de julio de 2019, sobre el sondeo de
los precios y caracteristicas del servicio de guarderias privadas, se resalta
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que el 98 % de los establecimientos que prestan el servicio de guarderias
aceptan a nifios menores de dos afios; de estos, el 32 % recibe menores de
entre uno a tres meses de nacidos. El total de establecimientos entrevistados
admiten nifios de dos afios.

El 52 % de los establecimientos cobran inscripciones por este servi-
cio; costo que en mas del 35 % de los casos es de entre 1,001.00 pesos y
2,500.00 pesos, los cuales se cobran de manera anual segun calendario en
mas del 35 % de los establecimientos.

En el mismo documento se muestra que el 62.3 % los costos para nifios
menores de dos afios oscilan de 1,001.00 pesos a 2,000.00 pesos, y el 22.8
% van de los 2,001.00 pesos hasta los 3,500.00 pesos, lo cual vuelve a ser
una desventaja para los y las estudiantes que recibiran el apoyo de 1,600.00
pesos mensuales sin considerar gastos de traslado de ida y vuelta.

Cabe sefialar que del afio 2019 a febrero de 2025, los costos se han ido
incrementando hasta en un 100 % o mas, considerando precios de la canasta
bésica. De acuerdo con el iNEcl, en su publicacion del 7 de marzo de 2025,
boletin de indicador 145/25, en febrero de 2025, de acuerdo con los datos
mas recientes del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (iNecr), el
fndice Nacional de Precios al Consumidor (INpc) presentd en marzo de 2025
un nivel de 138.726, lo que represent6 un aumento mensual de 0.28 %. Esta
variacion situé la inflacién general anual en 3.77 %, mostrando una desace-
leracién en comparacioén con el mismo mes de 2024, cuando la inflacién
mensual fue de 0.09 % y la anual de 4.40 %. Asimismo, durante la primera y
segunda quincena de febrero de 2025, el inpc se ubic6 en 138.631y 138.822,
respectivamente, lo que implic6 un incremento quincenal de 0.14 %. Estos
datos reflejan una tendencia de moderacién inflacionaria, posiblemente
atribuible a una mayor estabilidad en los precios de productos energéticos
y agropecuarios. La interpretacion de estas cifras permite comprender el
contexto economico en el que se desarrollan las politicas publicas y los
apoyos sociales, como aquellos dirigidos a madres estudiantes, los cuales
requieren ser evaluados a la luz de las condiciones macroecondmicas que
inciden directamente en el poder adquisitivo de los hogares.
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La Ley de Desarrollo Social Estatal, en su articulo 9.°, promulgaba
que toda persona tiene derecho a ser beneficiada por los programas de
desarrollo social y formar parte en los concejos de participacién ciudadana
que tengan que ver con el desarrollo social, con la salvedad de cumplir con
los requisitos establecidos.

El Gobierno de Tlaquepaque, en su momento, tenia clara la necesidad
de contar con espacios donde resguardar a los menores, mientras las madres
trabajadoras y/o estudiantes, asi como padres auténomos mayores de 16
afios, cumplian con la jornada laboral o educativa, ya fuera media superior
o superior; en el mismo orden de ideas se contemplaba la falta de solvencia
econémica dadas sus actividades econémicas dentro del comercio informal,
lo cual les llevaba a carecer de prestaciones de seguridad social y tener que
echar mano de las redes de apoyo primarias familiares o amigos, lo que
es un grado latente de riesgo de los menores bajo el cuidado en lugares
inadecuados y en la mayoria de los casos con personas que no cuentan con
capacitacion respecto al desarrollo infantil.

Otro factor a considerar es el niimero de menores en relacién con el
nimero de estancias infantiles del iss, subrogadas y de otras instituciones del
sector ptiblico; los espacios resultan limitados para las madres trabajadores
o estudiantes, asi como para los padres auténomos trabajadores, quienes
tienen que contratar los servicios privados para el cuidado de los menores.

El andlisis publicado por Kelly Services (2024) destaca que los cambios
en la inflacién y el mercado laboral reflejan una tendencia al alza en los
precios frente a los salarios reales. Aunque el salario minimo en México
ha experimentado un crecimiento promedio anual de 13.5 % entre 2018 y
2024, alcanzando un incremento acumulado del 142 %, la inflacién durante
el mismo periodo promedi6 alrededor del 5 % anual.

Este aumento ha beneficiado principalmente a los trabajadores que
perciben el salario minimo. Sin embargo, para aquellos con ingresos supe-
riores, la capacidad de compra ha disminuido. Un estudio de wtw revela
que, al comparar la capacidad de compra de 2018 con la de 2024, el per-
sonal operativo con ingresos superiores al salario minimo perdi6 un 19 %,
los profesionistas un 25 %, los niveles de gerencia media un 36 % y los
directivos un 32 %.
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A pesar de los esfuerzos por mejorar los salarios, persisten desafios
para garantizar una calidad de vida 6ptima para todos los trabajadores.
La inflacién continta erosionando el poder adquisitivo, especialmente en
sectores con ingresos superiores al minimo, lo que subraya la necesidad de
politicas salariales mas inclusivas y sostenibles.

A pesar de los incrementos, sigue el debate sobre si el salario minimo
es suficiente. La Encuesta Nacional de Ingresos y Gasto de los Hogares
(ENIGH) sugiere que aunque los salarios han mejorado la inflacién ha contra-
rrestado significativamente dicho beneficio. La administracién de la doctora
Claudia Sheinbaum tiene el reto de continuar esta tendencia y garantizar
que el salario minimo sea realmente un instrumento de mejora para todos
los mexicanos.

Todo esto viene siendo una desventaja para estudiantes que aspiran
a continuar con su formacién académica y cumplir con una carga laboral
de medio tiempo, asi como con el cumplimiento del cuidado de sus hijos
menores de edad.

Sobre todo, si se consideran los costos de guarderias de acuerdo con los
precios reflejados por la proreco en 2019. El presupuesto para guarderias
para el ejercicio de 2025 habla de 1,276 millones de pesos mas en su pre-
supuesto, pero no se contempla el hecho de abrir mds espacios de servicio;
los informes dan cuenta del bajo desempefio en el servicio de guarderias,
consistentemente se informa de la atencién de menos nifios, por lo que este
aumento nominal cubrira el ajuste por la inflacién y los nuevos proyectos
del vss Bienestar y/o el Sistema de Cuidados.

De acuerdo con los datos proporcionados por la Direccién de Presta-
ciones Econdmicas y Sociales del ivss, la capacidad instalada en guarderias
ha experimentado una disminucion sostenida en los ultimos afios, pasando
de 250,404 lugares en 2018 a 236,875 lugares en 2023, 1o que representa
una reduccion total de 13,529 espacios disponibles, equivalente a un -5.4
% nominal en seis afios.
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Fuente: Direccién de Prestaciones Econémicas y Sociales, ivss.

Variacién Nominal Anual (2018-2023):

» 2018-2019: Aumento de 3,935 lugares (+1.57 %)

* 2019-2020: Disminucién de 1,382 lugares (-0.54 %)

» 2020-2021: Incremento de 820 lugares (+0.32 %)

» 2021-2022: Disminucién de 13,597 lugares (-5.36 %)

» 2022-2023: Disminucion de 3,305 lugares (-1.38 %)

Estos datos reflejan que, aunque hubo ligeros aumentos entre 2018 y
2021, a partir de 2022 se observa una caida abrupta y sostenida, posible-
mente asociada a recortes presupuestales, cambios en politicas ptiblicas o
reasignaciones de recursos federales, especialmente durante y después del
periodo de pandemia.

Andlisis Real (ajustado por inflacion):

Para evaluar el impacto real de estas cifras habria que considerar el efecto
inflacionario acumulado en el costo operativo y de mantenimiento de estas
guarderias. Si asumimos una inflacién promedio anual del 4 % (basado en
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datos del mNpc), entonces los recortes en lugares disponibles no solo son
nominales, sino que el impacto real en la oferta de servicios de cuidado
infantil es atin mas severo.

Costos del servicio de guarderia segiin la edad del menor

Los precios del servicio basico de guarderia varian significativamente segtin
la edad del nifio o nifia. Para los menores de dos afios, el 62.1 % de las
guarderias cobran entre 3,001 pesos y 5,000 pesos mensuales, mientras que
un 22.8 % reporta cobrar entre 5,001 pesos y 7,000 pesos. Solo un pequefio
porcentaje, el 13.5 %, ofrece el servicio en un rango de 1,501 pesos a 3,000
pesos. Estos datos indican que el cuidado de menores de dos afios representa
un mayor costo para las familias.

En cambio, para los nifios de dos afios en adelante, el 62.5 % de los
servicios se mantienen dentro del rango de 3,001 pesos a 5,000 pesos, si-
milar al grupo anterior; sin embargo, se observa una leve reduccion en los
porcentajes para rangos mas altos. Solo el 22.0 % paga entre 1,501 pesos y
3,000 pesos, y un 11.9 % se encuentra entre los 5,001 pesos y 7,000 pesos.
Esto sugiere que el costo del cuidado infantil tiende a disminuir conforme
aumenta la edad del menor, aunque sigue representando una carga econo-
mica considerable para muchas familias.

Esta diferencia de precios segun la edad, junto con la limitada dis-
ponibilidad de estancias infantiles publicas, refuerza la necesidad de
politicas puiblicas que garanticen el acceso equitativo a servicios de cuidado
infantil, especialmente para madres y padres estudiantes o trabajadores e
recursos limitados.

De acuerdo con los datos recabados sobre los costos mensuales del
servicio basico de guarderia en México, se observa que el rango de precios
mas comun se encuentra entre 3,001 pesos y 5,000 pesos, independiente-
mente de la edad del nifio o nifia. En el caso de los menores de dos afios,
el 62.1 % de las guarderias cobra dentro de este rango, mientras que para
los nifios de dos afios 0 mas el porcentaje es practicamente igual, con un
62.5 %. Esto indica una estructura de precios estandarizada en el sector,
sin variaciones significativas por edad.
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Sin embargo, es importante destacar que las opciones mas accesibles,
aquellas con precios menores que 3,000 pesos, son limitadas: apenas el 13.3
% de las guarderias las ofrecen para menores de dos afios y el 11.9 % para
los de dos afios 0 mas. Asimismo, un nimero reducido de establecimientos
presenta tarifas superiores a los 7,000 pesos mensuales, 1o cual podria estar
asociado con servicios especializados o zonas geograficas de mayor costo.
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Estos datos permiten dimensionar el impacto econémico que representa
para las familias el acceso al servicio de cuidado infantil, asi como la nece-
sidad de considerar apoyos gubernamentales o programas complementarios
que garanticen este derecho, especialmente para los sectores mas vulnerables.
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En nuestro pais, aproximadamente la mitad de las guarderias son pri-
vadas. En un sondeo realizado por la prorEco en 2017 se encontr6 que los
precios promedio varian dependiendo de la edad de los nifios, la zona y
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el tamafo de las instalaciones; mientras mas grandes sean los nifios, me-
nos costoso es el servicio, porque los mas pequefios requieren mucha mas
atencion y cuidados.

El precio mensual para un horario promedio de cinco horas, de lunes
a viernes:

* De cero a un afio: entre 501 pesos y 5,348 pesos.

» De uno a dos afios: entre 533 pesos y 4,925 pesos.

* De dos a seis afios: entre 653 pesos y 3,777 pesos.

Sin embargo, como una opcién mucho mas flexible en costos, en nues-
tro pais existen diferentes instituciones y programas de apoyo, como 1Mss e
1sssTE, con un modelo de servicio por prestaciéon directa o bajo un modelo
de servicios subrogados (contratacién de un actor privado para que cumpla
con la prestacion del servicio). Una de las desventajas, que en este caso se
puede considerar la mas importante, es que no siempre es facil encontrar
un lugar disponible para los pequefios y hay que someterse a una lista de
espera, ya que en la mayoria de las ciudades la demanda es mucho mayor
que la oferta actual; también, que no se tenga un empleo formal que permita
estar afiliado a una de las instituciones que ofrecen este servicio, situacion
que se complica si el demandante es estudiante, ya que la misma La Ley de
Seguro Social, en sus articulos del 201 al 207, enfatizando el 205, establece
que los servicios de guarderias provistos por la institucién son un derecho
de las personas trabajadoras aseguradas.

En 2017, sepEsoL contaba con 9,447 estancias infantiles a escala nacio-
nal, donde asistian alrededor de 316,000 nifias y nifios menores de cuatro
afios (menores de seis afios en los casos de nifias y nifios con alguna disca-
pacidad), quienes recibian ensefianza equivalente a la educacion prescolar.

En 2019, el Centro Universitario del Sur de la Universidad de Gua-
dalajara daba cuenta de que en su sede la estancia infantil daba atencién
a mas de 45 nifios por ciclo escolar, apoyo que vino a ser sustancial para
los padres de familia que se encontraban cursando su educacién superior
en dicha sede; entre las diversas atenciones adicionales a los servicios de
guarderia, custodia y aseo los pequefios recibian alimentacién, actividades
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lidicas y estimulacion temprana, al tiempo que los padres recibian sesiones
de tutoria y orientacion con el proyecto “Escuela para padres”, que venia
a contribuir en la formacion de sus hijos e hijas.

Datos similares se reportaban en el Centro Universitario de Ciencias
Econémico-Administrativas (cucea), en el reporte de indicadores de calidad,
los cuales sefialan que para el afio 2020 se habian solicitado 110 servicios de
estancia o guarderia, con un aumento para 2021 de 120 espacios solicitados,
lo cual beneficiaba a 31 alumnas y un alumno para continuar con sus estudios
del nivel superior. Los costos del servicio ascendian en el ejercicio del afio
2020, eran de 2,643,541.00 pesos, y para el afio 2021 de 2,952,830.00 pesos.
Costos que estaban destinados al personal administrativo, personal de salud,
de atencién y cuidado, asistentes, cocineras y de limpieza, asi como a los
insumos alimenticios, gas, fumigaciones, mantenimiento de areas, material
de curacion, papeleria, equipo de cdmputo, sefialéticas, y demas servicios
necesarios para ofrecer un espacio de calidad y calidez para los menores.

En 2019, la administracion del presidente Andrés Manuel Lépez Obra-
dor decide eliminar el Programa de Estancias Infantiles por supuestamente
haber encontrado corrupcién en su operacion, sin embargo, en la evaluacién
que realizé el Gobierno federal solo se listaron incumplimientos y reco-
mendaciones. El hecho de cortar los subsidios otorgados a escala nacional
a las estancias infantiles y guarderias dentro de las universidades publicas
fue una decisién que vino a afectar tanto a los estudiantes que ya contaban
con el beneficio (nifias, nifios, madres y padres) como a los trabajadores
del proyecto. Que la Universidad de Guadalajara siguiera atendiendo a los
menores, pagando los honorarios correspondientes, asi como los materiales
y servicios, a pesar de haber reportado el cierre de actividades, da cuenta
de la responsabilidad y empatia hacia los estudiantes por parte de la Uni-
versidad de Guadalajara.

Sin embargo, es cierto que en el tiempo durante el cual el Programa
de Estancias Infantiles estuvo funcionando la Red Universitaria logr6é que
tres de sus centros fueran beneficiados del proyecto: el Centro Universi-
tario de la Ciénega (cuciéneca), el Centro Universitario del Sur (cusur) y
el Centro Universitario de Ciencias Econémico-Administrativas (CUCEA),
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quedando inconclusas dos estancias mas que estarian ubicadas en el Centro
Universitario del Norte (cunortE) y el Centro Universitario de Ciencias de
la Salud (cucs), las cuales vendrian a ofrecer el mismo servicio y calidad
para las nifias y los nifios en edades desde los 45 dias de nacidos hasta los
cuatro afios. El objetivo de ayudar a la poblacion estudiantil fue claro, que
pudieran continuar con sus metas planteadas de manera exitosa.

La decision de parte del Gobierno federal trajo incertidumbre a los y
las estudiantes que a partir del cierre de las estancias infantiles no tendrian
con quién dejar a sus hijos e hijas, y que ni aun con los 1,600 pesos que
prometia el presidente en turno les alcanzaria para cubrir los costos de
cuidado de los menores, por lo que la decisién que deberian tomar estaba
entre sacrificar su suefio de concluir una carrera universitaria y quedarse a
cuidar a sus hijos, o tener que echar mano de las redes de apoyo primarias
familiares o amigos, lo que es un grado latente de riesgo de los menores
bajo el cuidado en lugares inadecuados y en la mayoria de los casos con
personas que no cuentan con capacitacién respecto al desarrollo infantil.

Propuesta de la reapertura de estancias infantiles en
los centros universitarios

La conciliacién entre la vida académica y la crianza de hijos es un desafio
significativo para las madres y padres estudiantes en la educacién superior.
La eliminacién de las estancias infantiles en la Universidad de Guadalajara
ha generado un impacto negativo en la permanencia y rendimiento acadé-
mico de este grupo. El 23 de enero de 2025, el sitio web del mvco, centro
de investigacién en politica publica, sefiala los desafios para garantizar el
cuidado infantil en el pais, en el mismo texto denota las diferencias entre
las estancias infantiles y los ceci, nuevos centros de apoyo para el cuidado
de los hijos de las trabajadoras del ramo de la maquila, los cuales serdn
una ampliacién de las guarderias del mvss; sin embargo, estos no operaran
como un programa social, tampoco se contempla el brindar dicho servicio
a trabajadoras en la informalidad, el estudio solo hace referencia a muje-
res trabajadoras sin contemplar a las estudiantes, aunque es claro cuando
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afirma que el 68 % de las mujeres que quieren buscar un empleo no lo
hacen por falta de opciones para delegar el cuidado. Esta situacién bien se
puede reflejar en aquellas mujeres que desean continuar con su formacién
académica, donde la limitante es el mismo que en el caso de las mujeres
que desean tener un empleo: no tener apoyo para delegar el cuidado de los
hijos mientras cumplen con sus expectativas a futuro.

Aunque se han implementado programas municipales en Zapopan,
Guadalajara y Tlaquepaque, estos no estan dirigidos a la mayoria de la po-
blacion estudiantil, y las guarderias del mmss presentan problemas de acceso
por disponibilidad y ubicacién. Esta propuesta busca la reapertura de las
estancias infantiles en los centros universitarios para garantizar el derecho
a la educacién y mejorar la equidad de género en el &mbito académico.

A continuacion, algunos puntos a considerar y valorar en el supuesto
de que la presidenta en turno tuviera a bien regresar el apoyo retirado a las
universidades puiblicas, y que, a su vez, se pudiera reabrir el programa de
guarderias universitarias en favor de la comunidad estudiantil.

Apoyo a la permanencia académica

La falta de servicios de cuidado infantil ha incrementado la tasa de deser-
cion entre las madres, que es mayor que la de los padres estudiantes, ya
que deben asumir la responsabilidad exclusiva del cuidado de sus hijos. El
restablecimiento de estancias infantiles proporcionara un entorno seguro
y adecuado para los nifios mientras sus madres y padres contindan su for-
macién profesional.

Brechas en los servicios actuales

Los programas municipales de cuidado infantil estan dirigidos principal-
mente a trabajadoras del sector publico, dejando fuera a muchas estudiantes
universitarias. Asimismo, las guarderias del ivss presentan limitaciones de
cupo y ubicacién, lo que dificulta su acceso para los estudiantes si no son
a la vez empleadas de empresa o servicios, dejando fuera a los que solo
cuentan con su estatus de estudiante.
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Impacto econémico

El alto costo de las guarderias privadas representa una barrera adicional para

los estudiantes, especialmente considerando que los apoyos gubernamentales

actuales no cubren en su totalidad estos gastos. La reapertura de estancias

universitarias permitira un acceso mas equitativo a este servicio esencial.

Objetivos

1.

Reabrir y fortalecer las estancias infantiles en los centros universi-
tarios de la Universidad de Guadalajara.

. Implementar un modelo de financiamiento sostenible que combine

recursos institucionales, gubernamentales y del sector privado.

. Generar alianzas estratégicas con organismos locales y federales

para garantizar la permanencia del programa.

. Incluir modalidades flexibles de estudio y tutoria para apoyar a los

estudiantes con hijos.

Estrategia de implementacion

1.

Diagnostico institucional: Levantamiento de datos sobre la demanda
actual de servicios de guarderia en los centros universitarios.

. Gestion de financiamiento: Biisqueda de recursos a través de sub-

sidios gubernamentales, inversion privada y fondos institucionales.

. Infraestructura y personal: Rehabilitacién de espacios en centros

universitarios para adecuarlos como estancias infantiles y contra-
tacion de personal especializado en educacion y cuidado infantil.

. Regulacion y normativas: Establecimiento de lineamientos en colabo-

racion con la Secretaria de Educacién Publica y autoridades locales.

. Monitoreo y evaluacién: Creacién de indicadores de impacto para medir

la efectividad del programa y su beneficio en la permanencia estudiantil.

Conclusiones

Larecuperacién y el fortalecimiento de los servicios de cuidado infantil en

el ambito de la educacion superior constituyen una inversion estratégica
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en materia de equidad de género y desarrollo profesional para madres y
padres estudiantes. La experiencia acumulada por la Universidad de Gua-
dalajara, junto con los modelos exitosos implementados en los municipios
de Zapopan y Guadalajara, demuestran que, con el respaldo institucional y
normativo adecuado, es posible revertir las tendencias de desercién escolar
y contribuir significativamente a mejorar la calidad de vida de este sector
vulnerable de la comunidad universitaria.

El compromiso interinstitucional y la coordinacién entre el Gobierno
federal, los gobiernos locales y el sector privado son esenciales para ga-
rantizar que las madres estudiantes cuenten con el apoyo necesario para
continuar su formacién académica sin sacrificar el cuidado de sus hijos. Esta
iniciativa fortalece el &mbito educativo y contribuye al desarrollo social y
econdmico, en consonancia con los objetivos del pnp 2025-2030.

La reapertura de las estancias infantiles en los centros universitarios
constituye una accion fundamental para promover la inclusion educativa
y avanzar hacia una verdadera equidad de género. Con el respaldo institu-
cional y gubernamental adecuado, es factible disefiar un modelo sostenible
que permita a madres y padres estudiantes continuar con su formacién
académica sin desatender el cuidado de sus hijas e hijos. Esta medida no
solo responde a una necesidad urgente, sino que también se alinea con los
objetivos establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo 2025-2030, for-
taleciendo asi el acceso equitativo a la educacién superior.
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Capitulo 7

La competitividad y el uso de
la inteligencia artificial generativa
en la educacion superior

Alvaro de Jests Ibarra Beltrdn
Ramona Esmeralda Veldzquez Garcia
Nayesia Maria Herndndez Carvajal

Resumen

Este capitulo propone la incorporacién de la inteligencia artificial generativa (1ac) en
la educacién superior mexicana como una estrategia clave para fortalecer la competi-
tividad nacional. En un contexto global donde el desarrollo econémico esti cada vez
mas ligado a la innovacién tecnoldgica, México enfrenta el reto de superar la pobreza
digital y la dependencia tecnoldgica. La propuesta se alinea con el Plan Nacional de
Desarrollo 2025-2030: Reptiblica Présperay Conectada, en su eje transversal “Innovacién
publica para el desarrollo tecnolégico nacional’, y la Agenda Nacional de Inteligencia
Artificial 2024-2030.

Los objetivos principales son: mejorar la calidad y accesibilidad de la ensefianza
superior, personalizar el aprendizaje, fortalecer la investigacién académica y optimizar
los procesos administrativos mediante el uso de la 1ac. El problema que aborda es doble:
por un lado, la desigualdad en el acceso y uso funcional de las tecnologias digitales; por
otro, la falta de una infraestructura institucional y normativa que impulse su adopcién
responsable en el &mbito educativo.

La estrategia de implementacién contempla cinco fases, con una inversién total
proyectada de 14,970 millones de pesos. Se prevén limitaciones para llevar a cabo esta
iniciativa, pero integrar la 1ac en la educacién superior permitira a México potenciar
sus capacidades nacionales, reducir la brecha digital y participar activamente en la
economia del conocimiento.

Palabras clave: inteligencia artificial generativa, competitividad, pobreza digital, in-
novacién educativa, Agenda Nacional de 1a
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Introduccion

En la época del conocimiento digital, el acceso a Internet, la informacién y
el uso de las aplicaciones novedosas que ofrece —sobre todo la inteligencia
artificial generativa (1aG)— tienen un rol destacado en el crecimiento econ6-
mico, educativo y social. La desigualdad digital es solo una de las expresiones
de las inequidades estructurales que afectan a millones de individuos, al
limitar su capacidad de acceder a herramientas tecnoldgicas vanguardistas
que podrian impulsar su avance y crecimiento. De importancia semejante
es la carencia de competencias necesarias para hacer uso de esos recursos,
de lo contrario, tenerlos al alcance se vuelve irrelevante.

El entorno econdmico, social y politico actual estd marcado por una
creciente dependencia de las tecnologias digitales. Las economias moder-
nas se basan en la transformacion digital para impulsar el crecimiento y
mejorar la productividad. Segtin el Indice de Preparacién de la Red (NRi),
la transformacién digital tiene un impacto positivo y significativo en el pis
per capita, lo que indica que la adopcién de tecnologias digitales es crucial
para el desarrollo econémico (Tudose et al., 2023).

México, como muchas otras economias en desarrollo, depende de la
tecnologia desarrollada en otros paises. En una situacién asi, es importante,
primero, promover la produccion de una propia. Pero, ademas, hay que hacer
un uso mas eficiente de las herramientas desarrolladas en el extranjero. En
el caso de la inteligencia artificial, esto tltimo promoveré a lo primero. En
efecto, la 1aG puede utilizarse en numerosos proyectos. Incluso en aquellos
destinados a generar nueva tecnologia.

El Plan Nacional de Desarrollo (pND) 2025-2030 tiene como objetivo
establecer a México como una potencia en tecnologia e innovacién, centran-
dose en la generacién de 300,000 nuevos lugares para la educacion de nivel
superior. Este plan se estructura en cuatro pilares fundamentales, ademas,
incorpora tres ejes transversales, destacando particularmente el segundo:
“Innovacion publica para el avance tecnoldgico nacional”.

Un pals desarrollado tiene la eliminacién de la pobreza de sus habitantes
entre sus metas mas importantes. L.a pobreza es un concepto que inevita-
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blemente se redefine al paso de los cambios en la sociedad. En efecto, de
acuerdo con Sen (2000), una definicién basada en el factor monetario seria
insuficiente porque, aun disponiendo de recursos para cubrir necesidades
materiales basicas, la naturaleza social del hombre requiere satisfactores
adicionales para tener una vida digna.

Un problema que es dificil de percibir es la pobreza digital. Es una
versién especifica de la pobreza tradicional (Nava y Padilla, 2020) que se
evidencia en la carencia de servicios de conectividad a Internet y uso de
otras tecnologias digitales. Al tratar la pobreza digital y promover el empleo
de tecnologias avanzadas, se puede elevar la calidad educativa, disminuir
las desigualdades y establecer a México como un referente en innovacién
tecnologica en Ameérica Latina.

La propuesta busca integrar el uso de la 1AG en la ensefianza superior
como una herramienta para mejorar la calidad y accesibilidad de la ense-
flanza, personalizar el aprendizaje y optimizar los procesos administrativos.
La iniciativa estd en consonancia con las metas del pnp 2025-2030, sobre
todo en lo que se refiere a la innovacion publica para el avance tecnol6gico
nacional. Al incorporar el uso de estos recursos en la educacién universitaria,
se pretende actualizar la ensefianza, aumentar la productividad nacional y
promover la inclusién social.

De igual manera, la propuesta estd alineada con la Agenda Nacional
de Inteligencia Artificial 2024-2030, que tiene como objetivo fomentar la
integracion de la 1AG como un catalizador de inclusion, desarrollo social,
econdmico y educativo.

Diagnéstico

La 1AG en la educacién ha traido mejoras en varios aspectos del proceso de
enseflanza, pero también ha dejado al descubierto desafios importantes que
hay que enfrentar (Aggarwal et al., 2024; Aprianto et al., 2024), con espe-
cial énfasis en el &mbito universitario. De acuerdo con Kroff et al. (2024),
los principales desafios identificados incluyen: a) la falta de formacién y
capacitacion adecuada para los docentes, b) la resistencia al cambio y la
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falta de infraestructuras tecnoldgicas adecuadas, c) las preocupaciones éticas
relacionadas con la privacidad y el uso de datos, y d) la necesidad de una
inversién significativa en infraestructuras tecnoldgicas y recursos educativos.

Adicionalmente, diversas investigaciones han sefialado que el uso de
asistentes de inteligencia artificial puede generar una dependencia de estas
herramientas para aprender y resolver problemas, lo que podria afectar ne-
gativamente la capacidad de los estudiantes para fortalecer su pensamiento
critico y su autonomia (Del Cisne Lojan et al.).

En 2025, México alcanzard 133.4 millones de habitantes, mientras
que para 2030 se estima una poblacion de cerca de 138 millones (Consejo
Nacional de Poblacion, 2025). Segtn los dltimos estudios reportados por
la Asociacién de Internet de México (2025), en 2024 se registraron 101.9
millones de usuarios de Internet en México, lo que represent6 el 84 % de la
poblacién mayor de seis afios. Eso refleja un crecimiento del 5.2 % respecto
al afio anterior. Para finales de 2025 se espera que el porcentaje sea mayor.

Como se ha mencionado, el escenario ideal para el pais es que el 16 %
de habitantes que ain no cuentan con la infraestructura minima necesaria
para hacer uso cotidiano de Internet sean atendidos en ese rubro. Sin em-
bargo, que un pais posea riquezas naturales o —en el mismo sentido— que
la poblacién tenga acceso a tecnologias de punta no garantiza que hagan un
uso optimo de ellas. Asi, la brecha digital no iinicamente se soluciona con
acceso, también hay un importante componente funcional en los usuarios.

En ese sentido, antes de dar pasos hacia la implantacion de mejores
practicas en el uso de la 1AG en la educacién, vale la pena analizar los habitos
y actitudes de las y los mexicanos que hacen uso de Internet —que son la
mayoria de la poblacién— para evaluar si existen las bases necesarias para
una ruta de desarrollo nacional en este sector.

Sobre la posible incorporacion de las ventajas que ofrece la 1AG en
el ambito de la educacion, algunos datos de la Asociacién de Internet de
México (2025) sobre los habitos de los usuarios ofrecen pistas de su via-
bilidad. Hay tendencias que apuntan a que las personas consideran que sus
necesidades de educacién pueden ser satisfechas mediante los diversos
recursos y canales disponibles en la Web.
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La publicidad que genera mayor interés en los usuarios es la relacionada
con peliculas (50 %), seguida de la publicidad de ropa y calzado (43 %),
mientras que la oferta de servicios educativos capta un 31 % que, aunque
estda muy por debajo de las dos anteriores, es mayor que la de electrénicos
(30 %), alimentos (25 %), e incluso que productos financieros (18 %), que
es uno de los que ha experimentado un mayor incremento en los dltimos
afios (Asociacion de Internet de México, 2025).

La posicién que tiene la compra de cursos y capacitacién entre los
consumidores en Internet también es de notarse, dado que representa el
34.6 % del total de las compras. Este porcentaje supera al de otros produc-
tos de primera necesidad, como despensa y farmacia/salud. Es decir, las
personas actualmente invierten en educaciéon. Un medio importante donde
buscan este producto lo ofrece la Web. Como puede verse, los usuarios ya
estan interesados por la educacion que les es “entregada” por este medio y,
ademas, estan dispuestos a invertir su dinero en adquirirla.

Los datos de la Asociacion de Internet de México (2025) sobre la
percepcion que tienen los usuarios sobre la inteligencia artificial (1a), en
general, son una base para predecir el grado en que seria aceptado el uso de
esta tecnologia en los procesos educativos. Aparentemente, muchos usuarios
ya han tenido experiencia con su uso. Se tiene que el 59 % ha utilizado
alguna aplicacién con inteligencia artificial. E1 74 % de los encuestados
tiene una percepcion positiva sobre posible su uso como herramienta para
la toma de decisiones. Solo el 10 % expres6 temores asociados, sefialando
que sustituye a las decisiones humanas (7 %) y que influye negativamente
(3 %). Los datos expuestos podrian considerarse una masa critica para que
la poblacién haga uso de estas herramientas digitales de forma cotidiana
—como ha adoptado otras—, incluso en la educacién.

La inteligencia artificial generativa esta revolucionando la educacién
superior en todo el mundo. Entre sus beneficios se encuentra la mejora de
los procesos administrativos. Al optimizar la gestion en las universidades,
permite que el profesorado y el personal inviertan mdas tiempo en tareas
mas estratégicas (Chavez Granizo et al., 2024).

En el &mbito docente, la 1AG proporciona herramientas novedosas que
potencian la personalizacién del aprendizaje, la creacién de contenido edu-
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cativo y la produccién de recursos didacticos de gran calidad de manera
rdpida y efectiva (United Nations Educational Scientific and Cultural Or-
ganization [UnEsco], 2023).

Mediante la inteligencia artificial, es facil la personalizacién de los
contenidos educativos, segtn las necesidades particulares de los alumnos,
brindando una experiencia de aprendizaje mas eficaz y orientada al usuario.
Un caso reciente es la de la plataforma Smartick (s/f), que utiliza algorit-
mos generativos para crear trayectorias de aprendizaje personalizadas en
lecciones de matematicas.

Plataformas como Chatcpt y Bard se emplean para desarrollar sistemas
de tutoria inteligente que brindan retroalimentacién instantanea y aclaran
inquietudes al momento. En Espafia, la Universidad de Barcelona ha imple-
mentado chatbots para ayudar a los estudiantes en matematicas y ciencias.
Este es un tipo de robot que les brinda apoyo personalizado por medio de
un chat que esta disponible las 24 horas (MarketingDirecto.com, 2019).

La investigacion académica —otra importante tarea sustantiva de las
universidades— también se ha beneficiado del uso de la 1aG. En este caso,
permite a los investigadores analizar grandes volimenes de datos, generar
hipétesis y redactar articulos cientificos de manera més eficiente (United
Nations Educational Scientific and Cultural Organization [uNEsco], 2023),
asi como evaluarlos y corregirlos (Biswas et al., 2023).

Otro uso que se da a su capacidad de anélisis es la prediccion del riesgo
de padecer enfermedades oncolégicas, el descubrimiento de actividades
financieras fraudulentas y el examen de interacciones en redes sociales,
entre multiples aplicaciones. También permite examinar extensos volu-
menes de datos en estudios médicos, sociales y cientificos (Universidad
Complutense Madrid, 2025).

Diseiio de la implementacion de la propuesta

La propuesta busca implementar de forma 4gil la incorporacién de la inte-
ligencia artificial generativa en el sistema educativo mexicano entre 2025y
2030, respondiendo a la necesidad estratégica de modernizar la educacién
mediante tecnologias emergentes (Organizacion para la Cooperacién y el

140 Trabajo, justicia social y politicas publicas en México



La competitividad y el uso de la inteligencia artificial generativa en la educacién superior

Desarrollo Econémicos [ocpe], 2022; United Nations Educational Scientific
and Cultural Organization [unesco], 2021). La propuesta examina en detalle
cinco etapas de ejecucién, los aspectos concretos de la intervencion y los
métodos para medir su eficacia.

1. Establecimiento de la Subsecretaria de Innovacion Educativa (pri-
mer semestre 2025). Este primer paso necesitard un cambio en el
Reglamento Interior de la Secretaria de Educacién Publica (sep) a
través de un decreto presidencial (Gobierno de México, 2022, 26
de agosto; Secretaria de Educacion Publica, 2020). Se planea crear
nuevos empleos orientados a inteligencia artificial en educacion,
tecnologia informatica y software especifico, ademas de atender los
costos operativos iniciales y la capacitacion del personal experto,
disponiendo de una inversion inicial de 80 millones de pesos mexi-
canos del presupuesto federal.

2. Modificacion del marco curricular comtn integrando 1a educativa
(segundo semestre 2025). Es necesario un decreto presidencial para
formalizar la actualizacién del Marco Curricular Comun (Secretaria
de Educacion Publica, 2022; United Nations Educational Scientific
and Cultural Organization [unesco], 2023). La propuesta abarcara
estudios técnicos concretos, desarrollo de una plataforma digital
educativa, organizacion de talleres a escala nacional para validar el
curriculo y una campafia de comunicacion publica para dar a cono-
cer las modificaciones. Este proceso exige actualizar la normativa
federal sobre contratacion publica tecnolégica educativa y regular
las condiciones laborales del personal encargado del mantenimiento
tecnologico (Banco Interamericano de Desarrollo, 2023; Organiza-
cion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos [ocDE], 2022).
La inversion prevista se detalla en el paso 5 de la implementacién
de esta propuesta.

3. Capacitacién masiva de docentes con certificacion requerida en
inteligencia artificial aplicada al dmbito educativo (2026-2027).
Se llevara a cabo mediante un acuerdo entre la sep y el Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacién (sNTE), que establece-
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rad la certificaciéon obligatoria en habilidades de 1a para docentes
(United Nations Educational Scientific and Cultural Organization
[unEscol, 2023). Este proceso esta apegado a las recomendaciones
de organismos internacionales, como la UNEsco, que promueve el
uso de la 1a en la educacion mediante politicas publicas inclusivas,
alianzas internacionales y acciones apegadas a la ética que garanti-
cen el acceso equitativo a estas tecnologias. Para esto, se requiere
un financiamiento de 3,000 millones de pesos, apoyado por fondos
federales y alianzas internacionales como las que ya existen entre
el Banco Interamericano de Desarrollo (BiD) y el Banco Mundial
para la digitalizacién de escuelas y la capacitacion a docentes en
el uso de tecnologia (Banco Interamericano de Desarrollo, 2023).

. La investigacién financiera abarca la creacion del plan de estudios,

la administracion de plataformas digitales para cursos masivos en
linea (Mooc), la instauracién de centros regionales de formacién,
la eleccién de formadores especializados y los costos generales de
operacion para la logistica y certificacién de instructores.

. Inversién significativa en infraestructura tecnolégica para la edu-

cacion (2026-2027). Este procedimiento requiere la actualizacién
de la normativa federal relacionada con la contratacién ptblica de
tecnologia educativa y regular las condiciones laborales del personal
responsable del mantenimiento tecnolégico (Banco Interamericano de
Desarrollo, 2023; Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos [ocpE], 2022). La inversién estimada asciende a 7,500
millones de pesos, que se obtienen mediante fondos federales y alian-
zas entre el sector ptiblico y el privado. Los recursos se utilizaran para
adquirir tabletas y computadoras portatiles, dotar de equipamiento
a aulas digitales inteligentes, avanzar en redes 5G Yy satelitales en
zonas rurales, y crear centros de datos educativos nacionales (Instituto
Nacional de Estadistica Geografia e Informatica, 2023).

6. Integracion transversal de 1A educativa en el curriculo nacional

(2028-2030). Se crearan normas nacionales actualizadas para la
evaluacion educativa que integren la 1A como elemento transversal
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desde la educacion preescolar hasta la superior (Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos [ocDE], 2022; Secretaria
de Educacién Publica, 2022; United Nations Educational Scienti-
fic and Cultural Organization [uNesco], 2023). El financiamiento
total proyectado para esta etapa es de 4,390 millones de pesos que
provienen de recursos federales, estatales, y de la cooperacién in-
ternacional con la ocpk y el BiD. La inversion incluye la creacion de
contenidos digitales educativos especializados, capacitacién continua
para docentes, ajustes a las evaluaciones nacionales como PLANEA y
PIsA, mantenimiento tecnoldgico de la infraestructura y campafias
nacionales de concienciacién sobre alfabetizacion digital.

Dimensiones de la intervencion

La intervencion toma en cuenta las siguientes dimensiones:

Normativa y juridica: Cambios concretos como la alteracion del Reglamen-
to Interno de la sep y la actualizacién del Marco Curricular Comun serdn
esenciales para formalizar el uso pedagégico de la 1a (Gobierno de México,
2022, 26 de agosto; Secretaria de Educacion Publica, 2020).

Institucional y gobernanza: La instauracién de la Subsecretaria de Innovacién
Educativa y la coordinacién entre sep, sNTE, universidades tecnolégicas y
normales, asi como organismos internacionales como UNESCO y BID, junto
a la cooperacion con gobiernos estatales, serdn esenciales para administrar
eficientemente la implementacion.

Laboral y proteccién social: Se asegurara la proteccion del salario y la
capacitacion constante del personal docente, estableciendo incentivos eco-
némicos por competencias digitales y regulaciones laborales especificas
para mantener la infraestructura tecnolégica educativa.

Econdmica y financiera: El costo total proyectado para la ejecucién asciende

a 14,970 millones de pesos, con financiamiento proveniente de recursos
federales, cooperacion internacional y asociaciones publico-privadas, ga-
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rantizando la transparencia en la desagregacion y aplicacion de los fondos
(Banco Interamericano de Desarrollo, 2023).

Infraestructura y servicios: Incorpora herramientas tecnolégicas de ulti-
ma generacion con dispositivos digitales para alumnos y profesores, aulas
digitales inteligentes, redes de conectividad en el orden nacional, centros
de capacitacion a escala regional y nacional, y también centros educativos
con datos especializados.

Cultural y educativa: Campafias nacionales de comunicacion, sensibilizacion
y formacién completa en 14, educacion digital y ética digital, enfocadas en
educadores, estudiantes y familias.

Indicadores de evaluacion

El logro de la propuesta se medira mediante indicadores especificos como:

» Operatividad efectiva de la Subsecretaria de Innovacién Educativa.

* Publicacién oficial y aceptacion efectiva del nuevo Marco Curricular.

* Numero de educadores oficialmente certificados en competencias
de 1a.

+ Porcentaje de centros educativos que tienen el equipo y la conecti-
vidad requeridos a escala nacional.

« Indice nacional de alfabetizacién digital y competencias en inteli-
gencia artificial educativa entre estudiantes.

Conclusiones

La metodologia propuesta para integrar la inteligencia artificial generativa
en el &mbito de la educacién superior en México en un futuro inminente
se corresponde con las tendencias mundiales contemporaneas y, como se
describié anteriormente, cumple con las expectativas de los consumido-
res digitales nacionales, que muestran una tendencia cada vez mayor a la
contratacion de servicios educativos en linea (Asociacién de Internet de
México, 2025). La integracién de la Inteligencia Artificial Generativa en el
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curriculo académico no solo mejorara las estrategias pedagégicas, sino que
también permitira que tanto los alumnos como los instructores interactten
de manera competente con las tecnologias de vanguardia, aumentando asi
su autonomia intelectual y sus capacidades analiticas criticas (Del Cisne
Lojan et al.).

Es indudable que la aplicacién generalizada de la inteligencia artificial
generativa en los entornos educativos fomentara la investigacion cientifica,
lo que permitiré a los investigadores analizar conjuntos de datos sustanciales
y formular hip6tesis con mayor rapidez. Quienes asi lo hagan aumentaran
la generacion de conocimientos pertinentes y aplicables que conduzcan al
avance tecnoldgico y economico de la nacién (Biswas et al., 2023; United
Nations Educational Scientific and Cultural Organization [UNEsco], 2023).
De tal forma, es fundamental que los investigadores nacionales hagan uso
de estas herramientas. No obstante, para lograr los resultados previstos de
esta iniciativa es imperativo enfrentar desafios importantes que pueden
convertirse en limitantes del proyecto.

Entre los principales factores limitantes estan asegurar una capacitacion
continua y especializada para el personal docente, capaz de integrar estas
tecnologias en su practica educativa sin perder de vista los principios éticos
y pedagdgicos. También la mitigacion de la resistencia a las innovaciones
tecnoldgicas y el establecimiento de una infraestructura robusta y univer-
salmente accesible a escala nacional (Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos [ocpE], 2022).

Otros no menos importantes son la rigidez normativa, que podria re-
trasar las reformas necesarias, como la actualizacién del Marco Curricular
Comtin o la creacion de nuevas instituciones especializadas. Y, como en todo
proyecto, la sostenibilidad financiera requerira voluntad politica constante,
transparencia en la gestién presupuestal y cooperacion de los organismos
publicos y privados, asi como posible continuidad al final del sexenio.

La falta de inteligencia artificial generativa en el ambito de la educa-
cion superior en México podria resultar en la pérdida de una perspectiva
estratégica importante, que puede intensificar las desigualdades digitales
y sociales existentes, obstaculizar la adquisicion de habilidades esenciales
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para la economia del futuro y perpetuar una situaciéon de dependencia tec-
noloégica de los paises lideres en esta area.

Una reforma de esta magnitud es algo que ya se ha implementado en
México. En 2008 se implement6 la Reforma Integral de Educacién Media
Superior, asi como el Marco Curricular Comtn en el que operaria. Este
estaba basado en establecer un sistema enfocado en que los estudiantes
obtuvieran competencias basicas y especializantes. De la misma forma,
los propios docentes debian capacitarse y, posteriormente, certificarse en
las competencias docentes necesarias para orientar su trabajo en el aula en
la promocién de competencias basicas de los alumnos. Es de notarse que
entre las competencias docentes figuraban algunas denominadas digitales,
que eran especiales para modalidades mixtas o completamente en linea.

El momento actual es coyuntural para que se lleve a cabo un ejercicio
semejante y se aproveche que el uso de inteligencia artificial generativa en
la educacién es atin incipiente en muchos paises del mundo. Si se imple-
menta correctamente, la 1aG es un catalizador de inclusién, productividad
y competitividad en el contexto de la globalizacién.

Si bien esta tecnologia fue desarrollada en paises con mayor adelanto
en este sector, hay que reconocer que es una herramienta que sirve a pobla-
ciones menos favorecidas para producir sus propias tecnologias. El talento
y la creatividad de los ciudadanos son activos que se veran potenciados con
el uso de estos desarrollos. En otros paises, sus gobernantes ya reconocen
esto como estratégico en el &mbito de la competitividad y estan tomando
medidas para explotarlo. México estd a tiempo para hacer otro tanto.
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Capitulo 8
Criterios de planeacion para
la instrumentacion de estrategiasy
politicas en materia de planes nacionales

Francisco Moran Martinez

Resumen

En un sistema econdémico se interconectan los subsistemas politico, social, cultural e
institucional. En ellos se sustentan distintos modelos de planeacién, que son instrumen-
tos de politica econémica y social. Los criterios de inversién deben priorizar politicas
publicas de empleo yvalorar indicadores de rentabilidad financiera, econémicay social.

En este contexto, es necesario crear e instrumentar sistemas de planeacion, y existe
la posibilidad de planear bien o hacerlo mal. Para que la planificacién sea adecuaday
pertinente se debe estudiar antes el pasado, qué se requiere en el presente y adelan-
tarse en lo posible al futuro, con el fin de planear estrategias que permitan alcanzar los
objetivos predeterminados.

De acuerdo con estos criterios, se busca fortalecer las politicas ptiblicas relacionadas
con el uso de los recursos disponibles en un &mbito geografico y formular programas
operativos anuales que se correspondan con programas sectoriales y regionales.

En este trabajo se analiza la normatividad juridica en que se sustenta el Plan
Nacional de Desarrollo (pnD) v se sugieren criterios que pudieran contribuir a la pla-
nificacién e implementacién, politicas que contribuirian a la reflexién y propuestas
que podrian incorporarse en programas regionales, sectoriales y operativos anuales
en el marco del pnp.

Palabras clave: Plan Nacional de Desarrollo, sistema de planificacién, programas
sectoriales
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Introduccion

El Plan Nacional de Desarrollo (pnD) es el documento guia en que se sus-
tentan en lo general y lo particular las acciones que el Gobierno de México
pretende llevar a cabo durante seis afios. En él se establecen los objetivos
que tratard de lograr y las metas que desea alcanzar. Es la hoja de ruta del
pais, la agenda para todo el sexenio.

En linea con estas ideas, el propdsito del presente trabajo tiene que ver
con el andlisis de los criterios de planeacién de estrategias y politicas en
materia de planes nacionales, regionales y sectoriales. Adicionalmente, en él
se proponen estrategias que podrian propiciar el desarrollo de esquemas que
se sustenten en aspectos técnicos, econémicos y sociales que contribuyan
a la formulacién e instrumentacién de este tipo de planes.

El presente trabajo esta integrado por cuatro temas estrechamente inte-
rrelacionados. En primer lugar, se examina el planteamiento general del pnp,
a partir del cual se analiza en general el planteamiento de medidas de politica
econdémica y social que deberan instrumentarse en el marco del programa,
a fin de generar para los habitantes de México bienestar en estos rubros.

Un segundo aspecto que se aborda aqui es la normatividad juridica en
que se fundamenta la integracion de programas operativos anuales y sec-
toriales para el mediano plazo, aspecto en el cual se analiza lo relacionado
con la Ley de Planeacion respecto a este tipo de programas.

En un tercer punto, este trabajo propone criterios para instrumentar un
proceso de planeacion en el que se considere la necesidad de integrar las
relaciones estratégicas verticales con las horizontales dentro de un modelo
sistémico disefiado para la elaboracion de planes nacionales.

La cuarta seccion se orienta a examinar la mezcla de recursos econé-
micos para lograr los propo6sitos y alcanzar las metas de dichos planes. En
este aspecto se plantea la necesidad de inversién privada como un elemento
enfocado en fortalecer el proceso de transformacién estructural del pais a
mediano y largo plazo. Para ello debe contemplarse la inversion privada
con el fin de lograr el aumento de factores que impulsen el desarrollo de
México y sus distintas regiones.
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estrategias y politicas en materia de planes nacionales

El trabajo termina, a manera de conclusion, con un conjunto de puntua-
lizaciones presentadas como propuestas derivadas de los andlisis previos.

Planteamientos generales del pnD

Se puede considerar que el Plan Nacional de Desarrollo es un sistema que
incorpora un conjunto de planteamientos de medidas de politica econémica
y social que es necesario instrumentar a fin de generar bienestar para los
habitantes de la nacién en tales rubros. En este trabajo se argumenta que el
bienestar puede medirse no solo en cifras sino también en calidad de vida
para todas las personas, dignidad en el trabajo, equidad de género, acceso
a una vivienda digna y a servicios ptblicos de buena calidad. Asimismo,
incluye el disfrute de un medio ambiente sano y el respeto a los derechos
de los pueblos indigenas y afromexicanos (pnD, 2025-2030).

El proyecto de nacién que propone el PND se sustenta en cuatro ejes
generales: 1. gobernanza con justicia y participacién ciudadana; 2. desarrollo
con bienestar y humanismo; 3. economia moral y trabajo; y 4. desarrollo
sustentable. Ademaés, propone la instrumentacion de tres ejes trasversales:
1. igualdad sustantiva y derechos de las mujeres; 2. innovacién ptblica
para el desarrollo tecnolégico nacional; y 3. derechos de las comunidades
indigenas y afromexicanas.

El pnD debe caracterizarse por tener la flexibilidad suficiente para poder
adaptarlo a las necesidades de cada regién tomando en consideracion los
principios y recursos con que cuenta para afrontar la diversidad y satisfacer
las necesidades de su sociedad. En México, un pais considerado con prin-
cipios democraticos, la gestion e instrumentacién de planes de desarrollo
deben llevarse a cabo evitando rigideces. Los planes tienen que adoptar un
enfoque flexible y cualitativo que permita adecuar las estrategias de politica
si se presentan situaciones inesperadas, pero conservando en lo fundamental
la direccién de las politicas propuestas.

La Ley de Planeacién federal establece en su articulo 2.° que “la pla-
neacion se debe llevar a cabo de manera continua y eficaz para impulsar el
desarrollo integral del pais, teniendo en cuenta los objetivos de la Constitu-
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cion” (Camara de Diputados del Congreso de la Union, 2025). Este articulo
establece también la importancia que tiene la participacién de los distintos
sectores en la planeacion, incluyendo la sociedad civil.

En la normatividad juridica se argumenta que se debe instrumentar el
Sistema Nacional de Planeacién, el cual debe tener como fundamento los
aspectos éticos, politicos y econémicos de la sociedad.

Por otro lado, se debe reconocer que corresponde al Estado la obligacion
de establecer las condiciones institucionales para que la actividad econ6mica
pueda garantizar un desarrollo ordenado en los &mbitos econémico y social.
De esta manera existird el clima propicio para lograr la satisfaccién de las
necesidades de todos los habitantes del pais.

De igual manera, en México, el enfoque econémico-social y ambiental
que se plasma en el Plan Nacional de Desarrollo debe tomar en cuenta las
reglas que se requieren para satisfacer las necesidades de cada regién del
pais, sin desconocer las exigencias del futuro de su poblacion. En general,
en su cuarto eje se contempla que:

El desarrollo sustentable requiere un enfoque integral en la proteccién y el uso res-
ponsable de los recursos naturales. Es prioritario implementar politicas para reducir
yrevertir el dailo ambiental, proteger los ecosistemas estratégicos del pais —como
bosques, selvas y cuerpos de agua— y fomentar el aprovechamiento de residuos
mediante la economia circular. Esto implica incentivar el reciclaje de materiales, el
aprovechamiento energético de residuos organicos y la gestién eficiente de desechos

para reducir la contaminacién y optimizar el uso de recursos (pnp 1925-1930, p. 87).

Segtin este enfoque de economia politica, el Estado debe adoptar una
vision en la que los objetivos nacionales sean compatibles con los intereses
de la economia del individuo. Ademads, tiene que tratar de lograr el equi-
librio entre la satisfaccién de las necesidades de la persona y los medios
con que se cuenta para ello, con el fin de tener un desarrollo sustentable a
mediano y largo plazo.

En este sentido, la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(cerAL, 2023a) considera que el desarrollo se debe estudiar con un enfoque
estructuralista que enfatice el desarrollo equitativo, el progreso técnico y la
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justicia social. Asimismo, este organismo multinacional argumenta que un
sistema de planeacion no debe estar estructurado de manera rigida y formal,
sino mas bien con un enfoque y un conjunto de herramientas que sirvan
para apoyar a los paises de la region latinoamericana en la planificacién
para el desarrollo. La cepraL considera la planificacién como un proceso
dindmico, que involucra la participacién de diferentes actores y se adapta
a las necesidades cada pais.

Normatividad juridica en que se fundamentalaintegracién de
programas operativos anualesy sectoriales de mediano plazo

El fundamento principal para la elaboracién de programas regionales, secto-
riales y operativos anuales en México se encuentra en la Ley de Planeacién
(Camara de Diputados del Congreso de la Unién, 2025). Especificamente,
en su articulo 16, fraccién 1, establece que las dependencias de la Adminis-
tracién Publica Federal deben elaborar programas sectoriales considerando
las propuestas de las entidades del sector y los gobiernos estatales, asi como
las opiniones de los grupos sociales.

Ademas, el articulo 22 de dicha ley refuerza la idea de que los progra-
mas sectoriales institucionales y especiales deben ser parte integral del Plan
Nacional de Desarrollo y elaborarse de conformidad con este capitulo, sin
perjuicio de aquellos programas cuya elaboracién esté prevista en las leyes
o sean determinados por el presidente de la Reptiblica, posteriormente.

Por otra parte, el articulo 38 de la Ley General de Desarrollo Social
se refiere a la participacion de los sectores publico, privado y social en el
cumplimiento de los objetivos del desarrollo social, 1o cual también aplica
para los programas sectoriales que se elaboren.

La normatividad juridica resalta la necesidad de integrar programas
operativos anuales y sectoriales de mediano plazo, en cuya elaboracion se
contemplan las cifras precisas, los compromisos en niimeros y las adecuacio-
nes que las circunstancias requieran. Las instituciones asumen la direccién
del cambio que se busque, pues deben precisar las lineas de accién planeadas
para cada sector tanto en lo social como en lo productivo.
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Propuesta de criterios para un proceso de planeacién

Siempre ha existido la necesidad de instrumentar sistemas de planeacion,
y las dos alternativas que hay para ello son planear bien o hacerlo mal. De
ello depende cudl criterio se puede y quiere fortalecer entre dos opciones: 1.
el uso y la asignacion de recursos tomando en cuenta el &mbito geografico;
y 2. los programas operativos anuales (poa), que integran programas de
estudios y proyectos, asi como propuestas de nuevos proyectos de inversion.

La fundamentacion de los sistemas de planeacién permite considerar
que: 1. el porvenir no es lo que viene a nosotros, sino lo que identifique
hacia dénde vamos; y 2. en el sistema de planeaciéon se definen las estra-
tegias para llevar a cabo una accion orientada a un objetivo determinado.

Una alternativa para la formulacién de programas operativos anuales y
sectoriales es considerar la integracion de relaciones estratégicas verticales
y horizontales a partir de un modelo sistémico disefiado para elaborar un
plan nacional. Ademas, el criterio para la asignacién de recursos financieros
se debe fundamentar en indicadores macro y microeconémicos, que deben
mejorar durante el periodo en que esté en operacidn el plan. Dentro de este
marco se encuentran las técnicas de programacion global y sectorial, entre
ellas las relativas a la preparacion y evaluacién de proyectos que conduzcan
a generar un desarrollo sustentable.

La fase de preparacién de los proyectos seleccionados para formu-
lar programas sectoriales o regionales es particularmente apropiada para
concentrar experiencias en las cuales aplicar conocimientos de disefio, de
ingenieria, metodologias de evaluacién econémica y social, asi como de
todo el ciclo de ejecucién de proyectos, desde el comienzo hasta su puesta
en funcionamiento u operacion.

La instrumentacion de este modelo con un enfoque sistémico incluye
la integracion de relaciones que permitan elaborar un plan de desarrollo que
otorgue prioridad a los mejores proyectos, aquellos que sean necesarios para
mantener una actividad de planeacién sectorial que se ajuste a la realidad
politica y econémica imperante en las regiones y dirigida a los sectores para
los cuales sean elaborados. La factibilidad econémica, financiera y social de
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los planes y su implementacién es un componente significativo dentro del
proceso de planificacion. Por ello es de vital importancia tomar en cuenta
esta actividad para y durante el proceso de elaboracién de los planes.

Esquemal
Enfoque sistémico de relaciones para la formulacién de planes nacionales

INTEGRACION DE ELEMENTOS PARA UN PLAN NACIONAL

Diagnostico de la situacion actual

4

Proyectos ejecutivos

Plan nacional de
desarrollo «—

‘ \ 4
Programas Programas
regionales | sectoriales

v

‘ Seguimiento

y control

Programas operativos 5

anuales (POA)

Evaluaciones
EXPOT

4

Analisis de Estrategias de
aspectos criticos - ajustes

Fuente: Elaboracién propia.

Los proyectos que se elaboren durante el proceso de planificacion
de los programas sectoriales deben tomar en cuenta y sujetarse en todo
al conjunto de politicas que el pND establezca en lo particular para cada
region, buscando el crecimiento de la economia en su conjunto, pero sin
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perder de vista los objetivos del pND para el sector y la regién especifica
del pais de que se trate.

Actualmente, gran parte de los problemas que enfrenta México estan
relacionados con las limitaciones fisicas existentes en las regiones, los en-
tornos socioecondmicos y la ineficiencia de las estrategias implementadas
hasta ahora por diferentes instancias de los gobiernos de los tres niveles:
federal, estatal y municipal. Ocurre de esta manera porque generalmente
los programas regionales, sectoriales y operativos anuales no se elaboran
con base en diagnosticos, proyectos ejecutivos y evaluaciones sociales y
econdmicas apropiadas. Debido a la omision de estos factores en su elabo-
racion no se ha impulsado un desarrollo que respete mas el medio ambiente
en que vivimos.

Cabe sefialar que el desarrollo de la sociedad mexicana demanda cada
vez mas recursos naturales, y es necesario replantear las politicas y estrategias
para alcanzar un desarrollo sustentable. Por ello se deben institucionalizar
los sistemas de evaluacién ex post de las politicas establecidas y las estra-
tegias instrumentadas. Ademas, luego de las respectivas evaluaciones de
resultados, deben replantearse los esquemas de los enfoques sistémicos y
hacer las adecuaciones que hagan falta a las politicas ptiblicas contenidas
en los diferentes planes nacionales.’

El pnp v 1a mezcla de recursos econoémicos

El acceso de la iniciativa privada a los mercados de capital generalmente
requiere de la intervencion del Gobierno en la obtencién de recursos fi-
nancieros. Por tal motivo, se debe considerar este aspecto en el proceso
de planeacién de programas regionales, sectoriales y operativos anuales,
es decir, las instituciones de gobierno deben tener en cuenta al sector pri-
vado, pues la obtencién de recursos financieros tiene que ser validada por
el sector publico.

7 Desde el punto de vista social, la evaluacion de proyectos requiere que los datos que se
utilicen en ella reflejen las condiciones reales de 1a economia y estén suficientemente claros
para los fines de politica que se persiguen.
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Para el financiamiento de programas sectoriales con recursos de dife-
rentes procedencias debe intervenir la banca de desarrollo nacional en la
contratacion de créditos solicitados a instituciones financieras internaciona-
les como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo. El objetivo de este tipo de financiamiento
es fomentar el desarrollo econdmico de la poblacion del pais y los sectores
agropecuario, industrial y de servicios. Almeyda (2009) se refiere a esto de
la siguiente manera:

En la participacién privada con inversiones para el financiamiento de
programas sectoriales se deben incorporar los criterios de las instituciones
nacionales e internacionales segin sea el objetivo del programa. Ya que se
debe considerar que este tipo de inversién debe fortalecer la tendencia del rol
rector del Estado y la ampliacién de areas de concurrencia del sector privado.

En esta modalidad, la inversién privada debe considerarse como un
elemento encaminado a fortalecer el proceso de transformacién estructural
a mediano y largo plazo. Mediante la asignacion de recursos financieros
de este origen se espera tener escenarios con un aumento de factores que
impulsen el desarrollo o la mejor utilizacién de ellos para generar un mayor
ingreso per capita para la comunidad, y como resultado de ello lograr mas
altos niveles de consumo y de bienestar de la poblacién que los recibe.
Pero no se debe olvidar que el sistema economico estd siempre ligado a
los sistemas politico, social, cultural e institucional.

Es conveniente tomar en cuenta que antes de la asignacion de inver-
siones y la instrumentacion de un programa sectorial se deben analizar las
diversas alternativas técnicas, financieras y econémicas existentes, ya que
en muchas ocasiones el Estado impone proyectos para su financiamiento
sin antes hacer las evaluaciones correspondientes.

Con base en evaluaciones especificas, el financiamiento de programas
sectoriales o proyectos en particular debera elegirse de acuerdo con las
expectativas de rendimiento por unidad de inversion. Ademads, es necesario
incorporar el planteamiento de rutas criticas de avance fisico y financiero.

Cuando la entidad de gobierno asigne de manera unilateral una in-
version que busque beneficiar a un sector productivo o mejorar servicios
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publicos, si los costos de inversion superan a los indicadores de retorno de
tales inversiones, el Estado debera otorgar subsidios por el monto corres-
pondiente a la pérdida experimentada, para no afectar el desarrollo de una
entidad privada o social.

El Programa Nacional de Inversion Publica 2025 (pnip 2025) busca con-
seguir el bienestar y la prosperidad del ciudadano. Histéricamente, esto ha
sido parte fundamental de la planificacion estratégica del modelo de gestion
del desarrollo, por lo que se deben realizar ajustes para que los planes se
correspondan con las necesidades actuales y futuras de las poblaciones a las
que estan dirigidos. Con base en este criterio, las entidades ptiblicas y privadas
deben determinar los costos y la recuperacién de las inversiones en la bus-
queda del bienestar y la prosperidad de los destinatarios de la planificacién.

El pnip es un documento fundamental para la planeacién. En él se esta-
blecen las prioridades y los lineamientos que debe seguir la inversién publica
del pais con el objetivo de impulsar su desarrollo econdmico y social. Con
este programa, enmarcado en el Plan Nacional de Desarrollo, se busca forta-
lecer la industria, que el contenido nacional en las exportaciones sea mayor,
la proteccién de los sectores clave nacionales y consolidar la integracion
nacional a la economia de la region en que se encuentra enclavado el pais.

La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (cepaL, 2023a)
considera que de esta manera es posible concretar distintas politicas, al-
canzar metas e instrumentar programas y proyectos sectoriales relevantes
para el desarrollo.

Cabe sefialar que las instituciones encargadas de la gestién e instrumen-
tacion estan fuertemente ligadas a los cambios socioecon6micos y politicos
del pais. Por ello acatan los ordenamientos legales que han dado origen a
la institucionalizacién de los sistemas de planeacion.

A manera de conclusiéon

El objetivo de este trabajo ha sido presentar los criterios con que se lleva
a cabo la planeacion en que se sustenta la implementacién de politicas que
buscan contribuir de diversas maneras al desarrollo de México, asi como
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hacer una reflexion y aportar sugerencias que contribuyan a la formulacién

de planes sectoriales, regionales y programas operativos anuales, todo ello

en el marco del pnD. Esto se desglosa y estructura de manera sencilla y

clara en el esquema de arriba. Asi, el prop6sito de este trabajo es aportar

estrategias encaminadas a propiciar un desarrollo sostenible y acorde a la

preservacion o, al menos, para evitar un mayor deterioro del medio ambiente.

Para todo ello es necesario destacar aqui los aspectos fundamentales para

lograrlo. Son los siguientes:

1.

Instrumentar esquemas que permitan una participacion adecuada
y congruente de la iniciativa privada en lo referente a los aspectos
técnicos y el financiamiento de programas que conduzcan al desa-
rrollo econdémico sin sacrificar el medio ambiente.

. Establecer estrategias sustentadas en los mejores criterios técnicos y

econémicos, de manera que contribuyan a una mejor estructuracién
de los programas nacionales, regionales y de los diferentes sectores
econdmicos y sociales.

. Aplicar los marcos legales para que la elaboracion e implementacion

de tales programas tengan la mejor administracion posible.

. Establecer politicas encaminadas a consolidar un desarrollo com-

patible con la conservacién del medio ambiente. Esto conlleva la
obligacion de fortalecer las politicas ptiblicas y estrategias plantea-
das, que tienen como reto principal lograr la participacién en ellas
de la sociedad, pero sobre todo de los sectores productivos cuyas
actividades inciden en la degradacién del medio ambiente.

. Puesto que durante décadas la planificacién ha tenido un reconoci-

miento cada vez mayor porque cuenta con los elementos concretos
que permiten echar a andar y administrar los planes de desarrollo
nacionales, regionales y sectoriales, la administracion del pnp debe
sustentarse estrictamente en las leyes economicas vigentes y las
instituciones correspondientes del Estado. No debe asumirse que
se trata solo de cuestiones generales, sino considerar que el pnD es
todo un sistema de planificacion, una hoja de ruta y una agenda
nacional, regional y sectorizada a la que se debe recurrir de forma
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permanente para crear los proyectos y mecanismos que aseguren
una evaluacién puntual, rigurosa y sin desviaciones, asi como la
seleccidn de politicas publicas que contribuyan a alcanzar las metas
que se ha fijado el Estado nacional para todo el territorio mexicano
y toda la poblacién.

Para que la iniciativa privada participe en las inversiones y la elabo-
racién de los proyectos incluidos en los diversos programas enfocados
en el desarrollo nacional se deben incorporar en ellos los criterios de fi-
nanciamiento que toman muy en cuenta instituciones financieras interna-
cionales como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Interamericano de Desarrollo. Estas han requerido que los paises
que buscan obtener préstamos de ellas hagan importantes ajustes en sus
marcos legales e institucionales, lo cual refleja una tendencia general hacia
el fortalecimiento del rol que desempefia el Estado y una orientacion hacia
el desarrollo sustentable.

El enfoque sistémico en la formulacién de los planes nacionales que
se plantea en este trabajo estd encaminado a fomentar que se acaten aque-
llos criterios que permitan tener un mayor intercambio de conocimientos
y experiencias en el &mbito internacional entre las personas e instituciones
responsables de la planeacion, la administracion y el financiamiento de
los programas nacionales, regionales y sectoriales, con especial énfasis en
las metodologias que permiten la evaluacién econdmica de los proyectos
sectoriales y regionales.

Se debe reconocer que en el proceso de planeacion la etapa mas di-
ficil suele ser su ejecucién. La implementacién de un plan de desarrollo
no garantiza que se vayan a alcanzar todos los objetivos propuestos en los
lineamientos generales y las estrategias contempladas. Sin embargo, no
debemos perder de vista que México necesita la mejor elaboracion posible
de sus planes de desarrollo y una ejecuciéon honesta y esforzada de las
estrategias planteadas en ellos.
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Capitulo 9
Educaciéon ambiental como soporte
medular para el eje de desarrollo
sustentable de México

Roberto Ramirez Espitia
Norma Lidia Diaz Garcia

Resumen

La educacién ambiental es esencial para promover una cultura de respeto hacia los
elementos naturales y propiciar el desarrollo sustentable en México. En un pais con una
vasta biodiversidad y una fuerte conexién entre identidad nacional y medio ambiente,
los desafios ecoldgicos requieren acciones urgentes.

Histéricamente, el Gobierno mexicano impulsé politicas y programas desde el
Centro de Educacién y Capacitacion para el Desarrollo Sustentable (cecapesu) de la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (semarnar), fortaleciendo la for-
macién ambiental en el pais. No obstante, en las tGltimas décadas, estos esfuerzos han
disminuido, afectando drastica y negativamente la capacidad del pais para enfrentar
sus problemas ecolégicos. Este debilitamiento ha limitado la participacién activa de
los actores sociales en la proteccién del territorio.

Este texto propone reactivar y fortalecer la educacién ambiental de la semarNAT
desde sus oficinas regionales en los estados, como base para el desarrollo sustentable,
alineandose con el Plan Nacional de Desarrollo, especificamente en su eje de protec-
cién ambiental. Se sugiere una articulacién entre distintos niveles de gobierno para
implementar proyectos formativos que aseguren un futuro donde el modelo civilizatorio
actual basado en el desarrollo econémico no se dé a costa del equilibrio ecolégico.

Palabras clave: educacién ambiental, desarrollo sustentable, cEcapesu
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Introduccion

México, al igual que todas las naciones del mundo, enfrenta el desafio de
solucionar multiples problematicas ambientales que se traducen como obsta-
culos significativos para el logro de la sustentabilidad. Entre las situaciones
mas apremiantes se encuentran, definitivamente, el cambio climético, la
degradacion de los ecosistemas naturales, la alteracién de los ciclos biogeo-
quimicos, pérdida de biodiversidad, la contaminacién de productos quimicos
y plasticos y la escasez de los recursos hidricos. No obstante, estos no son
los tnicos retos en materia ambiental. La urgencia de actuar se intensifica
al considerar que estas problematicas han trascendido el &mbito ecolégico,
afectando también dimensiones sociales y econémicas (Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales [SEMARNAT], 2016, p. 16).

Entre los principales problemas se encuentra la presencia de plasti-
cos y microplasticos en el océano. Como consecuencia, cada afio apro-
ximadamente 13 millones de toneladas de plastico llegan a los océanos,
constituyendo mas del 80 % de los desechos marinos (Aldana, 2022, pp.
6-7).Y otro, identificado de acuerdo con el informe de onu-Hébitat, desde
el afio 2011, los impactos del calentamiento global, consecuencia de las
actividades humanas, han sido un tema de relevancia a escala mundial. La
sociedad actual, impulsada por un modelo de globalizacién basado en el
uso y descarte constante de materiales, genera un alto consumo de energia
y una considerable produccién de residuos sélidos urbanos e industriales
(Davydova, 2020).

A partir del planteamiento del reciente Plan Nacional de Desarrollo
(pnD), presentado por el Gobierno de México para la gestion 2025-2030,
en el establecimiento de los ejes generales que agrupan los temas priori-
tarios se encuentran: Gobernanza con justicia y participacién ciudadana,
Desarrollo con bienestar y humanismo, Economia moral y trabajo y De-
sarrollo sustentable (pnD, 2025); en estos, se derivan catorce republicas,
entre las que se focaliza, como parte de los objetivos de esta contribucion,
la relacionada con: repuiblica que protege el medio ambiente y sus recursos
naturales (pnD, 2025).
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Como puede identificarse y ante el reto tan complejo, es imperioso
liderar un cambio pero de manera sostenible, considerando los principios
para su logro: profundidad, duracién, amplitud, justicia diversidad, inicia-
tiva y conservacion (Hargreaves y Fink, 2008, p. 29), se vive un momento
determinante para retomar el rumbo y crear mayor conciencia ambiental
desde la politica ptblica nacional.

La educacion ambiental en el contexto
del desarrollo sustentable

El escenario de la educaciéon ambiental (Ea) resulta imprescindible para
cumplir con lo establecido por los indicadores de los Objetivos de Desarrollo
Sustentable de las Naciones Unidas.

Sus origenes conceptuales y de estructura formal tienen su origen en
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, realizada
en Estocolmo en 1972. En esta conferencia se estableci6 la importancia de
la educacio6n en cuestiones ambientales, enfatizando la necesidad de formar
una opinion publica informada y promover una conducta responsable en
individuos, empresas y comunidades. La Declaracién de Estocolmo desta-
¢6 que la educacion deberia estar dirigida tanto a jévenes como a adultos,
prestando especial atencion a los sectores menos privilegiados. Ademas, se
inst6 a los medios de comunicacién a desempefiar un rol protagénico en la
difusion de informacién educativa sobre la proteccion del medio ambiente
(Secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo Territorial [SEMADET], Anexos
Plan 2028, p. 30).

A partir de esta conferencia se crearon mecanismos institucionales
para fortalecer la A en el &mbito internacional. Entre los mas relevantes se
encuentra la fundacién del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (pNuMA), la designacion del 5 de junio como el Dia Mundial del
Medio Ambiente y el mandato a la unesco y al pnuMaA para desarrollar un
Programa Internacional de Educacion Ambiental (piea).

La consolidacién de la Ea se dio a través del Seminario Internacional de
Belgrado, celebrado en octubre de 1975. Como resultado de este evento se
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formulé la Carta de Belgrado, que propuso un nuevo concepto de desarrollo
mas sostenible y equitativo, subrayando la necesidad de erradicar la pobreza,
el hambre, el analfabetismo y la explotacién, al tiempo que instaba a reducir
la contaminacién y a universalizar una ética mas humana (SEMARNAT, 2025,
p. 1); su enfoque principal recay6 en la educacién como herramienta de
transformacién social. A la distancia, se puede observar una tendencia que
confiaba en la educacién como la principal estrategia de cambio, dejando
en un segundo plano la necesidad de modificar otras estructuras socioeco-
ndomicas para lograr una verdadera sostenibilidad ambiental.

En el panorama latinoamericano tenemos el caso de Guatemala, don-
de en 2017 surge el plan de Politica Nacional de Educacion Ambiental,
una estrategia articulada entre el Ministerio de Ambiente y el Ministerio
de Educacion. Esta politica, alineada con el Plan Nacional de Desarrollo
2032, promueve una educaciéon ambiental integral —formal, no formal e
informal— mediante herramientas tales como moddulos virtuales, manuales
y orientaciones curriculares, con indicadores que evaldan su impacto en
areas clave como calidad de vida, equidad cultural y capacitacion técnica
para el cambio climadtico. A este esfuerzo estatal se suman diversos actores
sociales: universidades, oNG, asociaciones civiles y religiosas, asi como el
sector empresarial, mediante programas como EcoNnciencia Guatemala y
el trabajo de organizaciones tales como camaras industriales del plastico
(cocuaprLAST), de exportaciones (AGEXPORT), entre otras que coadyuvan en la
sensibilizacion ambiental en distintos niveles. En este sentido, Guatemala
destaca porque el sector privado logra apoyar incluso por encima de los
programas del sector publico.

En Colombia han consolidado una trayectoria significativa en el &mbito
de la educacién ambiental, guiada por una vision integral del desarrollo
sostenible y la transformacién cultural. Desde la expedicion del Codigo
Nacional de Recursos Naturales en 1974 hasta la formulacién de la Po-
litica Nacional de Educacién Ambiental (pNEA) en 2002-2003, el pais ha
promovido una educacién ambiental sistémica, transversal y participativa.
Esta politica, liderada por el Ministerio de Medio Ambiente en conjunto
con otras instituciones del Sistema Nacional Ambiental (siNa), establece
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lineamientos conceptuales y metodoldgicos que reconocen la diversidad
cultural del pais e incorporan las cosmovisiones de comunidades indigenas,
afrocolombianas y raizales. Ademads, iniciativas como la Politica Publica de
Educacion Ambiental de Antioquia (ppEaA) han fortalecido redes institucio-
nales, impulsado la participacion ciudadana y promovido la comprensién
critica del ambiente como parte fundamental de la vida humana y territorial.

Un ejemplo destacado de esta politica en accidn es la ciudad de Medellin,
que ha desarrollado un modelo de “urbanismo socioambiental” reconocido
a escala internacional. Equipamientos como el Jardin Botanico y el Parque
Explora representan espacios vivos de educacion e investigacién que integran
ciencia, biodiversidad, cultura y participacion ciudadana. El Jardin Botanico,
con su enfoque pedagdgico en torno al cambio climatico, la ecologia, la
agricultura urbana y los estilos de vida sostenibles, complementa la agenda
educativa nacional y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops).

Para el caso del pais surefio de Chile, podemos considerar al Sistema
Nacional de Certificacién Ambiental en los Establecimientos Educacionales
(sNcaE), creado en 2003 como politica pablica impulsada por el Ministerio
del Medio Ambiente en colaboracién con el Ministerio de Educacién, la
CONAF y la UNEsco. Busca integrar practicas sostenibles en los centros edu-
cativos desde la educacién parvularia hasta la media superior. Su enfoque
voluntario pero estructurado permite certificar a las escuelas que adoptan
de forma efectiva acciones en favor del medio ambiente, fomentando una
cultura de sostenibilidad desde las aulas. El impacto del sNCAE es evidente
en el creciente niimero de establecimientos certificados, alcanzando 1,476
en 2017, con un 42 % en nivel de excelencia.

La educacién ambiental en México ha experimentado un crecimiento
significativo, a pesar de los desafios impuestos por los cambios administra-
tivos y politicos. Desde la creacion de la primera oficina nacional de educa-
cion ambiental en la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (sepue) en
1982, organizaciones civiles y grupos campesinos promovieron iniciativas
para la conservacion de los recursos naturales. Académicos como Enrique
Beltran Castillo fueron pioneros en este campo desde la década de 1940.
Segun Gonzalez Gaudiano (2002), el campo se encuentra en consolidacién,
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aunque aun existen rezagos que requieren atencién inmediata (SEMADET,
Anexos Plan 2028, p. 32).

Durante los afios 80 y 90 se analizaron los contenidos ambientales en
los programas educativos y surgieron numerosas organizaciones ambienta-
listas, muchas de corta duracién pero fundamentales para la formacién de
nuevos actores en el ambito académico y gubernamental. La creacién de
redes regionales y la realizacion de eventos como la Primera Reunién Na-
cional de Educadores Ambientales (1992) y los Congresos Iberoamericanos
de Educacion Ambiental (1992 y 1997) fortalecieron el sector (SEMADET,
Anexos Plan 2028, p. 33).

En los afios 90 se impulsaron estrategias nacionales con tres objeti-
vos clave: definir politicas ptiblicas en educaciéon ambiental, establecer
un pacto social federal y asegurar la continuidad de las iniciativas entre
administraciones. En el afio 2000 se impuls6 la consolidacién institucional
de la educacion ambiental mediante la elaboracion de 32 planes estatales
y la Estrategia Nacional de Educacién Ambiental para la Sustentabilidad
(2006), sin embargo, en un inicio solo se cont6 con quince estados (Centro
de Educacién y Capacitacion para el Desarrollo Sustentable [cECADESU],
2005, p. 4).

Se desarrollaron iniciativas como la Comunicacién Educativa Ambien-
tal en la Cuenca de México (2005), el Programa Nacional de Educacién y
Capacitacién Forestal (2004-2005) y la Plataforma del Programa Nacional
Integral de Cultura Forestal Rumbo a 2025. Ademas, la Comision Natural
de Areas Protegidas (conanp) y el Centro de Educacién y Cultura Ambiental
para la Sustentabilidad (cEcapesu) de seMARNAT formularon algunas bases
estratégicas de educacién ambiental en areas naturales protegidas.

En los ultimos afios las investigaciones han orientado sus esfuerzos en
la educacién ambiental para la sustentabilidad, donde se ha presentado un
analisis sobre el debate de la educacion ambiental y su transito epistémico
del modelo de desarrollo sostenible por el de sustentabilidad, lo que ha re-
percutido de forma transdisciplinar, identificando como principio epistémico
el sustentar la vida, en lugar de sostener (Garcia, 2022), lo cual,
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rebasa la dimensién ambiental y se empuja por una educacién més integral que
permita mejoras en la calidad de vida, lo cual implica una relacién més equilibrada
yjusta entre las sociedades humanas, una relacién més estrecha entre naturalezay
humanidad, una promocién de una sociedad més incluyente, derecho a educacién,
entre otros (Garcia, 2022, p. 72).

En el mismo sentido, se desarrollé una investigacion de intervencién
donde se buscd resolver un problema de educacién ambiental local, pero
el proceso y los resultados arrojaron la importancia de contar con progra-
mas de educacion popular ambiental para la restauracién ecolégica y la
reforestacion, y asi concientizar (Flores et al., 2022), identificando que es
necesario una educacién que permita cambiar aspectos culturales de fondo;
este estudio se vincula con otro que al analizar las corrientes de la educacién
para el desarrollo sostenible identifica que es necesario

ir més alla de la transmisién de conocimientos y principios vinculados a la soste-
nibilidad, y propone trabajar en una transformacién social que permita integrar
sociedades realmente sostenibles. Para ello coloca en el centro a la educacién, con-
siderando que para hacer posible una real educacién ambiental se requiere no solo
la implementacién de programas, sino su planificacién, el desarrollo de politicas
publicas que atiendan las necesidades de los espacios educativos y sus usuarios, el

financiamiento para llevarlos a cabo (Quintero-Romero, 2023, p. 11).

Por tltimo, una investigacion que a partir de un analisis documental, de
las politicas publicas y la propuesta curricular de varios programas educativos
del subsistema tecnoldgico de educacién superior en México, identificd que
si bien la educacion ambiental es considerada en todos los programas, es
necesario un trabajo de fondo para el desarrollo de un enfoque inter y trans-
disciplinario, implementar la £a para identificar mejoras practicas y obstaculos
comunes, asi como investigar si la A influye en el desempefio profesional y
su compromiso social y sustentable, a la par de identificar e investigar cémo
se forman los valores y ética ambiental (Soriano-Pefia et al., 2024).

En todas las investigaciones, y respecto a esta propuesta, se coincide
en que las agendas internacionales han establecido la educacién ambiental
para la sustentabilidad, a escala nacional se ha considerado por organismos
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e instituciones educativas, pero son esfuerzos aislados desvinculados, bajos
en impacto, alcance y falta de financiamiento.

Durante mucho tiempo la cEcapesu marco el rumbo de numerosas
acciones en varios estados del pais, mediante un acercamiento personali-
zado a los responsables de los distintos programas en las entidades federa-
tivas, asegurando la internalizacién de la politica ptblica y acompafiando
en el disefio de los programas locales; desarrollo espacios para aprender
de varios temas relacionados con el cuidado del medio ambiente, llegé a
producir materiales, cursos, talleres, materiales impresos, publicaciones,
colaboraciones con oficinas estatales y municipios, sin embargo, desde
2012, aproximadamente, ha tenido drasticas reducciones en cuanto a per-
sonal y presupuesto, lo que ha menguado significativamente su presencia
en el consciente colectivo. En el estado de Jalisco, en los dltimos quince
afios, esta area ha estado vacante o con una persona para atender esta pro-
blematica de manera intermitente. En los ultimos afios, cEcapesu Jalisco
no ha participado en eventos y proyectos clave para el desarrollo de la Ea.

Ante esta realidad, la Ea se presenta como una alternativa recurrente,
pero con poco impacto respecto al resultado, para la atencién de un problema
que no tiene respuestas faciles, como lo es el desarrollo sustentable; “los
grandes problemas de hoy son complejos, llenos de paradojas y dilemas”
(Fullan, 2020, p. 5), aunado a la inercia de simulacién donde se cumple con
el requisito pero no se asegura que la estrategia propuesta sea comprendida
e internalizada por los actores que han de instrumentarla.

Actualmente, la cEcapesu oferta, en su espacio virtual, cursos en linea
entre los que ofrece Curso Mooc Acuerdo de Escazi, donde da a conocer
el Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacién, a la Participacion
Publica y a la Justicia en Asuntos Ambientales (SEMARNAT, 2021), como
parte de las acciones de implementacién del Gobierno federal, en las que
se generaron diversas reuniones y se involucro a las unidades responsa-
bles del sector ambiental como participantes de la instrumentacion, ante
la aspiracién de equilibrar las tres dimensiones del desarrollo sostenible:
econdmica, social y ambiental, donde a pesar de los esfuerzos sigue siendo
un reto monumental para los paises de la regidn.

172 Trabajo, justicia social y politicas publicas en México



Educacion ambiental como soporte medular para el eje de desarrollo sustentable de México

Entre la oferta de educacién ambiental de la cEcapesu se encuentran
dos diplomados: en Educacién Popular Ambiental y Educacién Popular
Ambiental Intercultural; para el ciclo escolar 2022-2023 se promovié un
curso Regresa a Clases con un Arbol para volver a la tierra que somos,
como parte del programa Regresa a Clases con un Arbol 2022-2023; otro
mds de Disefio de Huertos Biointesivos, otro mas de Manejo Seguro de
Hidrocarburos en los sectores de refrigeracion y aire acondicionado; uno
sobre Gestion Integral de Residuos Sélidos 2024; y otro sobre el Protocolo
de Nagoya en México 2024 (SEMARNAT, 2014).

Las acciones por los organismos, al igual que las realizadas para el
desarrollo de acuerdos y protocolos, crean, junto con otras politicas pu-
blicas en materia de desarrollo sustentable del medio ambiente, un marco
legal y normativo que no ha sido interiorizado por la poblacién en general,
porque el acceso a la informacion y formacion respecto a estos temas se
vuelven del interés de los actores inmersos en su desarrollo e instrumen-
tacion, investigacién e incluso operativos de las instancias publicas, pero
con relacion a la totalidad de la poblacién, que, segun estadisticas oficiales,
al finalizar 2025 seremos un aproximado de 133.4 millones de habitantes
(Consejo Nacional de Poblacién [conaro], 2025) y las cifras de cEcADESU
presentan en su estadistica de usuarios activos que acceden a los recursos
y oferta digital de educacién ambiental son de 20,297 usuarios activos en
su repositorio de ocho cursos, arroja un porcentaje del 0.015 % donde no
se puede obviar que el grueso de la poblacion es totalmente ajena a esta
via de educacién ambiental, que ademads es la que mas interactda dia a dia
con los recursos naturales, el manejo y produccion de residuos, el uso del
agua y la generacién de emisiones contaminantes, por lo que es imperio-
so plantear estrategias que potencien la educacién ambiental desde otras
estrategias, que lleguen a la mayor cantidad de la poblacién con un mayor
nivel de efectividad.

En entrevistas con expertos, que han trabajado con la cecapesu y han
experimentado el trabajo y la evolucion del organismo, se seleccionaron
secciones de sus testimonios para el andlisis, como se presentan en la tabla 1.
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Tablal

Sistematizacion de testimonios de expertos que han trabajado con cecapesu

Nombre/Perfil Profesional

Estado

Testimonio: evolucion del trabajo de la cEcapesu

Natividad Covarrubias
Tovar

Bidloga de la UdeG

Maestra en Educacion
Ambiental y profesora
investigadora jubilada de
UdeG, Jalisco

Martha Romo de la Rosa

Bidloga egresada de la
Universidad Auténoma de
Aguascalientes
Especialista en Ea

Jalisco

Aguascalientes

Estas frases resumen mi opinién:

“por sus frutos los conoceréis” y “todo pasado fue
mejor”, ya que antes hacian consultas para planes,
productos y proyectos, cuando estuvo Dulce Ruiz
al frente de esta oficina en Jalisco. Y ahora hay un
gran vacio en este sentido al menos para el estado de
Jalisco. Habia vinculacién con el sector educativo y
nos facilitaba equipo —material para facilitar la labor
docente—. También se consideraba a los colegios
de profesionistas, labor que ahora no se hace. En los
tltimos afios el trabajo ha empezado a decaer, al menos
en mi opinion, hay poca difusion ahora a nivel estatal.

Tuvimos la oportunidad de formarnos en varios temas
de A con diplomados. Capacitaciones constantes
como técnicas de manejo de grupos e intercambio de
experiencias. Hubo encuentros regionales de varios
estados en diferentes sedes, por lo menos, en regiones
occidente y norte.

Hubo reconocimientos y certificaciones para los
centros de educacién ambiental en Aguascalientes,
en tecnologias alternativas en colaboracién con
cereBio (Centro Regional de Educacién y Cultura
de la Biodiversidad). En el sexenio de Calder6n se
hicieron muchas publicaciones como: ¢Y el medio
ambiente qué?, El cambio climdtico, entre otros
materiales educativos para profesores pero que
no llegaban a ese sector. Sin embargo, a través de
las acciones de nuestro centro educativo haciamos
acciones para llegar a este sector. La época dorada
de cecaDpesu fue muy buena, por producir material,
capacitacién y eventos, y ahora no hay nada. Ahora
solo quedan las oNG.

Leticia Reyes de la Torre

Bid6loga egresada de
la Universidad Auténoma
de Guadalajara

Maestra en A por la UdeG

Jalisco

En sus inicios era muy activa, habia liderazgo
importante en cuestion de la Ea. Muchos eventos
integrales de actualizacién y capacitacién.
Después se desdibujé su liderazgo y al parecer la
desaparecieron, sin embargo, sé que recientemente
hacen algunas cosas de capacitacién. Seria muy
bueno que volvieran a tener ese empuje y liderazgo
que tuvieron en un inicio.
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Tablal

Continuacion

Nombre/Perfil Profesional

Estado

Testimonio: evolucion del trabajo de la cecapesu

Arturo Chacén Torres

Profesor-investigador
decano del Instituto

de Investigaciones

sobre los Recursos
Naturales (INIRENA) de la
Universidad Michoacana
de San Nicolas de Hidalgo

Primer bi6logo titulado
de la Facultad de Biologia
de la Universidad
Michoacana de San
Nicolas de Hidalgo

Posgrado de maestria en
Ciencias y doctorado en
la Universidad de Stirling,
Escocia, Reino Unido

Emma Carolina

Ceballos Bernal

Centro de Investigacion en
Alimentacion y Desarrollo
(c1ap) sede Mazatlan,
Sinaloa

Miembro de la Red de
Educadores Ambientales
de Sinaloa (ReAS)

Michoacéan

Sinaloa

Mis impresiones son muy positivas respecto a los
inicios de cecapesu en el estado de Michoacén, ya
que realizaron muy buenos proyectos y muchas
actividades respecto al lago de Patzcuaro. Nosotros
lo ubicamos como Centro Regional de Educacion
y Capacitacion para el Desarrollo Sustentable
(crEDES), promovid y ejecut6 programas y proyectos
desde 1994, fue realmente muy estratégico, basico
y sistematico a nivel nacional, trabajé en varios
niveles, algunos de los proyectos que recuerdo son:
regreso a clases con un arbol, dias ambientales
conmemorativos, escuelas con trayectoria
ambiental, celebraciones alusivas al dia de muertos
asociadas a la identidad regional. Se realizaron
varios diplomados y algunas iniciativas a varios
niveles, con enfoque a comunidades indigenas hasta
lideres de onG y con universidades. Se apoyaba con
espacios y logistica para atender la problematica
de contaminacion y la biodiversidad de los lagos
michoacanos. Fundaron la biblioteca achoque en
honor al ajolote michoacano. En fin, sus acciones
fueron muy importantes. Sin embargo, ahora todas
estas acciones han declinado.

Conforme ha pasado el tiempo hemos visto cémo
el cecapesu ha ido desapareciendo su presencia, en
afios anteriores existian convocatorias para el apoyo
de proyectos, ademas, ofrecian capacitaciones para
el fortalecimiento de capacidades frente al cambio
climético, sin embargo, con el tiempo todo esto ya
no existe, practicamente, la actividad del ceEcapesu,
y ya no podemos contar con el apoyo que ofrecia.

A partir de los testimonios de los expertos que han formado parte del

reducido grupo que se encuentra en contacto con la cEcADESU, se puede

identificar que es imperioso retomar el liderazgo del organismo, pero en
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vinculacién con el sector educativo, para un mayor alcance e impacto, con
base en la educacion ambiental para la sustentabilidad, como se presenta
en la propuesta.

Diseiio de la implementacion

En este sentido, la propuesta tiene base en la educacién ambiental que permita
consolidar la sustentabilidad, por lo que a continuacién se presentan pautas
para su promocién y fortalecimiento, desde los principios del liderazgo y
el cambio sostenibles. Es importante mencionar que se ha considerado el
sector educativo, la vinculacién con la estrategia nacional para el desarro-
llo sustentable, considerando que el alcance puede ser mayor debido a la
cantidad de personas que interactian con este sector.

Esta propuesta busca sentar las bases para el desarrollo de proyectos
que promuevan cambios de fondo, de mayor alcance y con mayor nivel
de interiorizacion en la comunidad; se considera que tanto las autoridades
educativas como las responsables de la SEMARNAT puedan generar estrategias
de vinculacién para volver mas significativa la comprension e interiorizacion
de las politicas publicas, esto se plantea desde considerar que

Los cambios complejos deben ser abordados como una cuestién de determinaciéon
conjunta. Cuanto mas complejo sea el problema, mas importante es que las per-
sonas con el problema sean parte de la solucién del problema. Esto no es solo una
cuestién de compromiso. Es que las personas con el problema tendran algunas de
las mejores percepciones, percepciones a las que solo se puede acceder a través de
lainteraccién entre los lideres y otras personas en la situacién (Fullan, 2020, p. 40).

Como se presenta en el esquema, se busca que la propuesta se desarrolle
a partir del proyecto y la formacién en educacién ambiental, en tres fases.
La primera fase inicia con la estrategia de fortalecimiento de la cEcADESU a
nivel interno, considerando los principios de liderazgo sostenible de: pro-
fundidad, duracién, amplitud, a través de cinco acciones estratégicas que,
a su vez, consideren un proceso de vinculacién con el sector educativo, por
lo que es fundamental atender en un primer momento su estructura interna
para poder lograrlo desde el principio de la conservacién de que “respeta
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lo mejor del pasado y aprende de ello, para crear un futuro atin mejor. En
medio del caos del cambio, se mantiene inquebrantable en la preservacion
y renovacion de los fines establecidos con mucha anterioridad” (Hargreaves
y Fink, 2008, p. 30).

Figural
Esquema de la propuesta para la estrategia de fortalecimiento y vinculacién de la cecapesu

Estrategia de fortalecimiento y vinculacion de CECADESU

Fase 1 Fase 2 Fase 3
(contexto interno) (Contexto externo) (Consalidacion)
+ Incorporacion de personal + Convenios de colaboracion » Creacion del consejo
+ Reformulacién de politicas con SEP - Universidades mexicano de educacion
de programas = Escuelas libres de unicel ambiental
+ Fortalecimiento al sector + Consejos estatales de - Red nacional de
municipal educacion ambiental educadores ambientales
+ Produccién de materiales + Activacion de oficinas en » Premio nacional de
educativos cada estado educacion ambiental
» Actualizacion de cursos » Estancias académicas
internacionales para el
sector de la educacion
ambiental
\ Desarrollo de proyectos y formacion en educacion ambiental }

|

Plan Nacional de Desarrollo
Republica que protege al medio ambiente

Fuente: Elaboracién propia con base en la estructura de la propuesta.

En la segunda fase, se busca la generacion y aplicacién de proyectos
con base en la £a al exterior, en este sentido se busca, por un lado, generar
programas de vinculacién con educacion bésica, media superior y superior,
asi como procesos formativos con enfoque profundo de desarrollo susten-
table desde la perspectiva del cuidado del medio ambiente, en estos niveles
educativos ya se tiene visualizado enfocar los esfuerzos de formacién de
los ciudadanos con una visién formativa a través de campos formativos,
contenidos y procesos de desarrollo de aprendizaje, todos los elementos
curriculares pueden vincularse con los objetivos de desarrollo sustentable.
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En la segunda fase se retoman los principios de profundidad, duracién
y amplitud y diversidad, para esta fase se considera que la CECADESU ya tie-
ne condiciones para protagonizar un liderazgo que “impulsa la diversidad
en la ensefianza y el aprendizaje y aprende de ellos y, para que las cosas
avancen genera cohesion y estructuras reticulares entre sus componentes,
ricamente variados” (Hargreaves y Fink, 2008, p. 30), porque es necesario
avanzar, pero también generar cohesion con quienes acceden a otros grupos
con fines formativos; en el caso de los agentes educativos de los diferentes
niveles educativos se puede impulsar la diversidad en las propuestas de
ensefianza y aprendizaje en materia de medio ambiente, pero también han
de considerar las estrategias que son planteadas desde este sector, sobre
todo aquellas que emergen de la contextualizacién y la participacion de los
actores comunitarios, para la generacion de estructuras interconectadas y
entrecruzadas para transmitir la EA y cristalizar en acciones el cuidado del
medio ambiente.

Para esto, la cecapesu debe considerar el marco legal y normativo de
Educacion para desde ese elemento generar procesos de vinculacion; Plan
de Estudios de Educacion Basica y Media Superior, se consideran principios
y orientaciones pedagdgicas, los principios que fundamentan la propuesta
son: fomento de la identidad con México, la responsabilidad ciudadana, la
honestidad, la participacion en la transformacién de la sociedad, el respeto
a la dignidad humana, la promocién de la interculturalidad, la promocién
de la cultura de la paz y el respeto por la naturaleza y cuidado del medio
ambiente (Secretaria de Educacién Publica [ser], 2019), este tltimo muy
explicito y vinculante con los principios fundamentales que deberan desa-
rrollarse desde la Ea, porque

promueve una sélida conciencia ambiental que favorece la proteccién y conservacién
del entorno, la prevencién del cambio climaticoy el desarrollo sostenible [...] Es este
momento decisivo para el futuro del planetay del legado para las futuras generacio-
nes. La Nem proporciona educacién y practica ambiental que busca la preservacién
del entorno; ademés promueve el pensamiento critico, tanto para generar nuevas
ideas de desarrollo sostenible, como para analizar los patrones de vida y consumo
actuales (sep, 2019, pp. 9-10).
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Sin embargo, aunque el Estado contempla elementos formativos des-
de su propuesta educativa, no es inherente al desarrollo de las practicas
educativas, como puede pensarse. ;Quién asegura que los docentes que lo
instrumentan lo comprendan y desarrollen? Por lo que parte de la estrategia
puede centrarse en la formacion de docentes para que puedan profundizar
en su instrumentacion en condiciones reales e incluso en la forma en que
los docentes responsables de desarrollarlo lo comprenden y llevan a cabo,
ya que implica que se analice el rol de todos los actores inmersos en el
proceso de instrumentacién y la necesidad de asegurar su comprension,
vinculacién disciplinar y enfoque transversal en la formacién de docentes
(Diaz-Garcia, 2024, p. 38).

La educacién superior, por su parte y a partir de la Gltima aprobacién
de la Ley General de Educacién Superior (LGES), en su Capitulo 11, “De
los criterios, fines y politicas”, en su articulo 7, “La educacién superior
fomentara el desarrollo humano integral del estudiante en la construccién
de saberes”, basado en nueve puntos, donde el inciso v sefiala:

El respeto y cuidado del medio ambiente, con la constante orientacién hacia la
sostenibilidad, con el fin de comprender y asimilar la interrelacién de la naturaleza
con los temas sociales y econémicos, para garantizar su preservacién y promover
estilos de vida sustentables (Diario Oficial de la Federacién [pog], Lges 20/04/2021).

Mientras que en su articulo 8, “La educacién superior se orientara
mediante veinticinco criterios”, entre los cuales se destaca el inciso x11, “El
respeto, cuidado y preservacién del medio ambiente y la biodiversidad”
(poF, LGEs 20/04/2021).

Con la consideracién del marco normativo, el cEcapesu puede consi-
derar que “el liderazgo sostenible perdura. Preserva y fomenta los aspectos
mads valiosos de la vida a lo largo del tiempo, afio tras afio, de un lider al
siguiente” (Hargreaves y Fink, 2008, p. 29), de modo que el tipo de pro-
puestas y liderazgos necesarios para instrumentar de manera estratégica la
educacion ambiental debera apoyarse en quienes tienen mayor alcance en
la poblacién, pero sobre todo que no dependen de los ciclos de gestién, por
el contrario, habran de ser actores comunitarios y sujetos que sean capaces
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de sostener las propuestas a lo largo del tiempo, como los docentes y los
actores comunitarios.

Para la tercera fase, se busca que la cEcapesu consolide a través de la
creacion de ... de modo que pueda retomar los principios del liderazgo sos-
tenible de profundidad, duracién, amplitud, diversidad, iniciativa, justicia y
conservacion. La iniciativa desde la EA como una accion estratégica porque

desarrolla los recursos materiales y humanos, no los agota. No agota a sus lideres
con una sobrecarga de innovacién o con unos plazos poco realistas para que lleven
a cabo el cambio. El liderazgo sostenible es prudente, y no malgasta ni el dinero ni
alas personas (Hargreaves y Fink, 2008, p. 30).

De aqui, la importancia de que las instancias de gobierno responsables
del cuidado del medio ambiente no mueran en el intento, y que las propuestas
que surjan desde la A sean desde una innovacién contextualizada, desde el
sector con mas acceso a la mayoria de la poblacién, como lo es Educacién,
que ademads ya tiene contemplado formar ciudadanos con estos rasgos,
de modo que lejos de malgastar recursos o a las personas puede ayudar a
potenciar desde el &mbito de competencia de cada sector, con estrategias
conjuntas de cooperacion y colaboracion.

La consolidacién de la cecapesu como el lider, desde el principio de
la justicia, donde sus procesos internos y externos tengan resonancia en la
creacion de un consejo, redes y galardones, para afianzar los vinculos, pero
que también sea socialmente justo.

El liderazgo sostenible no dafia su entorno, sino que lo mejora de forma activa. [...]
No perjudica, y busca activamente formas de compartir los conocimientos y los
recursos con [..] su entorno y con la comunidad local. [...] no se centra en si mismo

y es socialmente justo (Hargreaves y Fink, 2008, p. 30).

Las propuestas para el desarrollo sostenible de la politica ptiblica deberdn
reconocer y otorgar a cada sujeto lo que le corresponde, con una distribu-
cion acorde a las necesidades y sin que la toma de decisiones trastoque los
derechos de los involucrados, de modo que las propuestas para la Ea desde
la justicia han de mejorar de forma activa, no perjudicar y compartir todos
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aquellos recursos e informacion pertinentes a los actores reales de acuerdo
con las necesidades comunitarias y al nivel de involucramiento que han
de requerir para resolver los problemas ambientales de manera sostenible.

La propuesta se enmarca en el proceso de instrumentacion del pnD, para
puntualizar las dimensiones de intervencion, se consider6 que la SEMARNAT
cuenta con infraestructura (oficinas fisicas, vehiculos, teléfonos, compu-
tadores, material de papeleria, etcétera) en las 32 entidades. La inversion
econdmica importante seria en la contratacion de personal a lo largo y ancho
de la Republica, se necesitaria por lo menos un equipo de cuatro personas
por cada delegacién estatal para el area de educacion ambiental. Asi como
la contratacién de especialistas, oNG, empresas, colegios de profesionistas,
y demas para la realizacion de materiales educativos, conferencistas o rea-
lizaciones de cursos de manera conjunta.

Se retoma, por ultimo, el principio de la conservacién, partir de un
diagndstico como punto de continuidad, para orientar o reorientar las ac-
ciones estratégicas en el cuidado del medio ambiente, donde se

“respeta lo mejor del pasado y aprende de ello, para crear un futuro ain mejor. En
medio del caos del cambio, se mantiene inquebrantable en la preservacién y renova-

cién de los fines establecidos con mucha anterioridad (Hargreaves y Fink, 2008, p. 30),

por lo que la EA no parte de cero, sino de la historia construida en
materia de cuidado ambiental en nuestro pais y en potenciar los &mbitos
de intervencién de dos importantes sectores, como lo son Medio Ambiente
y Educacion para su desarrollo sostenible.

Las implicaciones politicas de la propuesta se centran en quienes toman
decisiones que acompafien la instrumentacion de la politica publica, con la
ejecucion de acciones para la asignacién de recursos y las interacciones de
los responsables para la generacién de los procesos de vinculacién, permitir
que las propuestas y acciones de vinculacion surjan del colectivo respon-
sable de su instrumentacién, asi como reconocer e impulsar el liderazgo
de la cecapisu para el logro de las metas que se establecen desde el Plan
Nacional de Desarrollo, asi como la generacién de indicadores de logro en
consonancia con el proceso a corto, mediano y largo plazo, que permitan
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evaluar sobre la marcha la propuesta y reorientar las acciones segun los
resultados. Esto debe llevar a articular los mecanismos de formacion de
todos los actores, en especial de los docentes por su vinculacion con el
sector educativo, de seguimiento a través de programas de formacion y
reconocimiento que permitan liderar una cultura del cambio y priorizar la
transversalidad de la educacién ambiental para la sustentabilidad.

Si se considera que de un aproximado del total de la poblacién que forma
parte del sistema educativo son 33,612,855 alumnos, poco més 1,649,213
docentes y 244,379 escuelas corresponden a educacion basica —desde
preescolar hasta educacién media superior— (INEcI, 2023), donde ya existen
mecanismos de capacitacion y actualizacion, asi como procesos de evalua-
cion, se pueden optimizar estas mismas vias y potencializar los procesos y
recursos de formacion y acompafiamiento docente para la instrumentacion
de la propuesta.

Consideraciones finales

La propuesta con base en la educacién ambiental para consolidar el desa-
rrollo sustentable en México, vinculado con el eje cuatro del Plan Nacional
de Desarrollo, tercer punto, que establece “republica que protege el medio
ambiente y sus recursos naturales”, con pautas para su promocion y forta-
lecimiento, desde diferentes 6rdenes de gobierno, a través de desarrollo de
proyectos y formacién del capital humano, para construir un futuro donde
el progreso econdmico no comprometa el equilibrio ecolégico del pais (pnD,
2025), avizora retos, pero también la posibilidad de la aplicacién de la Ea a
partir de la lectura de la realidad y del potencial transformador que se puede
tener desde la vinculacion del sector responsable del cuidado del medio
ambiente con el sector educativo, con el objetivo de construir sociedades
con miras a la sustentabilidad.
Liderar en una cultura del cambio tiene dos propdsitos:

Debemos llevar a las organizaciones a un punto en que su capacidad de cambio esté
al menos en un nivel que cumpla con la definicién bésica de Shein: “Se ocupa de

la adaptacion externa y la integracién interna”, esto es, enfrentarse a diario con el
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entornoy la correspondiente integracién. Si las organizaciones hacen esto, estaran

comprometidas de verdad con el cambio constante (Fullan, 2020, p. 4).

De lo anterior, la importancia de generar, ante la oportunidad que brinda
el Plan Nacional de Desarrollo, propuestas que visibilicen las posibilidades
de la adaptacion interna y externa, la correspondiente integracién de las
acciones estratégicas en materia de politica ptblica para su consolidacion,
con base en la Ea.

Mientras, se ha de considerar el segundo propdsito, donde se desafie
lo habitual, lo que histéricamente se ha realizado, ain y sin tener en cuen-
ta, lo imperioso de lograr avances sustanciales ante la urgente necesidad
de atender la agenda del cuidado del medio ambiente desde acciones mas
efectivas, por lo que

Llegar al punto en el que las organizaciones desafien proactivamente su statu quo. Con
todos los desafios que el mundo se enfrenta (el mundo tiene cada vez mas problemas),
necesitamos una mayor proactividad en relacién con el futuro. Los lideres en una

cultura de cambio cultivan una visién mas amplia del mundo (Fullan, 2020, p. 5).

Para atender ambos propdsitos, se plantean a continuacion algunas
propuestas que surgen del andlisis anterior y de la intencién de avanzar en
acciones con base en la Ea, ya que

Resulta cada vez més urgente conseguir que la poblacién tome conciencia de que
estamos poniendo en peligro nuestro medio natural por un uso inadecuado de los
recursos de los que dispone la humanidad. El bienestar humano, que se va exten-
diendo a capas cada vez més amplias de la poblacién y que aumenta constantemente,
va unido a un uso més abundante de la energia, a una mayor explotacién de los
recursos naturales y a la produccién de una enorme cantidad de desperdicios que

la naturaleza no tiene tiempo de reciclar (Delval, 2006, p. 83).

Entre las propuestas se encuentran, como prioridad, reactivar, fortale-
cer y transformar la CECADESU, como cuestiones imperantes para poner en
sintonia la actual agenda publica; para esto se esbozan algunas propuestas
que pudieran servir para tal fin, a través de la creacién de un programa de

Trabajo, justicia social y politicas ptblicas en México 183



Ramirez Espitia, R. B Diaz Garcia, N.L.

reinsercion de personal capacitado para las oficinas regionales de CECADESU
en los 32 estados de la Republica, mediante una convocatoria abierta para
especialistas en EA  bidlogos, ingenieros ambientales, ge6grafos, comu-
nicélogos, trabajadores sociales, biblogos marinos, etcétera.

A partir del andlisis presentado de la situacion actual respecto a la
politica ptiblica en materia de educacién ambiental para la sustentabilidad,
se reconoce, a partir de los resultados de la indagacion y disefio de la pro-
puesta, que los grandes problemas sociales que atravesamos, recrudecidos
por la crisis sanitaria de la pandemia, han vuelto mas complejo ese esce-
nario, pese a los esfuerzos internacionales y politicas en este sentido, no ha
sido suficiente para reorientar la situacion respecto al cuidado del medio
ambiente, sin embargo, es momento de reorientar los esfuerzos y hacer
planteamientos donde la premisa de la sustentabilidad implique procesos
y cambios que sean de fondo, de la forma en que ha estado funcionando
y a quien han sido dirigidas las acciones, se identificé una constante en la
que la responsabilidad del cuidado del medio ambiente recae en organis-
mos cada vez menos visibilizados, lo que resta relevancia a sus esfuerzos,
informacion que poco se visibiliza en acciones donde se involucre al grueso
de la poblacién, y donde el impacto de sus acciones esta desvinculada del
sector educativo, sin la posibilidad de incidir en la poblacién en general.

México tiene una historia importante en materia de cuidado ambiental,
de expertos que han aportado y que siguen aportando, estos actores pueden
ser integrados en la estrategia para potencializar los acciones, procesos de
vinculacién y mayor impacto en el logro de las metas.

Desarrollar estrategias integrales de atencion a las probleméticas me-
dulares, desde los municipios, asi como su articulaciéon con los actores
sociales, comunitarios y educativos, que los lleve a plantear propuestas
contextualizadas donde se priorice la atencion de los problemas locales a
través de proyectos y planes de educacion ambiental.

Reactivar la promocioén y actualizacién de diplomados, cursos, talleres
y elaboracion de materiales educativos, considerando los Objetivos del
Desarrollo Sustentable, y los compromisos ambientales de México en el
ambito internacional, pero desde una perspectiva que plantee escenarios
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posibles y que tenga apertura a las propuestas e involucramiento de los ac-
tores educativos, desde educacién inicial hasta educacién superior, actores
comunitarios, en sinergia con el apoyo de educadores ambientales en activo.
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Capitulo 10
El “Indice de 1a Vergiienza” y
el “Arancel Ciudadano de Indemnizacién”:
herramientas parala recuperaciéon
de zonas en disrupcién

Salvador Peniche Camps

Resumen

Proponemos la aplicacién de un par de instrumentos de politica ptiblica funcionalmente
vinculados: el “Indice de la Vergiienza” (iv) y el “Arancel Ciudadano de Indemnizacién”
(acn). El primero es un indicador de desempeiio socioambiental y el segundo es un
mecanismo de compensacién econémica vinculado al primero, cuyos recursos estan
destinados a solventar los gastos de las personas afectadas por el deterioro ambiental.
El monto del acr, a pagar por el conjunto de contaminadores, depende del grado de
destruccién registrado por el v.

La propuesta que presentamos se fundamenta en la dinidmica de sistemas, la cual
afirma que su comportamiento depende de su estructura. Por ello, presentamos una
estrategia para modificar la16gica del funcionamiento institucional del modelo de de-
sarrollo. Hemos observado que su estructura actual es 1a causa fundamental del colapso
socioambiental, ya que ofrece incentivos para que las unidades productivas fomenten
la destruccion y los gobiernos se comporten de manera omisa. Con los instrumentos
propuestos los incentivos cambian, los actores locales adquieren interés en la recupe-
racién de la subcuencay los ciudadanos son incorporados al proceso de recuperacién.

Los principales objetivos de la implementacién de estos instrumentos son:

1. Convertir a los actores locales en los principales agentes del cambio hacia
la sustentabilidad.

2. Generar un indicador que proporcione informacién sobre la situacién so-
cioambiental de la regién de interés.

3. Dar atencién a las personas afectadas por el deterioro ambiental.

189



Peniche Camps, S.

La propuesta aborda el problema de la degradacién de la subcuenca Santiago
Guadalajaraytiene gran relevancia, pues la zona de intervencién constituye una de las
regiones econémicas y socioambientales mas importantes del pais.

La estrategia de implementacién de la propuesta consiste en la elaboracién de
un sistema de informacién socioambiental que permita la generacién del indice men-
sual de desempeio que sirva como fundamento para la determinacién de un arancel
ciudadano, administrado por una instancia independiente, para apoyar a las victimas
del deterioro socioambiental.

Palabras clave: dindmica de sistemas, metabolismo social, economia ecolégica

Introduccién

La recuperacion de los “biomas en disrupcién” constituye una asignatura
pendiente en el pais. Sugerimos que, para abordar el problema, es recomen-
dable abordarlo desde una perspectiva heterodoxa, toda vez que la politica
tradicional no solo no ha mejorado la situacion, sino que ha llevado al
sistema a una situacién insostenible.

La subcuenca Santiago Guadalajara puede ser considerada un caso
paradigmatico del sistema disruptivo, fundamentado en la teoria econé-
mica neocldsica que privilegia la racionalidad econémica sobre el entorno
socioambiental. El colapso de la subcuenca tiene sus aristas econémicas y,
ademads, su contexto social y politico.

En lo econémico, se observa un proceso de sobreexplotacién del es-
pacio productivo para la mayor integracion al mercado norteamericano. En
la region de estudio se observa el incremento permanente de la actividad

econdmica internacional.
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Mapal
La subcuenca Santiago Guadalajara

Simbologia
[ Subouenca Santiage-Guadalajara
MG

[ Jalisco divisién municipal

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de iNea1 (2010).

Grafical
Incremento de las ventas internacionales de la zona de estudio

e
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Secretaria de Economia (2025).
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El aspecto social del problema es muy complejo e incluye el deterioro
de las condiciones de vida de las llamadas “regiones de sacrificio” en las
inmediaciones del rio Santiago. El auge de la inversién ha significado el
incremento del empleo y el crecimiento de desarrollos urbanos y, al mismo
tiempo, por la naturaleza del proceso, el incremento de la presién ambiental

en la zona de interés.
Mapa?2
Crecimiento de la mancha urbana

Simbologia
| 3 subcuenca Santiago-Guadalajara

| 23 Mancha urbana 1997

| I Mancha urbana 2018

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de inear (1997) e 1EG (2018).

Desde la perspectiva politica, el modelo ha significado la consolida-
cion de grupos politicos de especulacion de bienes raices, que controlan el
desarrollo estatal y regional y la vida politica del estado.

La zona en cuestion es de gran relevancia estratégica y su recupera-
cion se ha presentado como una de las prioridades del Gobierno federal.
En el plan de gobierno de la presidente Sheinbaum, la restauracién de la
subcuenca aparece en el nimero 92 de los 100 compromisos sexenales,
la: “Limpieza y saneamiento de los 3 rios mas contaminados del pais”
(Gobierno de México, 2025).
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En la estrategia de recuperacién de los llamados “infiernos ambien-
tales”, el Gobierno federal ha asignado un rol relevante al problema del
agua. La propuesta del Indice de la Vergiienza y del Arancel Ciudadano de
Indemnizacién tiene el objetivo de cambiar la 16gica de la participacién de
los actores involucrados en el desempefio ambiental de las zonas de interés.
Hasta hoy, los incentivos que reciben los actores los llevan a sobreexplotar
los recursos naturales y a las autoridades a relajar las medidas de protec-
cion. Tal es el comportamiento emergente que surge del sistema econémico
orientado a la integracion hemisférica (Azamar y Téllez, 2023).

De acuerdo con la teoria de la dindmica de sistemas, el objetivo del
nuevo modelo consiste en convertir a los actores en los principales agentes
del cambio, con base en una nueva estructura de incentivos (Meadows, 2009).

Diagnéstico

La propuesta del Indice de la Vergiienza junto con el Arancel Ciudadano de
Indemnizacién, entendidos como un modelo para enfrentar la falla masiva
de politica publica que 1levo al colapso a la subcuenca Santiago Guadala-
jara, tendra un efecto positivo en una porcién importante de la poblacién.

Tablal
Situacion demogrdfica de la zona de estudio

Subcuenca Santiago-Guadalajara

Poblacion de la zona 5.388.652,00
Hombres 2.643.429,00
Mujeres 2.745.223,00
Tasa de crecimiento del 2010 al 2020 2,27
Pobreza 34,23
Pobreza extrema 4,14
Vulnerabilidad social 32,87
Comi s

Fuente: 1gG (2020) e 1&G (s/f).
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En la zona de interés se observa gran diversidad social, la presencia
de grupos originarios, de campesinos jornaleros inmigrantes, de obreros y
sectores urbanos en la Zona Metropolitana de Guadalajara. Zapopan, uno
de los municipios de la urbe, se erige como una de las comunidades mas
influyentes y adineradas del pais.

El deterioro de la zona ha afectado de manera diferenciada a los diversos
grupos sociales que la habitan. Si bien estudios demuestran afectaciones
en grupos vulnerables, en la regién de estudio hay grupos sociales que no
padecen afectacion significativa alguna (Dominguez, 2010).

En la zona de estudio, histéricamente, los gobiernos no han aplicado
una politica publica integral que aborde el colapso. Solo hasta la adminis-
tracion del gobernador Alfaro (Gobierno de Jalisco, 2023) se anuncié una
estrategia de “recuperacion” de la cuenca, que incluyé medidas tanto de
saneamiento como de atencién a la poblacién (tabla 2).

Tabla 2
Programa gubernamental

Programa “Revivamos el Rio Santiago”

Principales Control de descargas, control de residuos, monitoreo de calidad del
lineas agua, tratamiento de aguas residuales, mejoramiento y construccién de
de accién infraestructura y servicios relacionados con el tema del agua.

Consta de 125 iniciativas, seis componentes, 28 estrategias, nueve derechos
Division del humanos y 18 indicadores. Todo lo anterior repartido entre cinco ejes tematicos:
programa 1. ciudadania sustentable, 2. patrimonio natural, 3. Cultura de legalidad, 4.
fuentes de desarrollo, y 5. equipamiento y servicios.

Porcentaje de saneamiento del 64 % al 75 % en seis afios, de 17 a 20 plantas

“Logros . . . . L
2 s de tratamiento de agua, 1,750 millones de pesos invertidos y fortalecimiento
obtenidos
del marco legal.
1. Visor Santiago: mapa interactivo para conocer las acciones del programa.
2. Sistema de calidad del agua en Jalisco: plataforma web donde se publican
. las mediciones de contaminantes que se obtienen mensualmente.
Herramientas

3. Indice de Calidad del Agua: Herramienta web que publica la calidad del
agua en ciertos puntos de la cuenca.

4. Registro Estatal Unico de Descargas y Aportes Contaminantes: plataforma
web que concentra informacion sobre actores que producen descargas
contaminantes.

que propone
el programa

Fuente: Gobierno de Jalisco (2023).
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A pesar de lo enunciado en el programa, las descargas de contaminantes
siguen descontroladas y el deterioro continda: las inspecciones y sanciones
son insuficientes, las plantas de tratamiento son inadecuadas y las demés ac-
ciones del programa son puntualizadas y aisladas. Mientras las comunidades
mas marginadas siguen padeciendo aceleradamente las consecuencias del
colapso de la cuenca, en ciertas regiones de la zona metropolitana empiezan
a percibirse los impactos socioambientales del deterioro.

Foto1l
El rio Santiago en la comunidad de El Salto, Jalisco

Fuente: Fotografia tomada por el autor (2024).
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De esta manera, después de seis afios de implementacién del programa
y de haber ejercido 4,715,547,176.00 de pesos, la situacién socioambiental
de la subcuenca no ha mejorado, como demuestran los datos de la calidad
del agua (Gobierno de Jalisco, 2023).

Grafica2
Niveles de contaminacion del agua.
Pardmetros seleccionados: fésforo, demanda bioldgica de
oxigeno y coliformes fecales (expresion logaritmica)

® Tendencias Fosforo total @ Tendencias DBO Tendencia coliformes fecales
Limite permisible Fosforo total == | imite permisible DBO Limite permisible coliformes fecales

——_—-__.__,--"--.__...-—-—_.——-—-——.

2010 2012 2014 2018 2018 2020 2022 2024

Fuente: Elaboracién propia con base en cea (2024).

Los datos presentados son promedios anuales de las 18 estaciones ofi-
ciales de medicion y expresan algunos de los procesos contaminantes mas
relevantes en la zona de estudio. Destacan los altos niveles de concentracion
de fosforo que expresan, en las aguas del rio Santiago, las consecuencias
de la fuerte actividad agropecuaria y de algunos desechos de la industria
maquiladora aguas arriba. Por su parte, la alta demanda bioldgica de oxigeno
nos habla de los altos niveles de contaminacion organica proveniente de las
actividades productivas relacionadas con la industria tequilera. Finalmente,
los niveles de concentracién de coliformes fecales nos cuentan la historia
del limitado grado de tratamiento de descargas urbanas al rio Santiago.
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El modelo propuesto se basa en los principios de la teoria de la dina-
mica de sistemas disefiado originalmente por Meadows (1972) y Forrester
(1973) y desarrollado por Friend (1992) y Sverdrup (2020), entre otros.

Cada uno de los desafios, por si solo, puede parecer abrumador. Cuando se com-
binan el estancamiento del inminente agotamiento de los recursos naturales, el
crecimiento poblacional, las transiciones energéticas, la contaminacién continua,
el aumento del cambio climatico, los crecientes impactos ambientales, los desafios
sociales, el deterioro de la gobernanzayla inestabilidad econémica, se convierte en el
mayor desafio de todos los tiempos. Exige un pensamiento extraordinarioy acciones
verdaderamente transformadoras. No fuimos los primeros en asumir el reto de un
modelo integral. Forrester (1961, 1969, 1973) y el equipo de Meadows (Meadows et al.,
1972, 1974) ya habian pasado por ello (Sverdrup et al., 2020:12).

De esta manera, el objetivo de la propuesta consiste en cambiar el
comportamiento emergente del sistema de explotacion de la naturaleza en la
zona de estudio. Se pretende cambiar la actitud de los actores a partir de la
informacién que ofrezca el Indice de la Vergiienza. Si este indicador mejora
colectivamente, el Arancel Ciudadano también descenderad, y viceversa: a
un mayor deterioro tendremos un arancel comtin mas alto.

En la gestién de calidad del agua, existen experiencias exitosas en la
utilizacién de impuestos para el control de la contaminacién del agua (Xu
et al., 2024). En particular, la practica de los impuestos pigouvianos es
comun en la gestién ambiental, por ejemplo, en la politica energética, en
los precios de las gasolinas, donde el impuesto busca desincentivar el uso
del automévil. La caracteristica particular del modelo propuesto en este
ensayo consiste en que su abordaje es sistémico y complejo. Lo anterior
significa que para avanzar en la creacién de un contexto institucional y
social propicio para la recuperacién de la zona de interés es menester la
integracién de los actores mas relevantes, en sus correlaciones causales, y
cambiar la estructura actual del funcionamiento del sistema perverso que
lleva al colapso de la subcuenca.

En el modelo, la responsabilidad y los pagos son colectivos y dejan
de ser “castigos” individuales. El Indice de la Vergiienza es una categoria
que involucra a los contaminadores en su conjunto y a los gobiernos y sus
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politicas publicas fallidas. Involucra de manera positiva a la comunidad
en su conjunto en la indemnizacion y el monitoreo del despefio ambiental
de la cuenca.

Diseiio de la implementacion

La propuesta puede implementarse en cinco fases en un periodo de tres
afios: 1. El disefio del modelo; 2. La negociacion; 3. La construccién de la
base de datos; 4. La ingenieria institucional, 5. Pilotaje.

El disefio del Indice de la Vergiienza incluye su construccién ma-
temadtica, basada en la estadistica bayesiana, la ciencia de datos y redes
neuronales, modelos estadisticos que contemplen la incertidumbre de la
realidad socioambiental y la complejidad espacial, que incorporen tanto
aspectos ecoldgicos como de politica ptiblica y econémica y los impactos
sociales del deterioro ambiental.

La normatividad y el aspecto juridico de la propuesta abordan la ne-
cesidad de crear una instancia ciudadana supramunicipal, que vincule a
los tres niveles de gobierno para otorgar legitimidad y funcionalidad en la
administracion de los fondos. La gobernanza del modelo parte de la acep-
tacion politica del nuevo esquema y la sancioén por parte de autoridades,
actores contaminantes y las comunidades.

Los aspectos laborales y de proteccién civil se derivan de la practica
de la propuesta, toda vez que la hipdtesis consiste en que los actores estaran
interesados en la reduccion del deterioro para evitar el pago del arancel, el
cual deberé ser significativo, y cubrir los gastos médicos de las victimas.

En cuanto al aspecto econémico-financiero y de infraestructura, obser-
vamos que la implementacién del proyecto requiere de gastos que pueden
ser certificados por agencias internacionales independientes, autoridades
ciudadanas que certifiquen el grado de deterioro de la cuenca, el nivel co-
rrespondiente del arancel y la utilizacién de los recursos en programas de
salud comunitaria. El éxito de la propuesta se constatara en el desempefio
ambiental de la cuenca, producto del cambio de actitud de los actores con-
taminantes, y en el mejoramiento de la salud comunitaria.
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Conclusiones

La propuesta de implementacién del “Indice de la Vergiienza” y el “Arancel
Ciudadano de Indemnizacién” consiste en la construccion de un esquema
que involucre a los actores locales en la recuperacién de la cuenca, en lugar
del modelo existente que incentiva a los actores productivos a contaminar
cada dia més.

Por un lado, el modelo asigna la responsabilidad al conjunto de con-
taminadores en la zona y termina con la dindmica de culpar a individuos o
a empresas 0 gobiernos particulares. Se trata de una negociacion politica
que posiciona a los contaminadores como los actores del cambio, actores
productivos que reaccionan ante los niveles de contaminacion, niveles que
determina el Indice de la Vergiienza: a mayor la magnitud del 1v, jmayor
el aci!

Para garantizar la transparencia, el arancel es administrado por agen-
cias internacionales independientes que asignan los recursos obtenidos a
la mitigacion de los efectos del deterioro ecolégico. Los recursos podrian
ser utilizados para tratamientos médicos o para la solucién de problemas
productivos o financieros de los actores locales. El reto mas importante
consiste en la negociacion politica y en la voluntad para la construccién
institucional del nuevo mecanismo de gobernanza socioambiental. Sin la
mediacion de enfrentamiento politico alguno, las fuerzas econémicas actian
en favor de la recuperaciéon ambiental.
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El libro Trabajo, justicia social y politicas publicas en México: aportes
para el Plan Nacional de Desarrollo 2025-2030 es una obra colectiva
coordinada por Ramona Esmeralda Velazquez Garcia y Martin Gua-
dalupe Romero Morett, que reune las contribuciones de investigadoras
e investigadores del Departamento de Economia del Centro Universitario
de Ciencias Econémico-Administrativas de la Universidad de Guadalajara,
junto con especialistas de otras instituciones académicas del pais.

Esta publicacién surge en el marco del Foro de Consulta para el
Plan Nacional de Desarrollo 2025-2030, con el propdsito de aportar,
desde la academia, propuestas concretas, criticas e innovadoras que
fortalezcan el eje tematico “Economia moral y trabajo”. El libro plantea
la necesidad de articular conocimiento cientifico con la formulacion de
politicas publicas, impulsando una vision de desarrollo centrada en el
bienestar colectivo, la justicia distributiva y la dignificacion del trabajo.

Alo largo de diez capitulos, la obra aborda temas como la economia
del cuidado y su papel en el trabajo digno, la justicia salarial, la precari-
zacion laboral docente, la educacion superior como motor del desarrollo
nacional, la innovacion tecnologica con inteligencia artificial, la educacion
ambiental y la planeacion democratica para la sostenibilidad. Estas re-
flexiones se articulan con los Objetivos de Desarrollo Sostenible y con
las republicas propuestas en el Plan Nacional de Desarrollo, entre
ellas la Republica con Trabajo y Salario Justo, la Republica Rural Justa
y Soberana y la Republica Préspera y Conectada.

En su conjunto, el libro propone una agenda nacional transforma-
dora en la que el trabajo digno, la equidad de género, la educacién y la
sostenibilidad ambiental son pilares interdependientes. Representa ade-
mas una expresion del compromiso de la comunidad universitaria con la
construccién de una republica solidaria, justa y sostenible, en la que
la economia esté al servicio de la vida, el conocimiento y la justicia social.

ISBN 978-L07-581-852-8
9178

60757818528



	_Hlk207725388
	_Hlk207713461
	_Hlk205126137
	_Hlk205126580
	_Hlk205127081
	_Hlk207713517
	_Hlk207713560
	_Hlk205039328
	_Hlk198239335
	_Hlk198239404
	_Hlk207713602
	_Hlk207715239
	_Hlk207725338

