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				INTRODUCCIÓN

				Silvia E. Giorguli Saucedo

				Vicente Ugalde

				INTRODUCCIÓN

				El análisis de políticas públicas en México no ha tenido el desarrollo observado en otros países. Las investigaciones, los programas de enseñanza y las publicaciones no se han multiplicado y expandido como ocurre en las comunidades académicas nacionales de Estados Unidos o Europa, así lo demuestran sus numerosas publicaciones periódicas especializadas. Ello no quiere decir que el interés por la acción del gobierno haya estado ausente en las ciencias sociales mexicanas. Desde disciplinas diversas y con enfoques variados, el estudio de la acción gubernamental ha sido constante desde hace décadas y sin asociarse necesariamente al enfoque del análisis de políticas públicas sino a otras disciplinas como la administración pública, la ciencia política y la sociología política, podría decirse que hoy en día el tratamiento académico de lo que hace el gobierno es fecundo y pujante. 

				Los trabajos que integran este volumen no son, en sentido estricto, estudios de políticas públicas, es decir, del Estado en acción, pero de alguna u otra forma aportan elementos importantes sobre las preguntas clave que alimentan esta disciplina: el por qué de las políticas, es decir, sobre qué las motiva, y el cómo, es decir, su implementación y sus efectos.[1] Se ha pensado en el enfoque de las políticas públicas para ubicar el presente volumen en razón de que en la elaboración de los trabajos reunidos se ha desplazado la mirada del analista sobre objetos que tradicionalmente eran observados desde otros enfoques. Como resultado de la adopción de ese ángulo, se asocian elementos para identificar el contenido, los contornos, la orientación y los impactos de una política.

				Con propósitos variados, pero en todo caso desempeñando funciones comunes como la identificación de problemas públicos y la formulación de conocimiento experto para proponer soluciones, la investigación realizada en el Centro de Estudios Demográficos, Urbanos y Ambientales (desde su fundación como Centro de Estudios Económicos y Demográficos en 1964, primero, y luego como Centro de Estudios Demográficos y de Desarrollo Urbano en 1981), ha participado en ese interés por el quehacer gubernamental. Sea respecto a la acción del Estado para incidir en la dinámica demográfica de los años setenta y en la política de población y de género en décadas siguientes, para caracterizar los movimientos migratorios y sus efectos dentro y fuera del territorio, o bien, para identificar los problemas, desafíos y respuestas gubernamentales más apremiantes de la urbanización y la degradación ambiental, los trabajos de sus investigadores se han ocupado a lo largo de varias décadas de delinear y comprender lo que hacen y lo que dejan de hacer las autoridades públicas frente a estos problemas de sociedad. A pesar de ello y de las numerosas obras que dan cuenta de esos temas, todavía son escasos los trabajos colectivos que se asumen como participantes en el esfuerzo de las ciencias sociales por esclarecer el funcionamiento de la acción gubernamental en esos ámbitos sociales.

				Desde la fundación del Centro, hace 50 años, la agenda de investigación y las contribuciones principales han ido en paralelo con la evolución de los problemas nacionales. Así, por ejemplo, la publicación de La dinámica de la población en México en 1970 (CEED, 1970) y de El desarrollo urbano de México: diagnóstico e implicaciones futuras en 1976 (Unikel, Ruiz Chiapetto y Garza, 1976) participan en la discusión pública que acompaña la nueva la política de población y la elaboración de una Ley General de Población en 1974, así como la Ley General de Asentamientos Humanos en 1976. Ambas se convirtieron en obras de referencia y contribuyeron a entender los procesos sociales emergentes —en particular, los retos que se derivaban de la dinámica demográfica prevaleciente[2] y de los procesos de urbanización— a los que las políticas públicas tendrían que responder en las siguientes décadas.

				A estos trabajos siguieron investigaciones en otros campos que reflejan el diálogo continuo con las prioridades de la política pública. Éste es el caso de los trabajos sobre la fecundidad en México y sus determinantes en los años ochenta y noventa (Benítez y Quilodrán, 1983; Figueroa, 1989; Zavala, 1992; Juárez, Quilodrán y Zavala, 1996), los cuales sirvieron como insumo para dirigir las políticas orientadas, en ese entonces, a la planificación familiar. Dieron además una pauta para entender la heterogeneidad en los patrones reproductivos y en la desigualdad de accesos, oportunidades y márgenes de decisión entre diferentes grupos de la población mexicana. Dentro de esta misma línea y en correspondencia con los cambios de la agenda internacional en torno al género y la salud sexual y reproductiva dentro de la política de población, a partir de los años noventa, se impulsa la investigación en estos temas dentro del CEDUA, principalmente a través del Programa de Salud Reproductiva y Sociedad.[3]

				También dentro del área de población, destacan los trabajos que visibilizaron la vinculación entre mercados laborales, género y familia (García et al., 1982; García et al., 1983; García y de Oliveira, 1994, entre otros) y la discusión continua sobre las implicaciones de los movimientos migratorios internacionales en México y las políticas de gestión (Castillo et al., 1998; Castillo y Santibañez, 2004 y 2007; Castillo et al., 2010; Alba et al. 2010, entre otros).

				La aparición de El desarrollo urbano de México: diagnóstico e implicaciones futuras no sólo informó la política nacional de asentamientos humanos, reanimó la investigación en el campo y en el caso del Centro, inauguró un área en la que se desarrollarían investigaciones en las décadas siguientes. Animadas por novedosas interrogantes en diferentes ámbitos —la concentración económica, la vivienda, la planeación, la expansión urbana o la contaminación— las investigaciones llevadas a cabo durante estos años han contribuido a la consolidación de los estudios urbanos. Las investigaciones se han ocupado de la producción estatal de vivienda y su distribución (Garza y Schteingart, 1978), de la producción formal e informal de los espacios habitacionales (Schteingart, 1991; 2001; Schteingart y Graizbord, 1998), de la división social del espacio y la segregación urbana (Schteingart y Rubalcava, 2012), pero también se han interesado en la estructura y dinámica industrial de las ciudades manufactureras (Garza, 1980), así como en las determinantes de la concentración económica (Garza, 1985; 2013; Negrete, 2008), y el crecimiento industrial y competitividad de las ciudades (Sobrino, 2003; 2010). Algunos de esos trabajos han constituido un ejercicio de evaluación de políticas, por ejemplo, de la planeación del desarrollo urbano (Garza, 1989), de la política de desconcentración industrial (1992); o de la acción pública en materia de vivienda (Schteingart y Graizbord, 1998).

				La relación entre la ciudad y la problemática ambiental ha sido otra área de interés para el Centro desde décadas atrás. Trabajos a propósito de las consecuencias del crecimiento de las ciudades latinoamericanas sobre el medio ambiente (Ibarra, Puente y Saavedra, 1986), han sido secundados por investigaciones sobre las políticas para combatir la contaminación atmosférica (Lezama, 2000; 2006), sobre las prácticas sociales de poblamiento en la periferia urbana y su relación con la legislación urbana y ambiental (Schteingart y Salazar, 2005), acerca del problema del transporte (Graizbord, 2008), a propósito de la articulación urbana de los corredores de transporte público confinado (Salazar y Lezama, 2008), y en fin, sobre el papel de las ciudades en el denominado cambio climático (Graizbord, 2011).

				Este libro se posiciona en el enfoque del análisis de políticas públicas para proponer, desde diferentes disciplinas y a partir de preocupaciones diversas, una serie de análisis y puntos de vista sobre diferentes ámbitos de la acción gubernamental en México. Al celebrar cincuenta años de su fundación, el Centro de Estudios Demográficos, Urbanos y Ambientales se ha dado a la tarea de proponer una lectura sobre la acción gubernamental en campos que son y han sido objeto de su labor en ese periodo, como la dinámica demográfica, la migración, los mercados de trabajo, la familia, el desarrollo urbano o la relación entre la ciudad y el medio ambiente. Es decir que si bien se trata de contribuciones que provienen de diversas tradiciones disciplinarias, comparten algunas de las preocupaciones de los estudios de las políticas públicas.

				Dos propósitos orientan esta obra. Por una parte, se ha querido movilizar a investigadores de diferentes disciplinas para enriquecer con enfoques, no necesariamente articulados pero siempre sugerentes, la mirada sobre las políticas públicas. Por otra parte, esta obra se concibe como una más de una larga serie de productos editoriales y de reportes de investigación que testimonian el diálogo e intercambio entre disciplinas y enfoques que durante cincuenta años han dado sustancia al trabajo de este Centro.[4] Con ello se rinde así homenaje a quienes han contribuido a cincuenta años de investigación sobre temas demográficos, urbanos y ambientales.

				Al hablar de esos problemas públicos, estos trabajos abordan cuestiones como por qué las políticas son implementadas, qué problema o propósito las justifica, quienes son sus clientelas o públicos, cómo se comportan los actores involucrados y sobre cuáles son sus efectos. Sin presentarlo como su objetivo central, abordan la definición de los problemas sociales, sobre las decisiones de política y sobre la ejecución de las acciones o programas. Así, en algunos casos el examen propuesto por los capítulos que integran este volumen permite identificar la idea de problema público que lleva implícita, así como la forma en cómo éste puede resolverse. En otros de los estudios, lo que está en el foco de los análisis es la definición del problema público al que atienden programas gubernamentales, leyes u otros instrumentos específicos de política: ya sea a través del análisis de los diagnósticos de los que se derivan las respuestas a esos problemas, de la comparación entre el problema al que se dirigen esos instrumentos y el problema que desde la actividad de los expertos ha sido identificado; o bien, mediante el examen de los registros por los que el aparato gubernamental define elementos de la realidad sobre los que actúa, la definición del problema público en diferentes ámbitos es elemento común en varios de los trabajos que se presentan aquí.

				Con estas contribuciones se busca favorecer el diálogo entre disciplinas como la demografía, los estudios urbanos y la sociología, con el análisis de políticas públicas. Más que interesarse en preguntas que tienen que ver con el aspecto político (politic) de las políticas (policies), como quién influye en su definición o en su inscripción en la agenda, los trabajos aquí reunidos versan sobre los destinatarios de las políticas, sean éstos la población en general, grupos definidos por algún aspecto de su dinámica demográfica, o bien, poblaciones asociadas a alguna actividad económica o a fenómenos demográficos en los que la intervención gubernamental no acaba por presentarse como una verdadera política pública.

				Sin ajustarse estrictamente al instrumental conceptual de las políticas públicas, los capítulos lo toman como referente y algunos de ellos son susceptibles de ubicarse en una de las etapas del enfoque secuencial del análisis de políticas (Lasswell, 1956; Jones, 1977; Brewer, 1974). Este recorte del proceso de las políticas en secuencias de actividades —la identificación del problema y su inscripción en la agenda, formulación de las soluciones, toma de decisión, implementación y evaluación— se revela útil precisamente para identificar regularidades y diferencias entre áreas de intervención pública. Desde luego que adoptado de manera rigurosa, el esquema secuencial del análisis se revela lineal y esquemático, y como se ha señalado a propósito de la toma de decisiones,[5] en todo el ciclo de las políticas esas etapas se sobreponen dificultando su identificación. A pesar de ello, la utilidad del enfoque es innegable: no solamente porque contribuye a la estabilización del vocabulario de la disciplina imponiendo una cierta forma de ver la acción del gobierno, sino porque en la medida en que se acepta que no son estrictamente sucesivas sino que se pueden superponer e incluso intercalar en el orden cronológico, el enfoque permite efectivamente organizar la forma de ver la acción del gobierno (Mény y Thoenig, 1989). Es ése precisamente uno de los propósitos de este libro: proponer una forma de ver lo que en diferentes ámbitos de intervención ha hecho el gobierno mexicano a lo largo de las últimas décadas y, con ello, abrir un diálogo entre disciplinas o tradiciones de investigación en las que la acción del gobierno no es el foco principal con aquellas que se ocupan de la política pública.

				LA DINÁMICA DEMOGRÁFICA COMO UN OBJETO DE POLÍTICA DIFÍCIL DE APREHENDER

				Las políticas persiguen resultados que los individuos experimentamos en nuestras vidas cotidianas y para ello toman medidas, movilizan recursos e imponen restricciones. La población puede ser así beneficiaria de las políticas, pero también puede ser destinataria de esas restricciones sin necesariamente disfrutar de los beneficios que se generan. Como clientela o afectada, la población y la forma en que se transforma en sus características, en su localización, en sus cambios en el tiempo, es elemento clave en numerosas políticas públicas. Los primeros capítulos se interesan justamente en este elemento central en el análisis de lo que hace el gobierno, que es la población y que, como se aprecia en los textos reunidos en una primera parte del libro, constituye un elemento de difícil aprehensión. A diferencia de otros capítulos que abordan el tema de la población como objeto dado, los trabajos de esta primera parte se interesan por la medición de ese objeto: no es la realidad de la cosa sino la actividad de la medición y su dificultad de lo que se ocupan. Estos capítulos recuerdan la importancia de la estadística administrativa para el arte de gobernar: al acomodar casos o situaciones particulares en categorías (o formas generales), reconocidos como fenómenos demográficos o migratorios, se efectúan operaciones de codificación, a través de las cuales los hechos sociales son en cierta forma objetivados. Se ve también la añeja relación entre el cálculo, la estadística y domesticación del riesgo, la gestión del Estado y el control de la reproducción biológica o económica de las sociedades (Desrosières, 2010), que a su vez nos recuerda el papel central que la estadística administrativa desempeña en la definición y organización de los ámbitos sobre los que actúan los poderes públicos.

				El capítulo “Sobre la desaceleración de la transición demográfica y sus implicaciones: circunstancias cambiantes, viejos retos, porvenir incierto“, de Francisco Alba, defiende la idea de darle a la transición demográfica su justa valoración como gran fenómeno de sociedad y respecto al cual el autor no duda en otorgarle el estatus de “verdadera” revolución. El capítulo puede ser ubicado como una evaluación crítica de la reacción del gobierno y de las políticas públicas frente a los cambios demográficos; revisa las discrepancias entre las proyecciones oficiales llevadas a cabo a partir del conteo de 2005 y los resultados del censo de 2010, y analiza las implicaciones de los diferentes escenarios demográficos que cada una ofrece, especialmente en lo referente a los retos y oportunidades que se derivan de la estructura demográfica. Para ello utiliza la experiencia reciente de las adaptaciones societales (en la forma de “acomodos azarosos”) y de las respuestas gubernamentales ante circunstancias demográficas similares a las previstas para el periodo 2010-2030. El texto es enfático en el hecho de que no ha habido capacidad gubernamental para potencializar ese recurso ni para aprovechar esa coyuntura asociada a la modificación en el “tempo” de las transiciones demográficas en México, y que al extender el periodo de bajas tasas de dependencia en el país, resulta en una ampliación del llamado “bono demográfico”. No encuentra signos de sensibilidad en el gobierno federal para responder a las discrepancias identificadas sobre las trayectorias demográficas revisadas, discrepancias que remiten a aspectos centrales para la planeación de la actividad gubernamental. El escenario en términos de la integración efectiva de la dinámica demográfica dentro de las prioridades de las políticas de población y las políticas sectoriales sería para el autor, cuando menos, un escenario incierto.

				El capítulo siguiente, “El futuro demográfico de México y las proyecciones de población. Uso de los pronósticos probabilísticos en la planeación nacional”, de Víctor Manuel García, introduce, de una manera didáctica y legible para el no experto, las problemáticas en torno a las estimaciones de población, las proyecciones y sus implicaciones de política pública. Se parte de reconocer que las proyecciones son el principal instrumento de planeación demográfica en la medida en que resumen las tendencias de los componentes demográficos (fecundidad, mortalidad, migración), dan a conocer el volumen de la población y presentan la estructura etaria de la misma. El autor menciona las diferencias en las formas de estimar las proyecciones (estimaciones basadas en componentes, uso de proyecciones programáticas y estimaciones probabilísticas) y las implicaciones que tiene el uso de una u otra forma de estimación sobre la forma en que se concibe e incluye la dinámica demográfica en la planeación. Como ejemplo, el autor toma el caso específico de las proyecciones de cobertura educativa a nivel básico, medio y superior. Compara, además, los diversos escenarios demográficos de acuerdo con las proyecciones de la mortalidad, la fecundidad y la migración con diferentes fuentes (conciliación censal de Conapo de 2005, conciliación censal de 2010 y proyecciones probabilísticas) e invita a la consideración de la “incertidumbre” en las proyecciones demográficas al momento de hacer la planeación en las áreas en que se incorporan las primeras.

				Para cerrar la primera parte, en el capítulo “Dinámica demográfica, políticas públicas y planeación de la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM), 1990-2030”, Alejandro Mina analiza los efectos que tienen las diferentes definiciones de los municipios que integran la ZMVM sobre los escenarios demográficos necesarios para la planeación e implementación de políticas públicas. A las diferencias según la delimitación se suman las recientes modificaciones de las proyecciones oficiales en cuanto a los volúmenes y estructuras por edades de la población de esa región y distribución de la población dentro de la misma, los cuales, a su vez, son utilizados para definir metas de políticas. Aparece en este capítulo en toda su dimensión un problema recurrente y crucial en el análisis de políticas: el de la difícil aprehensión de un objeto de política, en este caso, la zona metropolitana y su población. Sin abundar en los efectos que esas discrepancias significan en términos de poblaciones objetivos de programas o en términos de estimaciones demográficas para la planeación, el estudio plantea con profundidad y detalle la cuestión central de la aprehensión a la que la acción gubernamental está dirigida. El capítulo sirve, además, como un claro ejemplo de la necesidad de revisar la calidad de los datos utilizados y de hacer transparentes las metodologías empleadas en las distintas estimaciones y proyecciones de población.

				POBLACIÓN Y ESPACIO COMO OBJETO Y DESTINATARIO DE LAS POLÍTICAS

				La emergencia de políticas y programas generan administraciones, rutinas, transferencia de recursos (no sólo económicos) y también beneficiarios y clientelas. Al interesarnos en la población y en el espacio como elementos de difícil aprehensión para el análisis, pero también para el diseño de las políticas, se cristaliza ese otro papel que desempeñan. La población y los fenómenos asociados a la dinámica demográfica pueden ser, en efecto, no sólo el objeto sobre el que se despliegan acciones o programas sino también el destinatario de sus beneficios. En el primer caso, sabemos que una política pública puede movilizar instrumentos, por ejemplo reglas de conducta obligatorias, que pueden estar dirigidas a todos los individuos que se encuentran en una situación específica, por ejemplo, en lo relativo a las relaciones de género entre cónyuges; en el segundo caso, una cierta política puede significar que el estado obliga, fomenta o prohíbe comportamientos a poblaciones en circunstancias específicas (padres), pero los beneficiarios de esas medidas son otra población (hijos dependientes). Por otra parte, las políticas pueden tener como destinatarios de sus restricciones o de sus beneficios a personas y grupos definidos respecto a la relación de sus actividades en el espacio. El espacio, escenario y materia de disputa social, deviene así en objeto de políticas, en un espacio modelado por la política.

				En los capítulos de la segunda parte se abordan temas relativos a las políticas que están destinadas a incidir directa o indirectamente en subconjuntos de población definidos por fenómenos y transformaciones demográficas específicas, como la familia, la población masculina en la reproducción, los jóvenes y la población en busca de empleo. Dos capítulos de esta parte también se ocupan de la intervención pública sobre el uso que sectores dela población hacen del espacio, enmarcando a través de programas concretos, cambios institucionales y, en fin, de situaciones de acción pública y transacciones sobre el territorio (Melé, 2011). Se incluye también un capítulo en el que a propósito del espinoso tema de la mortalidad, los autores discuten la idea de que es en la ausencia de una política específica cuando este fenómeno evoluciona de forma más deseable.

				El capítulo “Familias, trabajo y políticas: encuentros y desencuentros”, de Brígida García y Orlandina de Oliveira analiza, a la luz de las transformaciones sociodemográficas en los hogares durante las últimas décadas, las acciones destinadas a incidir en aspectos de la estructura y dinámica de las familias residenciales que afectan su calidad de vida y las relaciones de subordinación entre mujeres y hombres; acciones que podrían ser vistas como políticas familiares. Las autoras se centran en las políticas orientadas a la reducción de la fecundidad, al combate a la pobreza y consideran su impacto potencial en el nivel de bienestar del hogar. Tratan otro conjunto de políticas que operan o deberían operar desde el ámbito de la familia y que tienen que ver con la división sexual del trabajo (doméstico, extradoméstico y de cuidado) y con las desigualdades dentro del mismo (de género y en la toma de decisiones, por ejemplo). Tal es el caso de la conciliación entre el trabajo y la vida familiar, tema emergente en las políticas públicas asociado al incremento en la participación femenina en el mercado laboral, y de la violencia intrafamiliar. Desde un enfoque demográfico y una perspectiva de género, el examen de esas medidas señala vacíos en la acción del Estado, en la implementación de políticas y en los ámbitos en los cuales los programas han tenido impactos moderados o aparecen descoordinados y apunta a la creciente participación de la familia como mecanismo de protección social ante la ausencia del Estado o de un marco institucional fuerte que responda a las necesidades que se derivan de la actual estructura y dinámica dentro de los hogares.

				En “Comportamiento reproductivo de la población masculina: un dilema para las políticas públicas”, Juan Guillermo Figueroa analiza cómo la definición implícita del beneficiario en los programas públicos tradicionales de salud reproductiva, al adolecer una suerte de “feminización”, afecta el contenido de dichos programas y en general de las políticas públicas sobre el tema. En efecto, a pesar de la creciente toma de conciencia de la presencia de los varones en espacios reproductivos, y en general, de la incorporación de la perspectiva de género dentro de los programas de planificación familiar o salud reproductiva, ello no se ha traducido en una redefinición de los sujetos que se reproducen y en consecuencia en quienes son objeto de atención dentro de los procesos de salud asociada a sus experiencias reproductivas. El capítulo revisa algunos comportamientos reproductivos en la experiencia de los hombres y analiza las tensiones alrededor y las consecuencias de la forma en cómo ello es aprehendido, conceptualizado y nombrado en las políticas públicas dentro del debate nacional e internacional.

				El capítulo “Las transiciones a la edad adulta en México y las políticas de atención a la juventud”, de Julieta Pérez y Silvia Giorguli, se interesa en la juventud como objeto de las políticas públicas. De una percepción de acciones orientadas a la recreación y la participación de los jóvenes en las artes y los deportes, en décadas más recientes la juventud se convierte en el destinatario de políticas enfocadas en su inserción social y productiva como un requisito para el desarrollo nacional. Si bien, en las políticas que colocan a los jóvenes en el centro, se establecen objetivos que regularían las transiciones a la adultez en el ámbito productivo (la salida de la escuela y la entrada al mercado de trabajo), hay un ausente en términos de las intervenciones en el ámbito reproductivo (la formación de una familia propia, la primera unión y la llegada del primer hijo). A partir del análisis empírico de las tendencias en la transición de la adultez en el tiempo, en opinión de las autoras, el resultado es un desfase en el ritmo al que se dan los cambios en las diversas transiciones, de manera que los cambios en el ámbito productivo (el aumento de los años de escolaridad y en la edad al primer trabajo) no alcanzan para modificar el comportamiento en cuanto a la formación familiar durante la juventud. Como resultado, se observa una mayor distancia en las trayectorias de los y las jóvenes de distintos contextos socioeconómicos, lo que coadyuva a reproducir los esquemas de desigualdad social prevalecientes desde la adolescencia.

				El capítulo “Las políticas de reordenamiento del comercio ambulante en la Ciudad de México: una perspectiva crítica”, de Verónica Crossa analiza las iniciativas de reordenamiento del espacio público. Se discuten supuestos subyacentes a estas iniciativas a propósito de que el ambulante (vendedor/comprador) es un elector racional, mientras que desde la perspectiva de la autora, lo que se impone, en el caso de la relación de los vendedores con el espacio público, es una dimensión simbólica que participa en su identidad socioespacial. Una de las explicaciones por las que esas políticas son respuestas limitadas es que reducen la heterogeneidad de situaciones (y productos) que se dan en ese tipo de comercio. Es la inflexibilidad de las regulaciones ante la variedad de formas del ambulantaje y de relaciones entre los usuarios del espacio, lo que explicaría el magro éxito de las políticas. El capítulo expone cómo en el rescate del Centro Histórico de Coyoacán se cristalizó la elaboración de discursos que enfatizaban una doble distinción: la de los artesanos respecto de los ambulantes; y por otro lado, una en la que el lugar era esencial, la de los habitantes de Coyoacán con respecto a los que no lo son; distinciones que para la autora expresan la variedad de formas de uso y de relaciones en torno al espacio público que las políticas no logran integrar.

				El capítulo “Suelo y política de vivienda en el contexto liberal mexicano”, de Clara Salazar discute la relación entre la privatización del suelo de comunidades agrarias y la política de vivienda y la consecuencia de esta relación en las dinámicas de transformación de la periferia urbana. A través del caso de la Zona Metropolitana del Valle de México, el capítulo analiza cómo las autoridades locales se comportan de formas diversas respecto a la lógica que busca imponerse mediante esos principios neoliberales. De esta manera expone cómo los municipios conurbados del Estado de México presentan un comportamiento diferente respecto al del Distrito Federal en cuanto a la privatización del suelo de propiedad social y a la construcción de vivienda. El capítulo subraya que el sistema crediticio impulsado por el gobierno dio lugar a la multiplicación de viviendas en zonas carentes de infraestructura y de servicios urbanos adecuados. Luego, se compara la superficie de suelo que cambió de régimen de propiedad (de social a privado) con la superficie en la que se autorizaron conjuntos urbanos y con las viviendas autorizadas en conjuntos urbanos. Aunque en el análisis desplegado en ese ejercicio no se identifican relaciones unívocas, se percibe la volatilidad en el comportamiento del sector habitacional en esos municipios y en todo caso, se observa que el suelo agrario y su transición en el régimen de propiedad tiene un impacto en el comportamiento del mercado habitacional regular e irregular en los municipios conurbados de la Zona Metropolitana del Valle de México.

				El capítulo “La urgencia de una política integral de empleo en México (2000-2013)”, de María Edith Pacheco y María Eugenia de la O hace un recorrido por las políticas activas y pasivas de generación de empleo que se han implementado en Europa, Estados Unidos y América Latina. Con este marco comparativo de referencia, se analiza entonces la evolución de las políticas y programas de empleo en México desde sus inicios a finales de los años setenta, durante los gobiernos panistas, hasta lo más reciente —con el último cambio de gobierno—. Como objetivo de las políticas públicas, en la historia reciente de México hay un sinnúmero de programas intersectoriales de orden federal y estatal orientados a crear opciones de empleo o incrementar la empleabilidad de la mano de obra mexicana a través de promover la vinculación y la información sobre empleo, de la capacitación, de los incentivos a empresas privadas o de las opciones de autoempleo. Desde una perspectiva crítica, las autoras mencionan que —a pesar del sinnúmero de acciones—, éstas han tenido un carácter más bien paliativo, un impacto marginal en indicadores sociales y laborales y una cobertura limitada. En la medida en que no se adopta una perspectiva más integral que busque incrementar las opciones de empleo y mejore las condiciones laborales de muchos de los ya existentes, los resultados de estas acciones continuarán teniendo un carácter básicamente paliativo.

				En “Una mirada retrospectiva a la evolución de la mortalidad y sus vínculos con la política de población en la materia en México, en los últimos 50 años”, Alejandro Aguirre y Fortino Vela proponen una revisión de la evolución en las tendencias de la mortalidad por edades, la infantil y por causas de muerte seleccionadas (materna y diabetes mellitus principalmente), mediante la cual revelan una paradoja en la política de salud en México: los principales avances se dieron en la época de ausencia (o inercia) de políticas y los avances no han sido satisfactorios desde que se fijaron metas. Tal es el caso, por ejemplo, de la mortalidad materna, indicador en el cual no se alcanzará el objetivo fijado de acuerdo con las Metas del Milenio. Sin ignorar los logros en la reducción de la mortalidad asociada a causas inmunoprevenibles (sarampión, tosferina y difteria), en general, los autores coinciden en que es la búsqueda para prolongar la vida, predisposición inherente a la condición humana, lo que explicaría mejor la evolución favorable de los indicadores de mortalidad, más que el desempeño de programas y acciones destinadas a este fenómeno demográfico. 

				TRANSFORMACIONES, NUEVOS DESAFÍOS Y RESPUESTAS GUBERNAMENTALES

				La aparición de nuevos problemas sociales ha suscitado la intervención gubernamental en ámbitos tan diversos como inesperados. Ello tiene efectos sobre el gobierno, no sólo porque aumentan los recursos humanos, materiales y presupuestales, sino que al plantear nuevos desafíos, conduce a introducir innovaciones relativas a los medios con los que el gobierno interviene en esos ámbitos de reciente aparición. La tercera sección de este libro propone una revisión de algunos de esos ámbitos y, en algunos casos,de las primeras respuestas públicas. En ocasiones se trata de viejos temas con nuevas orientaciones, como lo es el de la política industrial y su papel en la competitividad de las ciudades; pero en general se trata de medidas gubernamentales ante desafíos novedosos como los cambios en el perfil migratorio entre México y Estados Unidos, o ante las exigencias de restituirle a la naturaleza por los servicios ambientales que brinda a las sociedades urbanas; o bien, ante los imperativos que plantea el hoy prácticamente omnipresente desafío del cambio climático, ya sea en cuanto a la búsqueda de formas para que las sociedades urbanas y sus gobiernos asuman su responsabilidad en la generación de gases de efecto invernadero o bien, en cuanto a lo que ese nuevo desafío plantea en términos de riesgos. Las respuestas públicas, como se puede observar en estos capítulos, no necesariamente están acudiendo decidida y oportunamente a la cita que plantean los retos asociados a estas grandes transformaciones de las sociedades urbanas contemporáneas.

				El capítulo “Agrupamientos económicos, competitividad urbana y política industrial en México”, de Jaime Sobrino examina el impacto de la política económica en el desarrollo de esos agrupamientos, así como el papel de éstos en la competitividad de las ciudades en el periodo de 2003 a 2008. Luego de algunas precisiones conceptuales, el capítulo expone el método por el que define los ocho agrupamientos económicos a los que se asocian 55 subsectores económicos con presencia en 91 ciudades, así como el método por el cual es medida la competitividad de las mismas. A lo anterior sigue una caracterización de los agrupamientos incluyendo su relación con la dimensión urbana. Se plantea así una suerte de relación positiva entre el peso demográfico de las ciudades y su diversificación económica, así como entre el número de agrupamientos económicos y la mayor participación de los mismos en el mercado de trabajo. Con excepción de la región Sur-Sureste, el capítulo identifica tendencias regionales de los agrupamientos y presenta los resultados de un análisis estadístico de la relación entre competitividad urbana y agrupamientos económicos, en el que identifica que a mayor peso de un agrupamiento en la estructura económica de una ciudad, corresponde un mayor desempeño competitivo. El capítulo cierra con una revisión de la política industrial en las últimas administraciones que permite identificar que a pesar de que los agrupamientos económicos son evocados en los programas gubernamentales, los resultados económicos han sido discretos sobre todo por el escaso fomento de las actividades productivas.

				En el capítulo “Los retos ante el nuevo escenario migratorio entre México y Estados Unidos: patrones regionales y políticas locales”, Silvia Giorguli, Adela Angoa y Rodrigo Villaseñor, analizan las transformaciones recientes en el perfil migratorio entre México y Estados Unidos y los desafíos de estos cambios desde una perspectiva regional. A partir de 2010 se hizo evidente el cambio en el patrón migratorio, tal y como se refleja en la caída de la emigración, las fluctuaciones en las remesas y el aumento en el retorno de mexicanos. Los autores se preguntan sobre el carácter transitorio de tales cambios y exploran su dimensión regional con el argumento de que los grandes números nacionales en emigración y migración de retorno ocultan dinámicas diferentes y no esperadas en el ámbito local. Evidentemente, el nuevo escenario migratorio implica retos para las políticas públicas en temas como la inserción educativa, laboral y social de los migrantes retornados o la atención a las posibles presiones en los mercados de trabajo local ante la caída de la emigración. A partir de la revisión de las políticas de orden federal y estatal existentes, los autores buscan reflexionar en qué medida éstas son adecuadas o se podrán adaptar para responder a las necesidades emergentes.

				El capítulo “Programa de Pago por Servicios Ambientales en México: hacia nuevos esquemas de evaluación”, de María Perevochtchikova, analiza el programa de Pago por Servicios Ambientales (PSA) del bosque, puesto en operación en 2003 por la Comisión Nacional Forestal. Para mejor analizar sus impactos, el capítulo aboga por estudios y evaluaciones desde un enfoque que incorpore el punto de vista de los actores y que se concentre en el proceso de implementación en la escala local. Si bien se ubica en el terreno de la evaluación, el capítulo puede ser visto como un estudio sobre la implementación del programa. Es desde esa perspectiva que presenta los primeros resultados de una investigación que busca analizar la percepción que los actores involucrados (comuneros y funcionarios de Conafor) tienen de los efectos del PSA respecto a los bienes comunales de San Miguel y de Santo Tomás Ajusco en el Distrito Federal. Una exposición de los antecedentes en el plano internacional de los esquemas de pagos por servicios ambientales es seguida de una presentación detallada del programa mexicano, tanto en sus rasgos como en los cambios que ha experimentado en una década de operaciones. El capítulo cierra con una revisión de las evaluaciones del programa, tanto las oficiales como las independientes, así como con los primeros avances de una investigación, de la que se deriva el trabajo.

				El capítulo “Una mirada demográfica a las metas de mitigación de emisiones de gases de efecto invernadero en México”, de Landy Sánchez, discute la forma en la que la dinámica demográfica es considerada en el diseño de las metas y de las acciones previstas en la política nacional de cambio climático. No se trata aquí de una valoración crítica sobre la definición del problema, en la ocurrencia, el aumento de emisiones de efecto invernadero, sino en la forma inadecuada o en todo caso, poco satisfactoria, de algunas de las soluciones planteadas por las autoridades públicas. El capítulo analiza los escenarios de emisiones considerados en las definiciones de metas de mitigación de los instrumentos de la política de cambio climático en México; y a partir de ese análisis, concluye que la forma en como se conceptualiza la dinámica demográfica en esos instrumentos es inadecuada; es decir, que más que constituir una crítica a la definición del problema a partir del cual se erige la política de cambio climático y que pondría una vez más en relieve la dificultad de definir a la población como objeto de la política, el capítulo se concentra en subrayar una preocupación asociada a la incorporación del comportamiento demográfico en las estimaciones consideradas en los instrumentos movilizados por la política contra el cambio climático.

				El capítulo “Teletrabajo: una estrategia de mitigación de GEI para el Área Metropolitana de la Ciudad de México” presenta los resultados de una investigación que examina los impactos ambientales, sociales y económicos generados por la evolución hacia el teletrabajo en la Ciudad de México. El capítulo plantea, de inicio, la relación entre el uso de las Tecnologías de la Información y Comunicación y su impacto en la disminución de la movilidad y en la generación de Gases de Efecto Invernadero (GEI). Para documentar esa relación, presenta estudios que van en ese sentido, así como información sobre la emisión de GEI en el área de estudio, a partir de la cual propone dos estimaciones sobre el impacto del teletrabajo en la reducción de dichas emisiones. Más adelante, el capítulo propone estimaciones sobre el impacto energético y ambiental del teletrabajo, así como un balance sobre los aspectos cualitativos percibidos por personas involucradas en prácticas de teletrabajo, que incluye consideraciones respecto a la relación entre el teletrabajo y el género. Por último, se presentan estimaciones sobre la adopción de teletrabajo en dos sectores económicos en la zona metropolitana de la Ciudad de México, a saber, los servicios al productor y el comercio al por mayor, así como algunas conclusiones en las que se confirma que a pesar del impacto modesto del teletrabajo en las emisiones de GEI, esa modalidad laboral supone un claro potencial para su reducción.

				En “Del concepto de gestión integral de riesgos a la política pública en protección civil: los desafíos de su implementación”, Sergio Puente analiza los alcances y limitaciones de la Ley General de Protección Civil. Desde la perspectiva del capítulo, esta ley representa el cambio de un enfoque “prioritariamente preventivo” a otro más amplio que toma en cuenta el carácter complejo y multifactorial, es decir, no sólo físico sino también social, del riesgo. Para el autor, este enfoque es convertido en el eje principal de la política que, de esa forma, está encaminada a la mitigación y prevención del riesgo y que se focaliza en las causas estructurales de los desastres. El análisis subraya que aunque la ley establece principios de política como la transversalidad y la corresponsabilidad, nada en el régimen jurídico en vigor garantiza que en la actuación del gobierno sean observados. Luego, a través de una revisión de la estructura administrativa y del presupuesto asignado a la protección civil, se analiza el lugar que ocupa esa política en las prioridades de las entidades federativas. Se revela que no existe una relación directa entre los recursos y la jerarquía administrativa asignada, y los riesgos a los que la población de una entidad está expuesta, y que es en los estados en los que últimamente se han destinado más recursos del Fondo de Desastres Naturales (Fonden) en donde los gobiernos hacen menos por mitigar y prevenir los desastres y asignan menos recursos.

				AGENDA INTERNACIONAL Y POLÍTICAS SECTORIALES

				Sin duda alguna, la evolución de las políticas públicas en México se da, si no en paralelo, con una mayor o menor vinculación con el desarrollo de la agenda internacional. Así se aprecia en algunos de los capítulos en las secciones anteriores (García y Oliveira; Figueroa; Pacheco y de la O; Perevochtchikova, por ejemplo). Los capítulos que integran la última parte, tienen en común el hecho de que ilustran de manera enfática la forma en cómo temas de la agenda internacional influyen en las políticas nacionales. Tratándose del tema de la superación de la pobreza, del combate a la contaminación o del ahorro de energía, estos tres capítulos ilustran cómo hay un efecto del discurso emanado de organismos internacionales especializados en estos temas sobre las lógicas que estructuran las acciones de política en sectores específicos de la agenda nacional, lo que constituye un foco de interés en los estudios de transferencia de políticas públicas (Hogwood y Peters, 1985; Rose, 1991; Evans y Davis, 1999). Lo que circula en documentos y en reuniones internacionales tiene, como lo muestran estos capítulos, efectos en el contenido de políticas específicas y con ello en la organización de la actividad gubernamental, pues además de constituir un tratamiento de problemas sociales por parte de las autoridades públicas, las políticas son al mismo tiempo una forma de institucionalizar la división social del trabajo gubernamental en sectores (Muller, 2004).

				El capítulo de Araceli Damián “El discurso de los organismos internacionales en el diseño de la política social para superar la pobreza”, examina la relación entre el discurso y las prioridades de los organismos internacionales y la investigación desarrollada sobre la pobreza en México y América Latina. El capítulo presenta antecedentes del proceso económico que generó en países en desarrollo una doble dinámica: por un lado, la impresión de que el desempeño económico y la mejora de las condiciones de vida de la población en las ciudades conducía a salir del subdesarrollo; y por el otro, un multiplicación de empleo precario en las poblaciones urbanas. La segunda parte propone una explicación de las circunstancias y decisiones que condujeron a que luego del agotamiento del modelo de sustitución de importaciones, la economía mexicana generó un aumento de la pobreza principalmente urbana. Luego, se analizan los efectos de incorporar la definición de la pobreza de los organismos internacionales en programas sociales, especialmente en los programas Progresa y Oportunidades, en cuanto a los errores de exclusión e inclusión en zonas urbanas. De esta forma se identifica cómo las condiciones homogéneas que suponen estos programas, tanto respecto a las clientelas, como en cuanto a sus contextos, genera distorsiones en la implementación. A partir de ésas y otras consideraciones, el capítulo sugiere replantear los programas públicos que presentan esquemas similares al del Programa Oportunidades y plantea argumentos a favor de coberturas amplias en materia de servicios sociales básicos.

				El capítulo “Políticas contra la contaminación: entre ruptura e incrementalismo” realiza un recorrido de las acciones del gobierno federal para combatir la contaminación. El texto analiza la creación del sector de la contaminación, explora su institucionalización y examina su papel en la denominada política ambiental. La revisión del proceso de conformación del sector está orientada por la preocupación sobre el efecto que tiene sobre este proceso la tensión entre, por un lado, la irrupción en la agenda pública del tema de asuntos, especialmente asociados al contexto internacional, y por otro lado, la inercia burocrática que impone una dinámica lenta y poco espectacular de actividades por las que la contaminación se convierte en algo gobernable.

				En el último capítulo, José Luis Lezama examina la política mexicana de ahorro de energía. El trabajo se enfoca en los instrumentos concretos con los cuales el gobierno federal enfrenta el desafío de la eficiencia energética en el ámbito doméstico; se trata de los programas del Fideicomiso para el Ahorro de Energía (FIDE), el Programa Luz Sustentable (PLS) y el Programa de Sustitución de Equipos Electrodomésticos (PSEE). Para revisar las implicaciones de esas políticas en la eficiencia energética se proponen cuatro criterios: eficiencia energética, equidad social y apoyo a la productividad, seguridad energética y protección ambiental; y complementa este examen con una revisión de las medidas puestas en marcha en el Reino Unidos, Estados Unidos, Brasil y Costa Rica. Con ello se introduce una dimensión comparativa a la valoración sobre la política mexicana de ahorro y eficiencia de energía eléctrica. Ese ejercicio le permite identificar algunas ventanas de oportunidad o espacios de intervención en los que pueden ser introducidas mejoras a esa política. Se trata, en suma, de una evaluación de la política mexicana de ahorro de energía provechosamente robustecido con elementos de análisis de política comparada.
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						[2] Véase también los trabajos de Alba (1977), Urquidi y Morelos (1979a y 1979b) y, más recientemente, Alba (2010).

					

					
						[3] Los dos volúmenes editados por Lerner y Szasz (2008) resumen en gran medida la discusión sobre políticas de población y salud reproductiva que se desarrolló dentro del Centro, impulsada desde el Programa de Salud Reproductiva y Sociedad. Adicionalmente, el trabajo coordinado por García (2000) resume el debate sobre género y población al término del siglo pasado.

					

					
						[4] Véase, entre otras, Alba y Cabrera (1994), Lezama y Morelos (2006), García y Ordorica, 2010, Alba et al., 2010, Garza y Schteingart (2010), Lezama y Graizbord (2010).

					

					
						[5] Es decir que hay toma de decisiones sobre qué es lo que constituye el problema, sobre la información que se utiliza para definir el problema, sobre la selección de estrategias para influir en la agenda, sobre la selección de posibles soluciones, sobre la elección de una de esas soluciones, de los medios y fines a considerar, de el o los métodos de implementación y del método para evaluar la política (Parsons, 1995).

					

				

			

		

	
		
			
				
				LA DINÁMICA DEMOGRÁFICA COMO UN OBJETO DE POLÍTICA DIFÍCIL DE APREHENDER

			

		

	
		
			
				
			  I. SOBRE LA DESACELERACIÓN DE LA TRANSICIÓN DEMOGRÁFICA Y SUS IMPLICACIONES: CIRCUNSTANCIAS CAMBIANTES, VIEJOS RETOS, PORVENIR INCIERTO

				Francisco Alba[1]

				El 2010 fue un año excepcional, con las celebraciones del bicentenario de la guerra de Independencia —que conduciría a la creación de la nación mexicana— y del centenario del llamado a rebelarse contra el orden establecido del momento —convocatoria que dio lugar a los movimientos armados que culminaron en la instauración de un nuevo orden político, el de la Revolución Mexicana—. En el marco de esas celebraciones mucho se habló sobre el significado y las aportaciones que esos acontecimientos le legaron al país, sobre el progreso alcanzado y sobre los retos que el país ha enfrentado, a los que ha sobrevivido y cómo lo ha hecho —entre derrotas y recuperaciones, entre avances y tropiezos, pasando de los unos a los otros—; en suma, sobre lo mucho que el país ha cambiado en esos dos siglos, casi coincidentes con el XIX y el XX.

				En cambio, creo que se reportó menos sobre las oportunidades que el país ha tenido y sobre si éstas han sido aprovechadas o no lo han sido. Tampoco se hizo mucha referencia a una “revolución silenciosa” —la transición demográfica— que ha acontecido en especial durante los dos últimos tercios del siglo recién pasado —y continúa en el presente—. Esta transición, de manera similar a la Independencia y a la Revolución, también ha traído cambios ingentes; mismos que han significado tanto grandes retos, ya que había que hacerle frente a las demandantes implicaciones que esa evolución demográfica ha conllevado, como enormes oportunidades, ya que esos cambios también han ofrecido la posibilidad de convertirse en importantes factores de desarrollo.

				Al vincular la transición demográfica con las gestas de la Independencia y la Revolución, no sugiero ni insinúo equivalencias (si bien sospecho, en cambio, que más de algún experto y lector calificará de descabellada, desproporcionada o, usando el inglés, de far fetched, la mera insinuación de alguna vinculación al respecto); lo único que pretendo es reclamar para la transición demográfica un acercamiento similar al que se suele otorgar a otras “grandes revoluciones”. Por un lado, contemplar esa transición demográfica como un conjunto de continuidades y cambios no disociados de la evolución de otras dimensiones organizadoras —la económica, la política, la social— de la realidad nacional y, por otro, asumir, en una perspectiva de largo plazo, que las oportunidades y los retos demográficos presentes y futuros tienen orígenes y raíces que vienen de muy lejos.

				La evolución demográfica durante el primer siglo de vida independiente no aparece como un fenómeno particularmente llamativo, no obstante que en ese lapso la población nacional se incrementó en poco más del doble, en un contexto de comportamientos demográficos relativamente estables. Sin embargo, esa duplicación fue considerada como un desempeño relativamente pobre, ya que se deseaba para el país un mayor incremento de la población. Durante el siglo XX, en cambio, la evolución demográfica bien podría calificarse de revolucionaria en más de un sentido. En efecto, las pérdidas demográficas de la segunda década del siglo fueron “revolucionarias” por su peculiar asociación —muertes violentas y disminución de la población— con la Revolución Mexicana. Por su lado, los cambios a lo largo de los dos últimos tercios —el dinamismo y el engrandecimiento demográficos— también podrían calificarse de revolucionarios por lo inusitado y el acelerado ritmo al que se produjeron los mismos. En el futuro inmediato no son previsibles cambios de esta naturaleza, sin embargo, en el legado de los últimos cambios del siglo XX son determinantes importantes que enmarcarán el devenir del país en la primera parte del siglo XXI.

				Respecto a las respuestas societales frente a los cambios demográficos, tiendo a pensar que en el pasado éstas se han quedado a medio camino, con políticas públicas que no le han dado una respuesta adecuada a los requerimientos demográficos, ni han sabido aprovechar satisfactoriamente el potencial demográfico del país —entre las adoptadas y las que no vieron la luz; entre las que se tomaron a tiempo y las que llegaron con demora—. Sospecho que las respuestas que se den en el futuro, tanto para aprovechar las aún significativas oportunidades demográficas como para hacerle frente a los aún serios retos, no serán muy diferentes cualitativamente de las que se dieron o dejaron de darse en el pasado reciente —dadas la continuidad y la constancia de los acuerdos político-sociales y de los patrones culturales, así como la pesada carga del actual estado de cosas de la nación—. De ahí que en el futuro inmediato, a menos que se rompa con las fuertes y pesadas inercias societales, el país difícilmente podrá esperar otra cosa que resultados y acomodos demoeconómicos y demosociales similares a los del pasado reciente.

				El horizonte temporal sobre el que gira el desarrollo de la argumentación de este capítulo es el año 2030. La elección de este año como límite del ejercicio no encierra una justificación analítica particular. Entre 2010 y 2030 se encierra aproximadamente el lapso de “una generación”, lo que permitiría observar diferencias significativas, de haberlas, entre trayectorias demográficas económicas, societales y políticas diversas. Así, el 2030 se ofrece como un horizonte aceptable y pragmático para propósitos manejables de planeación y de política pública. Existe, además, un elemento coyuntural para la selección del 2030. En el 2000 se publicó un libro, cuyo título, por lo asertivo del mismo, me parece muy provocador: México 2030. Nuevo siglo, nuevo país (Millán y Concheiro, 2000). Este libro ofrece un estupendo trasfondo para propósitos comparativos entre algunas de las líneas argumentativas de ese libro, específicamente en el capítulo sobre cuestiones demográficas (Gómez de León, 2000) y las que en este capítulo se desarrollan, ante lo poco que, en mi opinión, ha cambiado el país en la primera década del nuevo siglo.

				El capítulo se organiza alrededor de los tres siguientes temas: en la primera parte, se revisa el futuro demográfico para el año 2030; en la segunda, se recupera una visión sobre los acomodos demoeconómicos del pasado; y en la tercera parte, se especula sobre expectativas de cambios en el futuro respecto de los acomodos previos. La presentación del futuro demográfico —acotando el tópico de manera muy selectiva— se hace en función de las diferencias entre, por un lado, las proyecciones de población realizadas por Conapo a partir de los resultados del Censo de 2010 —en adelante proyección 2010, mismas que tienen el carácter de proyecciones oficiales (Conapo, 2012)—[2] y, por otro, las proyecciones de población realizadas por Conapo con anterioridad, a partir del Conteo de 2005 —en adelante proyección 2005—, y que eran consideradas como oficiales hasta antes de disponerse de las nuevas. La comparación de las discrepancias entre ambos juegos de proyecciones se hace en el contexto de una ya avanzada transición de la población mexicana hacia su envejecimiento demográfico —como si se tratara de variantes dentro de un mismo proceso—.[3] Se optó por este acercamiento comparativo porque mi propósito es explorar el significado, desde la perspectiva de sus implicaciones, de los relativamente sorpresivos resultados del Censo de Población y Vivienda de 2010 —que enumeró una población, 112.3 millones, alrededor de cuatro millones mayor respecto de la cifra proyectada, 108.4 millones, a partir del Conteo de Población de 2005—. Los resultados de 2010 en su momento provocaron cierto desconcierto en la opinión pública: en relación, por un lado, con los aspectos sustantivos de esas discrepancias y, por otro, con los aspectos referidos al estado que guarda la generación de información y su evaluación.[4]

				La recuperación de los acomodos demoeconómicos del pasado reciente es, desde luego, muy selectiva, ya que sólo tiene la función de proveer una perspectiva histórica a la reflexión sobre escenarios futuros, ateniéndome al aceptado principio que para explorar hacia donde se va, o se puede ir, hay que tener una idea de dónde se viene. A partir de lo anterior, se hace una reflexión especulativa sobre lo que se podría esperar acerca del patrón de acomodos demográficos en el futuro, en función de previsibles respuestas públicas ante los resultados y proyecciones demográficos al 2030.

				La reflexión especulativa es un acercamiento muy libre tanto sobre las implicaciones de futuras trayectorias demográficas como una visión muy personal sobre esas previsibles respuestas públicas y los posibles derroteros del país. Se trata tan sólo de otear el futuro a la manera de un mero ejercicio especulativo,[5] muy consciente de que este tipo de “ensayos” suelen estar muy marcados, bien por lo que uno desearía que aconteciera o bien por lo que uno teme que acontezca.

				EL DISTANCIAMIENTO ENTRE LOS RESULTADOS DE 2010 Y LA TRAYECTORIA ESPERADA: SU REFLEJO EN ULTERIORES ESCENARIOS DEMOGRÁFICOS

				En este apartado se presentan algunas de las diferencias para el periodo 2010-2030, entre las proyecciones recientemente elaboradas por Conapo, proyección 2010 y las proyecciones también elaboradas por Conapo sólo unos pocos años antes, proyección 2005. El propósito es servirme de las diferencias encontradas para especular sobre potenciales implicaciones de esas diferencias, en términos de si el país estaría por ello, en los próximos años, en una mejor posición —o en una posición más o menos favorable— tanto para aprovechar las oportunidades del nuevo escenario demográfico como por hacerle frente a los retos del mismo¸ ofreciendo una más adecuada satisfacción a los requerimientos derivados de la nueva trayectoria.

				Lo primero que se debe advertir es que, una vez corregidos los datos censales de 2010, la población estimada para ese año se incrementó a 114.3 millones, por lo que la diferencia respecto de la proyección 2005 aumentó significativamente; en lugar de la diferencia de casi 4 millones entre la población del Censo y la proyectada para 2010, ésta pasó a casi 6 millones.

				El cuadro 1 resume las principales diferencias entre la proyección 2010 y la proyección 2005: casi 3.4 millones más de menores de 15 años, casi dos millones más entre 15 y 64 años, y alrededor de 650 mil más de 65 años y más. Es entendible que a raíz de las anteriores discrepancias se planteen —no sólo por parte de la comunidad de demógrafos o de interesados profesionalmente en cuestiones poblacionales, sino por parte de los más diversos observadores y analistas de la realidad nacional y por gran parte de la opinión pública— múltiples interrogantes y preguntas sobre esas discrepancias. Es de esperarse que se quiera saber qué implicaciones o consecuencias —económicas, sociales, políticas y medio ambientales— podrían derivarse del hecho de que la transición demográfica del país pareció experimentar una desaceleración en su trayectoria de cambio, tal y como éste se venía experimentando y observando con anterioridad en la primera década del nuevo siglo.

				El presente ensayo se aproxima a esta última pregunta de manera marginal e indirecta, indagando si esta desaceleración demográfica podría motivar la adopción de políticas públicas que permitieran esperar acomodos demográficos diferentes a los experimentados en las décadas inmediatamente anteriores.[6] Antes de proceder a dicha indagación se intenta poner en perspectiva esa desaceleración, realizando una serie de comparaciones —el distanciamiento entre los resultados y las proyecciones— de los agregados demográficos y sus relaciones entre 2010 y 2030.[7] A continuación se señalan algunos de los principales hallazgos, tanto discrepancias como similitudes, que surgen de tales comparaciones.
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				Los hallazgos que se desprenden de esas comparaciones son de dos tipos. El primer tipo se refiere a discrepancias en los valores absolutos; el segundo a discrepancias en los relativos y en las relaciones entre valores específicos. El signo y la magnitud de las discrepancias del primer tipo tienden a ser los intuitivos; el signo y la magnitud de las del segundo tipo no suelen ser tan obvios.

				Para 2030, como sería de esperar, los volúmenes estimados por la proyección 2010 son significativamente mayores que los de la proyección 2005. La proyección 2010 estima una población total de 131.5 millones, la que resultaría superior en más de 10.5 millones a la de la proyección 2005, 121 millones. Denominaré “población adicional” a esta diferencia de 10.5 millones. Un poco menos de la mitad de la cifra anterior, aproximadamente 5 millones, se ubicarían en el grupo 15-64 años; un poco más de la mitad, aproximadamente 6 millones, en el grupo 0-14 años; en cambio, según la proyección 2010 habría alrededor de medio millón de personas menos en el grupo de edad 65 años y más (cuadro 2).

				Las discrepancias entre las dos proyecciones no son menores: la nueva población total estimada superaría en 8.7 a la estimada con anterioridad; entre los menores de 15 años la poblacional adicional es de 24.4%; en cambio, el nuevo grupo proyectado entre 15 y 64 años sólo superaría en 6% al anteriormente esperado. Estas diferencias sugieren directamente que también habría diversas implicaciones diferenciales derivadas de la “nueva trayectoria demográfica”.[8]
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				Como es de esperarse, dadas las discrepancias observadas, la nueva población estimada estaría constituida por una estructura de edad menos envejecida, respecto de la esperada con anterioridad, ya que una mayor proporción de la población consistiría en menores de edad y una menor proporción en edades avanzadas. Como se despliega en el cuadro 2, la proyección 2010 muestra una estructura menos envejecida que la que resultaba de acuerdo con la proyección 2005. La estructura que arroja la proyección 2010 en 2030 es diferente y estaría menos envejecida que la proyección 2005: el grupo 0-14 representaría 3 puntos porcentuales más, 23.8%, que en la proyección 2005, 20.8%; en el grupo 15-64 años existiría una diferencia de 1.7 puntos porcentuales entre la proyección 2010, 65.7, y la proyección 2005, 67.4; siendo menor el porcentaje de población en el grupo de edad 65 años, 1.3 puntos porcentuales, respecto de la proyección 2005, 10.5 frente a 11.8%. En términos del índice sintético de la razón de dependencia, en 2030 éste sería de 0.52 de acuerdo con la proyección 2010, frente a 0.48 de acuerdo con la proyección 2005 —en otros términos, como se volverá a ver más adelante, poco menos de dos habitantes en edades activas por aquellos en edades inactivas de acuerdo con la proyección 2010 frente a poco más de dos activas por inactivas de acuerdo con la proyección 2005.

				En ambas proyecciones se estima que el proceso de envejecimiento continúe, si bien en ningún caso de manera muy acelerada. Entre 2010 y 2030, la relación de dependencia se desplazaría de 0.56 a 0.52 de acuerdo con la proyección 2010 y 0.52 a 0.48 de acuerdo con la proyección 2005. Por lo tanto, se puede afirmar que la trayectoria de la transición demográfica anunciada por la proyección 2010 es menos pronunciada que la trayectoria que se había estimado por la proyección 2005.

				Las comparaciones anteriores, sin embargo, al producirse cierta compensación entre las proporciones de los diferentes grupos de población en cada una de las proyecciones, no dejan al descubierto discrepancias en otras relaciones potencialmente con importantes repercusiones en diversas dimensiones económicas y sociales. Por un lado, en 2030, aparentemente existiría una discrepancia “relativamente menor” en la relación entre activos e inactivos ya que ésta se ubicaría en 1.9 en la proyección 2010, frente a 2.1 en el caso de la proyección 2005. De manera similar, la relación de “soporte demográfico” sólo mostraría una diferencia de media persona entre la proyección 2010 y la proyección 2005, 6.2 frente a 5.7.[9] Por otro lado, si bien a lo largo del periodo 2010-2030 no se muestran cambios muy significativos en términos de la relación activos a inactivos —esta relación pasa de 1.8 a 1.9 en la proyección 2010, y de 1.9 a 2.1 en la proyección 2005—; las relaciones de soporte demográfico, en cambio, sí experimentarían cambios drásticos en ambas proyecciones.  Así, en el caso de la proyección Conapo 2010 esta relación pasaría de 10.4 a 6.2, y de 11.1 a 5.7, en el caso de la proyección 2005 —lo cual se debe al sostenidamente alto crecimiento de la población de 65 años y más, de 3.43 y 4.10% medio anual respectivamente, frente a un relativamente moderado crecimiento de la población en edades activas, 0.82 y 0.66 por año, también respectivamente—.[10] En la nueva trayectoria, sin embargo, se experimentaría un cierto “suavizamiento”, respecto de la anteriormente prevista, dentro de cambios drásticos en sí. Por lo tanto, de acuerdo con la más reciente de las proyecciones parecería que el país dispondría de más tiempo para adecuarse a las implicaciones de las emergentes condiciones demográficas.

				No pretendo poner, ni que se deba poner, mucho énfasis en los montos exactos de las diferencias encontradas en las anteriores comparaciones —sea entre valores absolutos, sea entre valores relativos—; me interesa rescatar “el hecho” de que se trata de órdenes de magnitud significativos y que simplemente se ofrecen como base para una reflexión sobre las implicaciones de tales diferencias.[11] ¿Qué sugieren las diferencias encontradas acerca de un contexto más o menos favorable para los futuros acomodos de la población?

				Antes de hacer algunos comentarios especulativos al respecto, estimo que conviene recuperar cuál ha sido la experiencia mexicana, en el pasado reciente, en cuanto a adaptaciones societales y respuestas públicas en circunstancias demográficas relativamente similares a las esperadas en el periodo 2010-2030. En efecto, desde la década de 1970, el contexto demográfico ha estado caracterizado por una sostenida moderación del crecimiento demográfico y por el gradual retraimiento de una estructura poblacional joven, también con decrecientes, pero continuados incrementos en el volumen de la población.[12] La historia —se repite una y otra vez— es maestra de la vida, por lo que la revisión del pasado inmediato puede servir de referente respecto de lo que podría esperarse en materia de respuestas societales ante la trayectoria demográfica futura y, por ende, sobre los acomodos económicos y societales que podría encontrar la futura población del país.

				LA ECONOMÍA Y LA SOCIEDAD ANTE LA INFLEXIÓN DEMOGRÁFICA EN EL PASADO RECIENTE: UNA EXPERIENCIA POCO ALENTADORA

				Recuperar la experiencia del pasado inmediato —de los años setenta en adelante— es pertinente, entre otras razones, porque el marco paramétrico económico-político de la evolución del país durante las últimas tres décadas, incluida la presente —una economía abierta al exterior, retraimiento del papel económico del Estado frente al mercado y el desplazamiento institucional hacia un régimen y formas democráticos—, parece que también será, en términos generales, aunque seguramente con algunas variantes, el marco que encuadraría la evolución del futuro inmediato del país. El resumen de esta experiencia se basa en una revisión de la misma, realizada conjuntamente por un grupo de colegas (Alba, Giorguli y Pascua, 2014).

				Dado que la cuestión central de la presente reflexión se refiere a las respuestas y políticas nacionales ante los cambios demográficos, antes de revisar la experiencia más reciente conviene también recordar qué tipo de política de población adentró al país en esa experiencia. A principios de los años setenta el Estado mexicano, si bien de manera indirecta, terminó por considerar que estaba resultando muy costoso y difícil dar una satisfacción adecuada a las demandas derivadas del rápido crecimiento demográfico,[13] ya que el país no lograba transformar sus estructuras económicas, sociales y políticas fundamentales,[14] procediendo a la modificación de la política demográfica, con una nueva ley de población cuya orientación era la desaceleración del crecimiento demográfico.[15]

				Con esta política se adentró el país en una nueva experiencia de acomodos económicos y sociales de la población, en los momentos en que ésta experimentaría una drástica inflexión en su trayectoria demográfica. Casi en paralelo a ese cambio demográfico —en realidad con un desfase de aproximadamente una década—, ante las manifestaciones de crisis del entonces prevaleciente patrón de desarrollo económico, se optó por el desplazamiento del modelo “dirigista y cerrado” por otro “de más mercado y más abierto”;[16] ambos cambios —el demográfico y el económico— colocaron al país en un nuevo contexto, en una nueva senda, misma que se mantiene en la primera década… los primeros catorce años del siglo XXI. 

				La narrativa de los acomodos demográficos durante las últimas tres a cuatro décadas, que varios colegas hemos construido, tiene un doble hilo conductor (Alba, Giorguli y Pascua, 2014). Por un lado, consideramos que el sostenido crecimiento del volumen de la población no sólo no resquebrajó el equilibrio social y ecológico del país, sino que la economía y la sociedad mexicanas le encontraron un acomodo de mejor calidad relativa a esa creciente población. Por otro lado, entre 1980 y 2010, el crecimiento medio anual del PIB per cápita no alcanzó 1% —ni tampoco fue sostenido, ni se dio en condiciones de estabilidad— dados los importantes vaivenes de los ciclos económicos del país.

				El doble hilo conductor también se encuentra en el comportamiento del mercado laboral. Así, no obstante el creciente número de ingresos al mercado de trabajo —sobre todo en la primera parte del periodo—, la estructura de éste continuó transformándose “positivamente” desplazándose la población ocupada, en términos relativos y absolutos, a ocupaciones en sectores de mayor productividad, como la industria y los servicios.[17] Al mismo tiempo, sin embargo, el mercado de trabajo también experimentó desempleo, una significativa subocupación y creciente informalidad. Por lo tanto, los salarios se mantuvieron bajos y estancados, al igual que la productividad.[18]

				Nuestro doble hilo conductor también se derivó del examen de algunas cuestiones específicas. Así, si bien la producción de alimentos no sólo fue conmensurable al crecimiento demográfico —de hecho esta producción superó consistentemente dicho crecimiento durante las últimas décadas—, ello no impidió que la pobreza alimentaria continuara afectando aproximadamente a una quinta parte de la población nacional. Aunque en nuestro trabajo no se trata el tema de la salud, estimo que al respecto se puede afirmar que, por un lado, si bien en ese periodo continuó el aumento de la esperanza de vida, por otro, también se mantuvieron elevados niveles de decesos asociados a las enfermedades infecciosas y parasitarias, e igualmente perduraron condiciones precarias de salud.[19]

				Con respecto al capital humano —dimensión estrechamente relacionada con el contexto y los retos de la globalidad contemporánea—,[20] la evolución de los indicadores de la matrícula escolar nos sugirió que la política educativa de expansión de la oferta escolar “acomodó” la demanda de la población en edad escolar, sobre todo en primaria, al punto que en 2000 se había alcanzado una cobertura casi universal (mayor al 95%).[21] No se tuvo el mismo éxito, en cambio, en la expansión de la educación en los niveles de educación media superior y superior. Además, no obstante los importantes avances registrados, en todos los niveles educativos se mantuvieron también diferenciales notorios, existiendo rezagos significativos en términos de la desigualdad en el acceso. Además, la expansión de la matrícula no ha sido acompañada por avances similares en la calidad de la educación a todos los niveles, tanto en las escuelas y universidades públicas, como en las privadas.

				Añado, por mi parte, que si bien la mayoría de la población ha encontrado un acomodo urbano, que conlleva en general mayores niveles de bienestar, ese acomodo también se ha dado en condiciones de pobre infraestructura y el hacinamiento ha convivido con un deterioro ambiental que ha sido muy grave. La actual concepción del “desarrollo” se ha extendido hasta incorporar la dimensión de la sustentabilidad del mismo, o la exigencia de su sustentabilidad.

				En nuestro trabajo también se intentó, en alguna medida, un acercamiento a la cuestión del aprovechamiento de las oportunidades que ofrecía la inflexión y la moderación del crecimiento poblacional —y fenómenos conexos—, alcanzando una conclusión poco alentadora —y un tanto desconcertante—. Si bien, en términos generales, la economía y la sociedad mexicanas fueron capaces de responder relativamente bien y con cierto éxito a las demandas derivadas de las tendencias demográficas, no fueron capaces, en cambio, de superar las profundas y extendidas carencias heredadas del pasado, por lo que optamos por calificar a los acomodos demoeconómicos y demosociales de esa época como “acomodos azarosos”.[22] En otras palabras, las “más favorables condiciones demográficas”, por lo que a los decrecientes ritmos de crecimiento demográfico se refiere, no parecen haber sido aprovechadas para otorgarle y prepararle mejores acomodos cualitativos a la población o para provocar un salto cualitativo en el desarrollo del país.

				Hacia las postrimerías del siglo pasado, “la política de Estado” que buscó moderar el crecimiento demográfico pareció llegar a su término, al constatarse que dicho crecimiento se ubicaba en alrededor del 1%, con la percepción —explícita o tácita— de que dicha política había cumplido su cometido.[23]

				Al mismo tiempo, se tomó conciencia —sociedad y gobierno— de las emergentes circunstancias demográficas del país, previsiblemente también vigentes en el futuro inmediato, como eran el moderado crecimiento de la población total y la concentración relativa de la población en edades activas.[24] Esa toma de conciencia, de lo peculiar de la situación demográfica por la que el país atravesaba, se vio acompañada de un discurso conducente a aprovechar, para los objetivos del país, el potencial económico y social que pudiera derivarse de dicha situación demográfica.

				En el Programa Nacional de Población 2001-2006 se argumentó que “durante las próximas tres décadas, el cambio demográfico abrirá una ventana de oportunidad transitoria que tiene el potencial para convertirse en un importante factor para el desarrollo del país” (itálicas en el original).[25] En esa misma línea discursiva se encuentra el tercero de los objetivos del Programa Nacional de Población 2008-2012, que textualmente propone: “Preparar las instituciones y adecuar las políticas de desarrollo para aprovechar las oportunidades y enfrentar los desafíos que se derivan del cambio en la estructura por edad”.[26]

				Sin embargo, parece ser que los resultados de estos planteamientos de política poblacional no se han correspondido, durante la primera década del siglo XXI con los propósitos de la misma.[27] En una evaluación de las políticas públicas, en el periodo 2001-2006, sobre el aprovechamiento de esa “ventana demográfica” se argumenta que “el hecho de que en el PND se incluya la discusión y posibles impactos del bono demográfico constituye un ejercicio de prospectiva que tiene la virtud de posicionar el tema en la agenda […]. Sin embargo, el PND no explicita suficientemente las articulaciones entre las acciones que se habrían de instrumentar para ‘aprovechar’ el ‘bono demográfico’” (Alba, Banegas, Giorguli y Oliveira, 2006). Estimo que tal evaluación es extensiva al Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, y los años siguientes, incluyendo el Programa Nacional de Población 2008-2012.

				Parece ser que, por las condiciones económicas, sociales y políticas del país, ha sido muy difícil aprovechar las potenciales oportunidades demográficas. Por un lado, tal vez por la falta de claridad y convencimiento sobre el potencial de la coyuntura demográfica, no se le ha dado seguimiento a los anteriores pronunciamientos al respecto, tanto en términos de condiciones y arreglos institucionales como en términos del diseño y la gestión de políticas y programas públicos de acompañamiento. Por otro, es reiterada la constatación de que existen ingentes dificultades, carencias y obstáculos en el país para la materialización de los dividendos demográficos. Ello ha conducido, a no pocos expertos, a descalificar del todo el potencial para el desarrollo de la situación demográfica que tiende a procesarse analíticamente bajo los conceptos de bono o dividendos demográficos.[28]

				En el factor demográfico, y su evolución, se encierran, sin embargo, potencialidades —y en particular en las circunstancias y tendencias demográficas del momento— no obstante las condiciones y los contextos deficitarios, de carencias y de desigualdades económicas y sociales del país que han impedido o dificultado, a la manera de un círculo vicioso, obtener los aprovechamientos productivos y financieros que potencialmente podrían asociarse con la situación peculiar y transitoria por la que está atravesando dicho factor. Ante este panorama, creo que es válido preguntarse si el país será capaz de trascender las limitantes estructurales e institucionales que han constreñido su desarrollo y su habilidad para beneficiarse de las transitorias circunstancias demográficas. ¿Qué puede esperarse que ocurra en el futuro inmediato, ante una evolución demográfica significativamente diferente a la esperada, con una población “mayor de la prevista” y ante la falta de sinergias entre los múltiples ámbitos de acción pública y privada frente al discurso del aprovechamiento de las previsibles condiciones demográficas?

				EJERCICIO INQUISITIVO-REFLEXIVO: UNA NOTA  DESALENTADORA SOBRE EL FUTURO

				En esta sección me limito a reflexionar sobre las perspectivas acerca de los acomodos demográficos en el futuro cercano, a partir de las apreciaciones expuestas tanto sobre los acomodos demográficos inmediatos como sobre las respuestas y políticas que se han diseñado e implementado al respecto en el pasado reciente. En otras palabras, la cuestión a la que intento acercarme en esta parte se podría calificar de una reflexión especulativa sobre las posibilidades de que la trayectoria demográfica que ha emergido más recientemente encuentre mejores y más eficientes respuestas o acomodos que los que se han venido dando en el pasado al respecto.[29] Utilizaré como eje organizador de esta reflexión las discrepancias entre la proyección 2010 y la proyección 2005. Se trata, como se vió, de un cambio de la trayectoria demográfica que ofrece discrepancias —de cuantía y significado variables— respecto de la trayectoria previamente proyectada y esperada.

				En el título del presente capítulo, califico de “incierto” el futuro de los acomodos demográficos porque hasta el momento se desconoce si se va a elaborar un acercamiento diferencial para hacerle frente a los retos derivados de una u otra de las trayectorias demográficas. ¿Es de prever que se tomen providencias al respecto? Tampoco se conoce si se diseñarán estrategias específicas para aprovechar “de mejor manera” —de como sucedió en el pasado— las oportunidades y las potencialidades asociables a la “nueva trayectoria demográfica”. Escribo “de mejor manera” porque de la experiencia reciente no es particularmente encomiable por ello los acomodos demográficos recientes fueron calificados de “azarosos”.

				Planteo a continuación una serie de preguntas que se derivan de un ejercicio de comparación entre los dos juegos de proyecciones con los que se ha venido trabajando en este ejercicio y para esta reflexión. Las preguntas están orientadas por los diversos tipos de “efectos demográficos” —tamaño, cambio, estructura y composición—, siguiendo uno de los marcos analíticos más prometedores para el examen de las implicaciones económicas, sociales y políticas de los procesos demográficos (McNicoll, 1984).

				En mi opinión, desde hace tiempo, en México el peso del efecto tamaño de la población ha sido importante. Además, este efecto continúa cambiando e incrementándose. Sobre lo primero me limito a observar que los grados de libertad de acción sobre la selección de políticas económicas —y en otros ámbitos— se tienden a reducir conforme el tamaño de la población mexicana se ha incrementado, y conforme ha habido cambios de “escala” en el tamaño de esa población. No es lo mismo atender las necesidades de una población de 20 o de 50 millones que las de una población de 100 o más millones de habitantes. Desde luego, que así como se reducen los grados de libertad o de acción con el cambio de escala demográfica, así también se pueden abrir otras oportunidades de acción o ampliar las existentes en función de la escala.

				A partir de las anteriores consideraciones, aquí entra en juego el potencial heurístico del ejercicio comparativo. ¿Hay elementos para suponer que el acomodo económico y social será mejor, se dará en mejores condiciones, para los 11.5 millones de habitantes adicionales, en relación con los 121 millones esperados antes de que se conocieran los resultados del Censo de 2010? ¿Se tomarán provisiones específicas para ello? El ejercicio supone —un supuesto probablemente heroico— que se pudieron haber tomado providencias para atender adecuadamente a la población esperada por la proyección 2005. No encuentro elementos para responder en uno u otro sentido. Dadas las incógnitas al respecto, estimo, sin embargo, con una moderada dosis de sano pesimismo, que lo menos que puede decirse es que el futuro de esos acomodos es incierto.

				¿La apreciación podría ser diferente si se repite la pregunta a nivel de grupos específicos de población? Específicamente, ¿tendrá un mejor futuro el grupo de menores de 15 años que en 2030 contará con aproximadamente 6 millones adicionales de niños? La proyección 2010 estima que el grupo de población 0-14 años de edad, constará de 31.3 millones, en lugar de los 25.1 millones que esperaba la proyección 2005.

				Al mismo tiempo, si bien la proyección 2010 estima en 2030 una población de menores de 15 años mayor que la proyección 2005, la cifra de 31.3 millones es menor que los 33.8 estimados en 2010. Ello equivaldría a una reducción de la población infantil entre 2010 y 2030, al ritmo de 0.40% anual. Esta reducción, sin embargo, es menos pronunciada al decremento medio previsto por la proyección 2005 que se esperaba al ritmo de 0.96%. ¿Se estarían tomando medidas para hacerle frente a una “despresurización escolar” que sucedería de acuerdo con la proyección 2010 en menor escala, de lo previsto por la proyección 2005? ¿Es previsible que se ofrezca una mejor educación a una población escolar que sería cuantitativamente mayor, y que, a la vez, se reduce más lentamente, en comparación con lo que se esperaba con anterioridad?

				Hasta fechas recientes, se especulaba acerca de las “bondades” del hecho de la estabilización, e incluso descenso, de la población infantil por las oportunidades que tal trayectoria ofrecería para mejorar la cobertura y la calidad educativas. Solía afirmarse que la situación de este grupo sería relativamente privilegiada, respecto de las generaciones pasadas, ya que la estabilidad de su volumen permitiría que la infraestructura (física y humana en materia de salud, educación, etc.) para atenderlo estuviera disponible con relativa holgura, facilitándose, por lo mismo, el mejoramiento de la calidad de su atención.[30] Estas condiciones ya se venían dando antes de 2010, y los resultados no se destacan por ser particularmente ejemplares. Al respecto, para constatar el escaso aprovechamiento que en el pasado se ha hecho de la coyuntura demográfica, baste mencionar que en la actualidad existe un gran consenso societal y partidista sobre la necesidad de una “reforma educativa” de fondo, cuyas primeras decisiones comenzaron a tomarse en 2013, con las reformas constitucionales de los artículos 3 y 73. Sin embargo, la experiencia reciente no permite garantizar profundos cambios en el tema, a menos que “la reforma educativa” de 2013 materialice los propósitos de la misma y logre modificar radicalmente poderosas inercias del pasado.

				Preguntas similares podrían hacerse respecto a las perspectivas sobre los acomodos laborales de la población en edades activas (grupo 15-64 años). La proyección 2010 estima en ese grupo de población para 2030, 86.4 millones, lo que equivale a casi 5 millones de activos adicionales, respecto de los 81.5 millones de la proyección 2005. ¿Será más promisorio el futuro laboral para esos 5 millones de activos adicionales, los cuales se sumarían a los 81.5 millones que ya eran esperados con anterioridad? Es interesante anotar que esta evolución tiene lugar en el contexto de una tendencia de incrementos decrecientes en los números de las cohortes de nuevo ingreso al mercado laboral. Esa disminución sería, por lo tanto, de menor intensidad que la esperada,[31] ya que las diferencias entre la proyección 2010 y la proyección 2005 no son menores. El ritmo medio anual de incremento de la población de 15 a 64 años, entre 2010 y 2030, en la proyección 2010 sería de 0.82%, frente al 0.66% en la proyección 2005. Ese diferencial en los ritmos de crecimiento significa que las adiciones anuales a ese grupo de población serían cercanas a 650 mil personas anuales frente a las 400 mil esperadas con anterioridad.[32]

				[image: cuadro3.jpg]

				¿Hay elementos que permitan sustentar acomodos laborales similares o más satisfactorios que los del pasado inmediato para una población activa que aún continuará creciendo, si bien a ritmos relativamente moderados? ¿Se pueden esperar medidas de política pública específicas o particulares ante las diferencias entre los ritmos de crecimiento de ese grupo de población en los dos juegos de proyecciones contemplados en este capítulo, ya que estas diferencias no son menores? ¿Estas diferencias han sido, o serían objeto de consideración explícita? ¿Las condiciones de absorción laboral serían equivalentes en cualquiera de los escenarios? ¿Las políticas públicas tienen contemplados escenarios laborales diferenciados, a la luz de la difundida percepción de que la población activa entraría en el futuro en una etapa de rápida desaceleración en términos de los nuevos ingresos a la fuerza de trabajo? Respecto de los dos anteriores grupos de población y, en general, de la población total,[33] conviene observar que, no obstante que “la despresurización demográfica sobre la provisión de satisfactores de todo tipo” será menos intensa de acuerdo con la proyección 2010, que de acuerdo con la proyección 2005 (a raíz de la desaceleración del cambio demográfico detectada en los resultados del censo de 2010), sí existiría un importante “efecto despresurización” durante el periodo 2010-2030 ya que las tasas medias de crecimiento demográfico entre 2010 y 2030, aunque más elevadas que las anteriormente “previstas”, pueden considerarse como más “manejables” comparadas con los ritmos de cambio demográfico prevalecientes, al menos, durante el medio siglo anterior. En cualquier caso, los ritmos proyectados al año 2030 bien podrían ser considerados como “manejables” económica y socialmente.

				Por lo que respecta al grupo de 65 años y más las diferencias entre las proyecciones son menores (lo que es entendible ya que es el grupo de edades menos afectado por los cambios detectados a partir del censo de 2010 de los comportamientos de la fecundidad, la mortalidad y la migración internacional). En todas las proyecciones se espera que esta población se duplique a un ritmo acelerado entre 2010 y 2030, y que su volumen total oscile alrededor de 14 millones en 2030. Sin embargo, para propósitos del presente ejercicio comparativo, se observa que este grupo representaría aproximadamente 10.5% de la población total en el caso de la proyección 2010, frente a 11.8% en la proyección 2005.

				¿El hecho de que el peso relativo de este grupo de población se estime ahora menor de lo proyectado con anterioridad, permite suponer que se otorgará una satisfacción más adecuada a los crecientes requerimientos —en materia de salud, asistencia, y otros recursos— de esta población? ¿Es previsible una situación socioeconómica más holgada para esta población? No es fácil imaginar la dirección que podría tener —en un sentido u otro— la respuesta a esta pregunta. Por un lado, hay elementos alentadores al respecto, ya que hay numerosas señales de que existe conciencia de esta creciente realidad demográfica —la de la población en edades avanzadas—y de los retos y demandas que la misma presenta a la economía y sociedad mexicanas. Por otro, no está claro que el país esté aprovechando a plenitud la transitoria situación demográfica del momento,[34] a fin de constituir las reservas financieras que deberán dar un sostenimiento adecuado a una población envejecida; reservas potencialmente asociables a lo que se suele denominar un segundo dividendo demográfico.[35]

				Ciertamente, el proceso de envejecimiento de la estructura poblacional es una realidad que está presente en los dos juegos de proyecciones.[36] Véanse cuadros 1 y 2. Sin embargo, independientemente del ritmo —más o menos pronunciado— al que se venía dando este proceso, la reciente desaceleración experimentada por el cambio demográfico conduciría a un proceso de envejecimiento relativamente más lento. En efecto, se observa que en 2030 la relación de soporte es de 6.2 en el caso de la proyección 2010 frente a sólo 5.7 en el caso de la proyección 2005.[37] En otras palabras, el deterioro de las relaciones de soporte cambiaría más suavemente, ya que en 2010 esas relaciones se estimaron en 10.4, en el caso de la proyección 2010, y en 11.1 en el caso de la proyección 2005.

				¿Qué significado pueden tener estas discrepancias de la trayectoria de la proyección 2010 respecto de la de la proyección 2005? Una implicación muy obvia de esas discrepancias es que el país dispondría, en principio, de más tiempo de preparación para proveer para el futuro, antes de que se profundice aún más “el envejecimiento” de la población. ¿Lo anterior en qué media altera las condiciones, retos y oportunidades para enfrentar ese proceso? ¿Qué tan eficientemente se podrá utilizar ese deslizamiento menos pronunciado? ¿Más eficientemente que en el pasado?

				Mis expectativas sobre un mejor aprovechamiento en el futuro de la previsible trayectoria demográfica del país son muy bajas. Ello obedece, esencialmente, a tres tipos de consideraciones. Por un lado, se encuentra el fuerte peso de las inercias societales, en general. Por otro, se mencionan las debilidades institucionales del Estado mexicano. Por último, específicamente sobre la cuestión población, se encuentra el tratamiento otorgado a este tema en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.

				El fuerte peso de las inercias estructurales e institucionales existentes me inclina a tener una actitud un tanto dubitativa respecto a si el país sería capaz de trascender, superándola, la experiencia del pasado reciente, debido a la forma en la que se le ha dado acomodo a la población. Me temo que no, porque en México no parece haber un sólido y coherente consenso de normas, valores y objetivos, sobre un proyecto compartido de desarrollo para el país. Más bien hay luchas al respecto. Existen, en cambio, graves interferencias entre las distintas fuerzas y movimientos sociales. El “capital social” parecería estar trabajando en direcciones encontradas.[38]

				Desde luego que los comentarios anteriores son altamente debatibles, al igual que lo son los comentarios que siguen sobre el Estado mexicano. En mi lectura de los acontecimientos, las instituciones del Estado mexicano no son tan fuertes como se suele suponer.[39] La política pública implica el intento de los dirigentes del Estado de usar el aparato estatal para hacer nuevas reglas y cambiar comportamientos. Lo anterior presupone que exista voluntad y decisión de cambio. Estimo que esa voluntad y decisión de cambio es cuestionable, como lo puede ser, la capacidad de congruencia y coordinación para llevar a cabo en caso de decidirse a hacerlo, políticas y acciones dirigidas a realizar transformaciones profundas de las estructuras económicas, políticas y sociales del país.

				En mi opinión al Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 le falta sensibilidad ante las discrepancias de las diferentes trayectorias demográficas del país —que no son menores, como se mostró en los apartados anteriores—. Además, habría que añadir un cierto desdibujamiento en el acercamiento a la cuestión del aprovechamiento, con propósitos del desarrollo del país, de dichas trayectorias. El PND 2013-2018 no parece aportar al respecto nada nuevo a las formulaciones de los planes anteriores. En él no parecen encontrar eco las complejidades conceptuales y operacionales de esta cuestión.

				Ciertamente en dicho plan se encuentran referencias al concepto de bono demográfico,[40] sin que las condiciones demográficas lleguen a formar parte “funcional” en la estrategia de desarrollo del país. Las formulaciones del plan sobre el bono demográfico son definitivamente útiles; sin embargo, se quedan muy cortas y las encuentro desarticuladas como para esperar resultados conmensurables a los retos y oportunidades de la coyuntura demográfica del país.

				En mi opinión, el nuevo escenario demográfico —circunstancias cambiantes— sólo añadiría complejidad a la difícil tarea que enfrentan las políticas públicas para proporcionar acomodos sociales, económicos y medioambientales de calidad a las previstas realidades demográficas. Abrumado por mi apreciación de la reciente experiencia histórica del país, veo el futuro con un profundo desaliento, en éste tal vez pesa más el temor de que se repita la experiencia del pasado que el deseo que se trascienda esa experiencia en el futuro. Obviamente no se está predestinado a que los hechos ocurran de manera repetitiva —el futuro, por definición, es incierto—. Los últimos comentarios pretenden ser un aporte propositivo para intentar modificar las inercias del pasado.

				CONSIDERACIONES FINALES: LA POLÍTICA PÚBLICA EN LA MIRA

				Una de las consideraciones del pensamiento contemporáneo sobre población y desarrollo es que los comportamientos demográficos ofrecen insospechadas oportunidades de progreso a las sociedades, sin desconocer que también les representan difíciles y enormes retos para hacerle frente a los mismos. Respecto a la reciente desaceleración de la transición demográfica del país me parece pertinente retomar una observación que hice hace unos pocos años atrás —y que tenía como referente un contexto diferente— pero que se aplica ante la desaceleración del mismo. Escribía entonces que, aceptando la continuidad de la transición demográfica de México, habría que poner el énfasis en el tema de las modalidades de la transición (Alba, 2004).

				Al referirme a las modalidades de la transición, tenía en mente, ante todo, el hecho de que los ritmos de la transición diferían en relación con las marcadas características de desigualdad de la sociedad mexicana. A raíz de los resultados del censo de 2010 y el nuevo juego de proyecciones oficiales, por modalidades de la transición había que pensar también —lo que me debió parecer obvio mucho antes— en los diversos tiempos (los tempos) de la transición misma a nivel de la población total del país, ya que no excluye la importante consideración de las submodalidades de las transiciones regionales y las discrepancias vuelven a poner de relieve que el factor población “importa” para las políticas públicas en toda la gama de sus efectos e implicaciones potenciales.

				Menciono lo anterior como elemento de enlace con algo que también escribí en aquellos años: que el acercamiento del reemplazo generacional encierra un gran potencial transformador de las economías y sociedades, haciendo usos constructivos del concepto de los dividendos demográficos.

				Este ejercicio de comparación entre trayectorias demográficas alternativas incrementaría el potencial de influir —positivamente— en el diseño de políticas para aprovechar las implicaciones del cambio demográfico a partir de, o sólo si se parte de una muy necesaria precisión conceptual, ya que si los conceptos no son claros, no pueden entenderse ni explotarse las oportunidades asociadas al proceso de transición demográfica —y responder adecuadamente a los retos—; siendo unos y otros vertientes diferentes de las implicaciones del cambio.

				En efecto, el potencial de tales conceptos está asociado a la realidad de los “reemplazos generacionales”, cuyo pleno potencial para el desarrollo está asociado a los dinámicos efectos de composición de las características de las diferentes cohortes o generaciones. En otras palabras, la materialización de las oportunidades de los dividendos demográficos está asociada al proceso de la sustitución de generaciones, siempre y cuando las más jóvenes cuenten con una mejor composición —en educación, empleo, productividad— que las generaciones precedentes.

				En relación con las consideraciones anteriores, retomo, a manera de conclusión, una anterior propuesta mía: la importancia de hacer un “uso político” del concepto de “dividendos demográficos”. Este uso político dirigiría la atención hacia los requerimientos de la política económica y social —hacia el quehacer político necesario— para que las oportunidades demográficas se vuelvan realidades (Alba, 2009).[41]

				El “uso político” de este concepto podría contribuir a retroalimentar las políticas públicas con propósitos de planear de cara al futuro, ante escenarios demográficos signados por procesos de acelerado envejecimiento.[42] Desde la perspectiva de este capítulo, es previsible que, si no se adoptan las políticas adecuadas, los acomodos demoeconómicos y demosociales serán similarmente azarosos en el futuro, así como lo han sido en el pasado.

				La “utilización política” de esos conceptos pretende sumar fuerzas e intereses —y superar otros opuestos— para lograr un amplio convencimiento y consenso para que las sociedades y los gobiernos acepten “invertir antes” a fin de “ganarse”, por así decirlo, esos dividendos.

				Ahora bien, así como la oportunidad de los dividendos es transitoria, el uso político del concepto también es una oportunidad transitoria. Sin embargo, la ventana de esas oportunidades demográficas aún no se ha cerrado del todo. Por ello, tampoco se puede perder la esperanza sobre las posibilidades de romper con las inercias societales del pasado. Pero éso sería tema de otro capítulo.
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						[2] Conapo, Proyecciones de la población de México, 2010-2050, 29 de noviembre de 2012. En realidad, las proyecciones de 2012 ya no son las más recientes pues en abril de 2013 fueron revisadas. El presente ejercicio, sin embargo, no pierde validez, pues si bien se alteran los valores absolutos y las relaciones entre esos valores, el sentido de la interpretación de las diferencias encontradas persiste, y el hecho mismo de la revisión abona en el señalamiento de la importancia del dato demográfico.

					

					
						[3] En el texto, ocasionalmente se incorporarán comparaciones con un juego de “Proyecciones estocásticas” elaborado por Víctor Manuel García Guerrero, “Proyecciones estocásticas de la población de México, 2010-2050”, utilizando la proyección mediana. García Guerrero generosamente me las facilitó y me permitió su utilización para realizar un ejercicio inédito, similar al actual y del que éste arranca, antes de que se dispusiera de las proyecciones oficiales. Hago constancia de mi agradecimiento a Víctor García Guerrero.

					

					
						[4] Véase al respecto “Editorial”, Coyuntura Demográfica, núm. 1, noviembre 2011, pp. 6-7.

					

					
						[5] Este ejercicio especulativo no es, ni de lejos, un pronóstico. Tampoco se estiman escenarios demoeconómicos.

					

					
						[6] Esta reflexión explora previsibles papeles diferenciales del factor demográfico en el país del futuro.

					

					
						[7] Los principales supuestos —y sus diferencias— que subyacen en cada una de las proyecciones que se comparan no son objeto de apreciación alguna en esta reflexión.

					

					
						[8] Como referente comparativo, la diferencia de la población total de la proyección estocástica y la de la proyección 2005 es de 18 millones. Se trataría de una diferencia equivalente a poco más del total de la población mexicana en 1930, que ascendía a 17 millones. La mayor parte de esa “población adicional” se encontraría en el grupo de 15 a 64 años, 13 millones, el cual en 2030, de acuerdo con la proyección estocástica, se aproximaría a 95 millones frente a 81.5 millones de las proyecciones 2005; es decir, una discrepancia de 16.3 por ciento.

					

					
						[9] Conceptualmente el término de soporte demográfico se refiere a la relación entre el número de “activos” y el de “jubilados”. Operacionalmente, el cálculo se refiere a la relación de la población 15-64 años entre la de 65 años y más.

					

					
						[10] Este “suavizamiento” sería menos pronunciado si el referente de comparación fuera la trayectoria estimada a partir de las proyecciones basadas en el año 2000. Interesa señalar que “hallazgos similares” se encuentran también al comparar la proyección 2010, la estocástica y las proyecciones que se basaron en el censo del año 2000. (Cálculos que no se muestran.) En el caso de la comparación entre la proyección estocástica y la proyección 2005 el suavizamiento es un poco mayor que entre la proyección 2010 y la proyección 2005, ya que la relación de soporte demográfico pasaría de 10.5, en 2010, a 6.5, en 2030.

					

					
						[11] Este ejercicio es válido, incluso si se tratara de discrepancias hipotéticas, al estilo de “qué pasaría si…”.

					

					
						[12] La trayectoria demográfica 1970-2010 puede seguirse en La situación demográfica de México, Conapo, varios años.

					

					
						[13] Se daba así por concluida, por un lado, la bienvenida a los mayores volúmenes de población (con los que se buscó asegurar el poblamiento del territorio y fortalecer la expansión del mercado interno) y, por otro, la confianza de que el sistema político y económico del momento podía hacer frente de manera exitosa a los efectos y demandas asociados al rápido ritmo del crecimiento demográfico.

					

					
						[14] Las estructuras, que no parecía que fueran a ceder en un horizonte más o menos próximo, se refieren a los seculares desequilibrios socioeconómicos y regionales; las impresionantes brechas y desigualdades en el acceso a oportunidades, recursos e ingresos; la condición de país de bajos salarios, rezagos educativos y limitada productividad; la cuantía creciente de grupos marginados y en condiciones informales de trabajo; la población rural y campesina que continuaba en el autoconsumo y la exclusión; la infraestructura urbana que se expandía en condiciones muy desiguales y deficitarias; así como la rigidez del régimen político.

					

					
						[15] El viraje de orientación de la política demográfica así como fue relativamente inesperado, fue también relativamente expedito. La discusión legislativa tuvo lugar en 1973 y la nueva Ley General de Población se promulgó en enero de 1974.

					

					
						[16] Ciertamente, en un principio se multiplicaron los intentos para hacerles frente a las manifestaciones de crisis acelerando el crecimiento económico, manteniendo o profundizando el mismo modelo de desarrollo, con la intervención directa del Estado en la economía en general y en el aparato productivo en particular. Sin embargo, en los intentos por acelerar el crecimiento económico, se perdieron los equilibrios macroeconómicos y el endeudamiento externo se multiplicó de manera acelerada, lo que acarreó crisis económicas recurrentes.

					

					
						[17] Además, en todo el periodo, una creciente población femenina se incorporó al mercado laboral.

					

					
						[18] Es entendible, por lo tanto, que la emigración —circular y permanente— haya adquirido un carácter masivo en este periodo. Sobre el papel de la demografía en la emigración mexicana puede consultarse a Hanson Gordon y Craig McIntosh, “The Great Mexican Emigration”, Review of Economics and Statistics, vol. 9, núm. 4, 2010, pp. 798-810.

					

					
						[19] Véase al respecto, Rosario Cárdenas, “Desafíos de la atención a la salud”, en Brígida García y Manuel Ordorica (coords.), Población, vol. I de Los grandes problemas de México, El Colegio de México, 2010, pp. 105-136.

					

					
						[20] La discusión contemporánea sobre los factores claves del desarrollo pone el acento de manera generalizada en los aspectos de salud y educación. Véase al respecto, David Mayer-Foulkes, “The Human Development Trap in Mexico”, World Development, vol. 36, núm. 5, 2008, pp. 775-796.

					

					
						[21] Sobre el comportamiento demográfico del grupo joven de población conviene observar que su ritmo de incremento se fue desacelerando paulatinamente.

					

					
						[22] Alba, Giorguli y Pascua, op. cit. Denominamos a los acomodos demográficos de este periodo como azarosos, para expresar nuestra apreciación sobre un proceso de claroscuros o de más oscuros que claros. Una mirada sobre el país desde una perspectiva “del vaso medio lleno”, en lugar de una “del vaso medio vacío”, se encuentra en Luis de la Calle y Luis Rubio, Clasemediero: pobre no más, desarrollado aún no, México, Centro de Investigación para el Desarrollo, 2010.

					

					
						[23] No se hacía suficiente hincapié en la contribución de la migración masiva de mexicanos a Estados Unidos en la obtención de tal resultado.

					

					
						[24] El crecimiento de la población en edades avanzadas aún continuará siendo acelerado en un futuro más lejano, por lo que también continuará incrementándose al peso relativo de esta población.

					

					
						[25] Programa Nacional de Población 2001-2006, Consejo Nacional de Población, 2001, p. 39.

					

					
						[26] Programa Nacional de Población, 2008-2012, Segob, 2008, p. 18.

					

					
						[27] Experiencia un tanto contraria a lo acontecido a raíz de la reorientación de la política de población a partir de la década de 1970.

					

					
						[28] La gran popularidad que los términos de bono demográfico o dividendos demográficos han ganado entre la opinión pública y el discurso político —oficial y oficioso— ha sido a riesgo, con frecuencia, de una gran ligereza en su tratamiento.

					

					
						[29] Califico de especulativa a esta reflexión porque esta sección no consiste en cálculos o estimaciones sobre demandas y requerimientos directos y puntuales que pudieran derivarse de la futura evolución demográfica del país. Ante este acercamiento, este ejercicio especulativo puede verse, a la vez, como muy limitado o como muy ambicioso.

					

					
						[30] Véase al respecto Gómez de León, op cit.

					

					
						[31] Estos escenarios se encuentran fuertemente influidos por el proyectado comportamiento de la emigración mexicana. Este comportamiento ha entrado, sin embargo, en una etapa de gran incertidumbre, debido a la inflexión de las tendencias históricas; inflexión asociada tanto a la recesión económica iniciada en 2007, ante todo, como a la institucionalización en Estados Unidos, desde los años noventa, de políticas y acciones migratorias de carácter restrictivo. En la mayoría de los escenarios disponibles se descarta que se llegue a producir una pérdida neta de población mexicana en los órdenes de magnitud experimentados en los años previos a 2007, alrededor de medio millón de personas. Véase al respecto, Daniel Chiquiar y Alejandrina Salcedo, Mexican Migration to the United Sates. Underlying Economic Factors and Possible Scenarios for Future flows, Migration Policy Institute, 2013

					

					
						[32] Incrementos calculados frente a la población estimada en 2010, de 73.4 millones. El ritmo de incremento medio anual sería 1.36% de acuerdo con la proyección estocástica, lo que se traduciría en incrementos anuales medios superiores al millón de personas —94.7 millones en 2030 frente a 73.4 millones en 2010.

					

					
						[33] La población del país crecería a un promedio anual de 0.7% según la proyección 2010, frente a 0.55 según la proyección 2005. Véase cuadro 3. En la proyección estocástica, el crecimiento medio anual podría ser ligeramente superior a 1 por ciento.

					

					
						[34] Se han dado paso en la dirección de crear un nuevo sistema de pensiones.

					

					
						[35] Véase al respecto, Andrew Mason y Ronald Lee, “Reform and Support Systems for the Elderly in Developing Countries: Capturing the Second Demographic Dividend”, Genus, 2007, LXII (2), pp. 11-35.

					

					
						[36] En los dos juegos de proyecciones se reduce la participación relativa de los jóvenes en favor de la participación de los adultos y de la población en edades más avanzadas.

					

					
						[37] No debe perderse de vista que el volumen de la población envejecida es muy similar en ambas proyecciones.

					

					
						[38] El referente analítico de estos comentarios se encuentra en Joel S. Migdal, Estados débiles, estados fuertes, México, Fondo de Cultura Económica, 2011.

					

					
						[39] La importancia del papel jugado por las instituciones ha sido defendida recientemente por Daron Acemoglu y James A. Robinson, Why Nations Fail: the Origins of Power, Prosperity and Poverty, Nueva York, Crown Business, 2012.

					

					
						[40] Se reproducen un par de referencias al respecto. “Actualmente, México está experimentando la mejor etapa de su historia en cuanto a la disponibilidad de la fuerza laboral. México es un país joven: alrededor de la mitad de la población se encontrará en edad de trabajar durante los próximos 20 años. Este bono demográfico constituye una oportunidad única de desarrollo para el país” (PND 2013-2018: 3). En otro apartado, en el marco del “creciente número de jóvenes que no estudian y no trabajan” que requiere atención particular, se dice que “en caso contrario, se corre el riesgo de desaprovechar el bono demográfico del que podría gozar el país, que representa una oportunidad histórica para la transformación económica de México” (PND 2013-2018: 22).

					

					
						[41] Francisco Alba, “El uso político de los dividendos demográficos”, Este País, 2009, mayo, núm. 218, pp. 4-10. Por “uso político” se entiende la utilización de esos conceptos como una herramienta para reorganizar y establecer prioridades en el ámbito de las políticas públicas; incluso con propósitos de recuperación del tiempo perdido

					

					
						[42] El uso de este concepto en el diseño de políticas públicas ofrece, además, una oportunidad excepcional para una fructífera integración de la perspectiva demográfica con las estrategias de desarrollo.
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Cuadro 1
Panorama demogrifico, 2010

Estimaciones Proyecciones Diferencias

Grupos de edad Conapo (2010) Conapo (2005) (2010) - 2005)
Absolutos

Total 114289 406 108396 211 5893195

0-14afios 33870635 30489619 3381016

15264 afios 73360408, 71493827 1866581

650 mis 7058363 6412765 64559
Relatioos

Total 1000 1000 -

0-14 aitos 296 21 15

15a64an0s 042 660 -L8

650mas 62 59 03
Idices

Relaci6n de poblacion productiva 18 19 01

Relaci6n de soporte 104 11 07

FUENTES: estimaciones con base en Conapo (2010), Proyecciones de la poblacién de Meéxico, 2010-2050; Conapo (2005), Proyeccio-
nes dela poblacitn de México, de las entidades federativas, de los municipios y de las localidades, 2005-2050, Consejo Nacional de Poblacion,
2006,
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Cuadro 3
Trayectorias del cambio demogréfico, 2010-2030

Proyecciones Proyecciones Diferencias
Grupo de poblacion Conapo (2010)  Conapo (2005)  (2010) ~ (2005)
Tasas de crecimiento medio anual
Total 0.70 055 -0.15
0-14 afios 040 096 056
1564 afios 0.82 0.66 -0.16
65 0 m 343 410 0.67

FUENTES: estimaciones con base en Conapo (2010), Proyecciones de la poblacion
de México, 2010-2050; Conapo (2005), Proyecciones de la poblacién de México, de las
entidades federativas, de los municipios y de las localidades, 2005-2050, Consejo Nacional
de Poblacién, 2006.
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Cuadro2
Panorama demografico, 2030

Estimaciones Proyecciones Diferencias
Grupos de edad Conapo (2010) Conapo (2005) (2010) - (2005)
Absolutos
Total 131478659 120928075 10550584
0-14aiios, 31263649 25136236 6127413
15264 afios 86358 628 81472355 4886273
650mis 13856 382 14319454 463102
Relativos
Total 1000 1000 -
0-14aiios, 28 208 30
15264 afios 657 674 -17
650 mds 105 s 13
Indices
Relacién de poblacién productiva 19 21 02
Relaci6n de soporte 62 57 05

TUENTE; estimaciones con base en Conapo (2010), Proyecciones de a poblacion de México, 2010-2050; Conapo (2003), Proyeccio-
nes de la poblacitn de México, de las entidades federativas, de los municipios y de las localidades, 2005-2050, Consejo Nacional de Poblacion,
2006,
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