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INTRODUCCION.

En el marco de la reciente Cumbre de Desarrollo Social, celebrada en Copenhage,
Dinamarca, entre ¢l 6 y el 12 de marzo de 1995, se ha dado a conocer que en todo el
mundo unos}l, 300 millones de personas viven en la pobreza absoluta. América Latina es la
tercera region mis afectada, después de Africa y Asia, con 215 millones de personss en
situacion de pobreza extrema (el 40 por ciento de su poblacion total).

Esta situacion ha llevado a plantear la necesidad de intensificar el combate a la pobreza por
medio de politicas sociales que contemplen aspectos relacionados con e! fortalecimiento de
los ingresos, alimemtacion, vivienda, educacion y capacitacion, incorporando a las
organizaciones de ciudadanos y atendiendo a los grupos més vulnerables en forma

prioritaria (mujeres, niflos, jovenes y minorias étnicas)

Mientras tanto, en Estados Unidos la Camara de Representantes, apenas dos semanas
después de esta Cumbre, ha aprobado el recorte de mis de 17 millones de dolases del
presupuesto para el bienestar social, lo que significa la desaparicion de 45 programas
federales en materia de vivienda, nutricion y educacion para pobres. La iniciativa ha sido
promovida por el ala republicana y se ha considerado como “el acta de defunsion del
Welfare State estadounidense”.

Fl coniraste desde luego es preocupante y nos lleva a preguntamos junto con Carlos
Fuentes y Pierte Schori, jcuanta pobreza soporta la democracia?, ;cudnto subdesarrollo
tolera la seguridad global?.




Durante la década que va de 1980 a 1990, se instrumentd en los principales paises
latinoamericanos -Chile, Brasil, Argentina, Venezuela y México- un proceso de
restructuracion economica que puede dividirse en tres etapas fundamentales: un severo
proceso de ajuste, un programa de reforma del Estado y la consolidacion de economias
abiertas para integrarse en el corto plazo a los nuevos mercados internacionales. Este
proceso tenia como fin en principio corregir los desequilibrios fiscales y extenos de este
conjunto de economias, la implantacion de una estructura basada en Ia libertad de mercado,
Ia transferencia hacia ef sector privado de funciones tradicionalmente ejercidas por el sector
publico y el desarrollo de algunos programas sociales con caricter emergente y focalizado
para amortiguas los costos del sjuste.

Deade esta perspectiva, después del ajuste y la reforma del Estado se avanzaria hacia una
mayor equidad y reduccion de la pobreza al tiempo que se lograris promover Ia expansion
productiva. Asi, la feroz critica emprendida contra el Estado de bienestar, sirvid como
plataforma para proponer el modelo de economia abierta como alternativa unica frente a la
dindmica globalizadora y competitiva del mercado internacional y los "ineficientes mercados
nacionales cerrados”.

El modelo de economia abierta en México comienza con ¢l gobiemo de Miguel de la
Madrid (1982-1988) y se consolida durante {a administracion de Carlos Salinas (1988.
1994). En este lapso el crecimiento econdémico paso s depender del crecimiento de las
exporiaciones y éstas a su vez del crecimiento econdmico de los paises a los que se exporta.
Asimismo crecieron en forma inusitada las importaciones, perdiendo por ello parte del
mercado el propio capital nacional.
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La economia mexicana ha- transitado de un marcado proteccionismo a un esquema de
apertura en donde la integracion regional y la competitividad se convierten en las principales
aspiraciones y ejes fundamentales del nuevo modelo, impulsado por los neoconservadores
mexicanos, quienes han promovido (anto la desregulacion comercial como el ingreso de
México al GATT, hoy Organizacion Mundial del Comercio (OMC), y la firma del Tratado
de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos y Canada.

La integracion comercial con Estados Unidos se empezo a delinear desde la década de 103
ochenta, concretamente con la entrada de México al GATT, en 1986, y la firma del
"Entendimiento Bilateral Marco de Principios y Procedimientos de Consulta Sobre

Relaciones de Comercio € Inversion” en ese mismo aflo.

Con la firma del TLC surgen otros problemas: México se integra con dos economias mucho
mas desarrolladas y dinamicas, las dreas de politica en donde se ha cedido capacidad de
injerencia unilateral, impedirin la promocion de politicas que obstruyan las relaciones de

mercado.

Diversos autores sostienen que al ubicarse el TLC por encima de nuestro sistema juridico se
comprometen acciones de todos los niveles del gobierno, de tal forma que si no se
emprenden acciones de descentralizacion, se perderén las posibilidades de reorientar en un
momento determinado, las variables del modelo de desarrollo hacia una estrategia que

permita al abatimiento de la pobreza.




Ahora bien, paralelamente al proceso de ajuste, durante esta década se manifesto un
crecimiento explosivo de la pobreza y de la pobreza extrema a tal grado que en México se
lieg6 a reconocer oficialmente en 1989, 41 millones de personas en esa situacion y de éstas

17 millones en condiciones de pobreza extrema..

A lo largo del proceso de restructuracion y apertura economica las politicas de bienestar
mostraron un serio deterioro que se reflejo en la disminucion del empleo, la contraccion del
gasto social, la creciente pérdida del poder adquisitivo, el incremento del subempleo y la

insuficiencia en la cobertura y calidad de los servicios basicos.

La fuerte caida del gasto social, una de las consecuencias mis inmediatas del ajuste, al
combinarse con el deterioro salarial y el estancamiento productivo, reflejaron la incapacidad
del Estado mexicano para instrumentar politicas sociales que impidieran el estallamiento de
la crisis de la pobreza hacia finales de los aflos ochenta.

Después de 1988 el gobierno mexicano aceleré Ia apertura economica con el propdsito de
controlar la inflacion y con ello detener el deterioro de las condiciones de vida. Al mismo
tiempo disefA0 un programa dirigido a combatir la pobreza, dindole un fuerte caricter
politico, y que estaba destinado a recomponer las bases socisles de apoyo al sistema
politico: ¢l Pronasol.

La apertura afecto, sin embargo la propia planta productiva y el Pronasol, aunque cumplio
con sus objetivos estrictamente politicos, no sabemos hasta donde logro abatir la pobreza,
puesto que no existe hasta ahora una evaluacion rigurosa y objetiva sobre todas sus
vertientes. |
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En este trabajo nos proponemos analizar la importancia y el caricter de las politicas sociales
en el proceso de transicion hacia una economia abierta en México, con el proposito de
identificar sus limitantes y plantear posibles alternativas acordes con la nueva realidad de

integracion econdmica y revitalizacion del federalismo.
Partimos de las siguientes premisas:

En primer lugar, el reto principal de la politica social en este contexto, consiste en superar la
desigualdad social, reducir ¢l desempleo, el subempleo y la pobreza. En este sentido el
gobierno mexicano esth obligado a producir nuevas soluciones para la problemitica social
que viven las regiones y las localidades, pues si bien ¢s cierto que los problemas de pobreza
y marginacion tienen su origen en la inequidad de estructuras politicas, econdomicas y
juridicas, los mecanismos para superarla recaen en manos de los gobienos y las

administraciones publicas a través de la funcion de desarrollo social.

Esta situacion obliga a buscar nuevos conceptos, estrategias, nuevas formas de gestion y
modalidades de organizacion al interior del Estado, que permitan desarrollar una politica
social més horizontal y menos vertical, es decir una politica social plenamente
descentralizada que incorpore a estados y municipios en su implementacion, con el

proposito de haceria tlegar a regiones y grupos sociales prioritarios.

En segundo término, lo anterior no podra lograrse con un Estado debil, sino por el
contrario se requiere de un Estado fuerte, con capacidad y solida legitimidad para hacer

confluir en una estrategia de desarrollo global las directrices de la politica economica y la

?




politica social, pues hasta ahora las politicas econémicas y sus resultados no han sido lo

suficientemente efectivos como lo demandan las necesidades sociales.

ESTRUCTURA DE LA INVESTIGACION.

El trabajo consta de cinco capitulos, en el primero se analiza la relacion entre
modemizacion, Estado y politica de bienestar. En el segundo capitulo se establece la
relacion entre globalizacion economica, regionalizacion y economia abierta, asi como los
mecanismos de implantacion de este modelo en Latinoamérica. En el tercer capitulo se
analiza el proceso de transicion hacia una economia abierta en México, destacando los
principales factores internos y externos de ese proceso, asi como los instrumentos més
importantes en su consolidacion. En el cuarto capitulo se analiza el desarrollo de la politica
social en la posrevolucion, contrastando su forma de gestion entre las décadas de
crecimiento economico y los afos de la crisis, destacando varios programas relacionados
con la alimentacion, salud, viviends y educacion. Finalmente en el quinto capitulo se
presentan algunas propuestas para considerar la descentralizacion de la politica social
dentro del nuevo contexto social, economico y politico de México.

o . e - e - .
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I. EL ESTADO Y LA POLITICA DE BIENESTAR EN LA SOCIEDAD
MODERNA.

1.1, EL ESTADO Y LA MODERNIZACION,

Para referimos al Estado moderno es necesario seflalar que la modernizacion constituye un
conjunto de problemas que enfrentan las sociedades conforme acceden a mayores niveles de
progreso social, econdlmo y politico. Este conjunto de problemas se relacionan con el
avance tecnologico, reacomodamientos institucionales, el surgimiento de nuevos actores
sociales y politicos, nuevos conflictos, nuevas racionalidades, asi como nuevos valores
culturales. La modernizacion se haya ligada, en este sentido, al cambio pero no se determina
solo por este, sino fundamentalmente por las capacidades que desarrolle ei Estado para

encauzarlo y servirse de los beneficios que puede ofrecerle.

La modernizacion politica se refiere al cambio del Estado tradicional, al Estado modemo,
trinsito que significa el surgimiento de la racionalidad como pauta de accion del hombre y
en consecuencia de la autoridad; Ia sustitucion de autoridades tradicionales por autoridades
seculares y nacionales; la concepcion del gobierno como creacion del hombre terrenal, junto
a la preminencia de la Jey por encima de las sociedades, la soberania, integracion nacional y

centralizacion politica son entonces elementos caracteristicos del Estado moderno.

De acuerdo con este planteamiento Ja modernizacion politica se ubica en una ctapa historica
que coincide con el surgimiento de estados soberanos ¢ independientes. La modemizacion
politica se liga al surgimiento de una nueva forma de dominacion que tiene como base la

racionalidad, la integracion nacional y la centralizacion del poder politico. Esta nueva forma
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de dominacion es el Estado moderno. Es decir una forma de organizacion que ain sigue

vigente.

Al respecto Omar Guerrero seflala:

El trinsito hacia el siglo XVIII ha sido considerado, con toda razon, como un
puente a la modemidad, pues consistio en la formacion de un sistems mundial de
estados; un hecho singular en la historia. Sin embargo, estos razgos no aparecieron
de golpe, sino graduaimente, y s6lo se pueden referir a un tipo especifico de
organizacion de dominacion si se conjugan en un tiempo determinado.!
El Estado moderno es pues, producto de ls secularizacion politica, es decir, de Ia
desaparicion de los estados confesionales y el surgimiento de estados neutrales, también
llamados emados lasicos o agnosticos, en relacion a las creencias religiosas de los
ciudadanos. En el Estado moderno se consuma la diferenciacion entre sociedad civil y
sociedad politica, el fin de privilegios y vinculos feudales y se hace posible la movilizacion
de los bienes y la libertad de intercambio, elementos que distinguen a la sociedad modema.

En efecto, precisamente la razin es la que identifica al Estado moderno con Ia etapa del
capitalismo. Esto es posible debido a la separacion entre propietarios y medios de
produccion, hecho que permite el desarrollo de uns forma del Estado conocida como
Estado liberal, en donde la libertad personal, la propiedad privads, la libertad de
contratacion y la libertad de industria y comercio, son sus bases fundamentales.

Dentro del Estado liberal, el Estado y la sociedad se consideran como unidades sutonomas.
Al Estedo le corresponde garantizar la libertad, la convivencia pacifica, Ia seguridad de la
propiedad y la operacion de los servicios publicos. La sociedad se concibe desde una

| Guerrero, Omar. KL Ratadie on la c7a de la mederaiaacide. 1992, p. 6).
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perspectiva atomistica que se asienta en relaciones de competencia, donde se acentua el
individualismo y se elimina la posibilidad de que existan identidades de clase que permitan
un comportamiento de grupo para hacer posibles no solo libertad e igualdad abstractas o
formales, sino tangibles y susceptibles de fortalecerse ?

El Estado liberal y su abstencionismo frente a las contingencias sociales producidas por el
mercado, asi como su desapego por los sectores asalariados y su intesvenkion en ha
economia produce una "dicotomia" entre Estado y sociedad, y al mismo tiempo una
*dicotomia” entre politica y administracion. En este modelo, ¢l Estado solo es espectador, ef
mercado es libre y autonomo, el mantenimiento de esa "neutralidad” se considera como

garantia del interés general pues el bienestar recae en Ia responsabilidad individual.

En efecto, el liberalismo enarbola una concepcion del Estado segiin la cual éste tiene
poderes y funciones limitados por el respeto a los derechos fundamentales del hombre. De
~ esta forma contrapone el Estado de derecho al Estado absoluto y el Estado minimo al
Estado miximo. Estos son elementos sobre los que volveremos mis adelante, pero es
importante tenerlos presentes y considerar de donde provienen pues a su alrededor gira
actualmente ¢l debate sobre el redimensionamiento del Estado.

La relacion Estado-modernidad es propia de la etapa historica que vivimos, en ella podemos
también observar la separacion entre medios de administracion y quienes los utilizan. Tal
separacion da origen por un lado a la diferenciacion entre sociedad y administracion y por
otro a la diferenciacion entre sociedad civil y sociedad politica. Ademis enmedio de estas

? Bobbio, Nciberto. Liberalismo y demecracia 1989, p. 7.




vertientes se desarrolla la burocracia como un cuerpo técnico que asume la administracion y

sirve para el logro de los fines del Estado.

Estatalidad y modernidad van de la mano y tienen, como presupuesto historico, la
separacion entre el administrador y el medio de administracion. Pero en la medida en
que el viejo orden estamental ha sido suprimido la modemidad estatal estd
representada por la aparicion del politico y el administrador piblico como aliados
preminentes de los principes contra los estamentos.?

1.2 ESTADO MODERNO, ADMINISTRACION PUBLICA Y POLITICA DE
BIENESTAR.

La administracion piblica surge con el Estado modemno, después de la Revolucion Francesa
y fue instituida por la Asamblea Constituyente como consecuencia directa de la
construccion de un nuevo orden politico y juridico. Aunque debemos sefialar que no
existiria ningun tratamiento de ésta como ciencia social hasta 1808, cuando se publican los
"Principios de administracion” del francés C.J. Bonnin.

Precisamente en esta obra la administracion publica se definia como primer 6rgano vital de
la sociedsd moderna, se destacaba su diferencia con los conceptos de Estado y gobierno,
sunque esto no significaba el establecimiento de ninguna dicotomia.

E! autor identificaba el mantenimienio permanente del interés publico como el fundsmento
principal de la administracion, en su caricter de institucion politica. Asi, la definia como una
potencia ejecutiva cuyo objeto es velar por el bienestar de las personas y sus bienes, "es el

gobierno de la comunidad -decia Bonnin- en su accion ejecutiva directa de aplicacion"s.

3 Guerrero, Omar, Qp. Cit. p. 76.
4 Bonnin C. ). *Principios de administracion”, Revista de Administrasidn Piblica, Nom. 54. p. 93.
12
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Para Garcia de Enterria® el hecho fundamental que permitio a la revolucion francess dar a
luz & la administracion publica es la division de poderes. Al ocurrir la separacion entre poder
Jjudicial, legislativo y ejecutivo, este ultimo se revela fundamentaimente como un poder
atonomo y reglamentario que a su vez daré origen a un "poder administrativo, poderoso y

autonomo”.

Al plantearse la construccion de una nueva estructura social y politica era necesario contar
con un Estado que desarrollara sus poderes e iniciativas y las orientara a este fin, la
configuracion de las estructuras administrativas permitieron encauzar todas las energias
gubernamentales hacia la consoliducion del perfil de una sociedad moderna.

Los factores que contribuyen al desarrollo de la administracion pablica y su estrecha

relacion con la promocion del bienestar colectivo son las siguientes:$

a) La necesidad de transformas el régimen de privilegios y garantizar la igualdad. Es decir,
Ia necesidad de absorver en una sola estructura todo el poder y la autoridad dispersos
dentro del antiguo régimen, en una diversidad de figuras e instituciones. La administracion
piblica sustituye asi a las clases privilegiadas en la gestion de los asuntos publicos. Asume
las funciones de beneficiencia, educacion, asistencia, registro civil, etc., y los convierte en

servicios piblicos a los que todos los ciudadanos tienen acceso y derecho.

3 Garcla de Enterria, Eduardo. Revelnlée Francess v sdminietracide contemperings 1981, pigs. 29-43.
¢ Toig, Pégs. 4762,
13




b) La necesidad de centralizar ¢l poder politico que configura una administracion capaz de
vigilar el destino de los individuos, velar por la felicidad de los ciudadanos, proveer su
seguridad, cubrir sus necesidades, fomentar sus industrias;, funciones que le permiten
erigirse en una "sdministracion publica providencial y creadora”.

¢) La crecionte centralizacion administrativa coadyuvs s que ls igualdad subsista y se
fortalezca, por ello, la administracion pablica serd siempre un medio trascendental para
lograr la igualdad. )

A partir de lo anterior, el principal fin de la administracion moderna es el bienestar de los
individuos, principio que impuisd a la escuela cameralista que le precedio. El Estado
modemo como eje central de la prosperidad y el bienestar social, tiene en la administracion
publica ¢l conjunto de capacidades para concentrar y adoptar técnicas de asistencia y
fomento y desarrollarias plenamente.

1.3 CARACTERISTICAS DEL ESTADO MODERNO..

El Estado moderno posee ademis una caracteristics fundamental que lo define y lo
diforencia de etapas premodernas, esta caracteristica es e desarrollo politico, que en
terminos generales constituye la capacidad de asumir y gobernar el cambio. Bajo esta
concepcion, la modernizacion del Extado ha consistido en la configuracion de un Estado
con amplias capacidades para la centralizacion del poder politico y la diferenciacion
estructural, capacidades que le permitieron asumir sus responsabilidades socisles y
economicas, De esta forma en el contexto de 1a modernidad el Estado adquiere un grado de
desarrollo politico que le permite incidir en los acontecimientos socioeconén;icos, es por

14

e . e . - - -~ . -

L T R A UG A




= '
3
b

ello que decimos que puede gobernar el cambio, creando las instituciones que permiten
canalizar y solucionar los conflictos.

En suma, ¢l Estado moderno se configura por factores como la soberania, Ia capacidad de
intervenir racionalmente en la economia, ¢l establecimiento del derecho y la reafirmacion de
I nacionalidad. Los elementos que caracterizan el proceso de modernizacion que acompalia
al Estado s0n los siguientes:”

1. La racionalidad del ejercicio de la autoridad y el poder.

2. La expansion de los estados nacionales.

3. La especializacion del conocimiento cientifico y Ia separacion entre ciencias exactas y

sociales.

4. La tecnificacion de los procesos politicos, sociales y econdmicos.

S. La formacion de la division de poderes y la comsolidacion de la democracia
represeniative.

6. La creacion de instituciones para la proteccion de los derechos del hombre y e
ciudadano.

7. La difusion y expansion de las relaciones de intercambio mercantil.

7 Uvalle Berromes, Ricardo, "Objetivo y akcance de la gerencia piblica”, Revists del JAPEM, 1991, p.92.
15
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8. El desarrollo creciente de las fuerzas productivas y las relaciones de produccion

9. El crecimiento y expansion de la vida urbana.

10. El crecimiento de las actividades empresasiales y su complejizacion y tecnificacion
financiera.

11. La scumulacion de capital y su exportacion.

- 12. La expansion de la industria y ¢l mercado como factores de interdependencia

internacional.

1.4 LA POLITICA DE BIENESTAR EN LA SOCIEDAD MODERNA.

El papel del Etado dentro del contexto de la modemizacion politica consiste en el
fortalecimiento de la capacidad de respuesia a las demandas sociales, la institucionalizacion
de la panticipacion social en las dacisiones publicas, como mecanismo democritico para
concilias intereses y reducir el nivel de conflictualidad social, asi como crear las bases para
emprender un desarrolio sutosustentado.® Con la ampliacion del grado de gobiemo® y Ia

9 E) deaarolio autosustentadn comsiste ¢n la creacion de uaa seric de condicionss ecoadmico-productivas
Que \eagan como basc las capacidades y jos recursos del propio Estado-nacitn, permitiéndole dependsr en
meaot gredo de fos recursos exiernos y de las propiss condiciones interaacionales.
9 El grado de gobierso se refiers a) nivel de acopiacion ds las decisionss ds la awtorided, por parte de los
gobernadns. Al reespecto Huntingion seflsla; “La diferencia politica mds importanie entre los paises se
refiers, m0 & sy forma ds gobierno, sino al grado de gobiermo con qus cuswian. Las diferencias emtre
democracia y dictadura o son Lantas como las que existen entre los paises cuya politica incluye ¢l consenso
general, comunidad, y atribuios tales como legitimidad, organizacion, eficacia, estabilidad, y aquelios oiros
Que careoca de muchas de cotas cuslidedes”. K arden salitice ca lae sciedadet ¢u camble. 19%, p. 13.
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consolidacion de los procesos democriticos el desarrollo de la administracion piblica
adquiere una importacia estratégica pues se constituye en el medio indispensable para dar

respuesta a las necesidades cambiantes y crecientes de una sociedad moderna.

Una de esas necesidades es la atencion del bienestar colectivo, que al ser recogida por el
Estado como una funcion permanente y sistemiticamente anticulada, dio paso s la
configuracion de una etapa superior dentro del Estado, que se identifica como Estado social
y democritico de derecho. El Estado social surge a fines del siglo XIX y principios del XX
en paises como Alemania, Inglaterra, Francia, Italia y los Estados Unidos, sus primeros
razgos son el desasrollo de una politica social sectorial, que busca compensar los desajustes
sociales; el establecimiento de ordenamientos juridicos de contenido social y la promocion
de la justicia distribuitiva,

Al hablar del Estado social debemos considerar que el Estado ha te.nido importantes
transformaciones y que sin duda, la mas trascendental ha sido transitar de un Estado liberal
de devecho a un Estado social de derecho. En otras palabras, que mientras el Estado liberal
conatituyé el ordenamiento juridico de la sociedad civil que suponia el libre mercado entre
individuos iguales y libres; el Estado social vino a constituir una ampliacion de Ia
intervencion estatal en la sociedad para controlar y equilibrar el desarrollo econdmico.

El Estado social surge entonces a partir de la crisis que le genera al liberalismo graves
problemas de legitimacion; ! problemas que se atenuason con Ia transformacion de! Estado
en impulsor del desarrollo economico y promotor del bienestar social. Asi las presiones que

10 E] Estado social surge en Alemanis despucs de 1821, cuando sc sientan las bases para uns legislacion
con fuerie contenido social, promovide por Bismarkc frente 2 los avances que registra la socialdemocracia
ca tode Europs. Al respecto ver Maravall, Jos¢ M. "Las razomes del reformismo: democracia y politica
social” Reviste Leviasdn, Madrid.
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sfrio ef Estado liberal y que el mercado no pudo resolver motivo la modificacion de sus
fornwlas y practicas en forma paulatina.

La idea del Estado social surgio en voz de Lorenzo Von Stein'!, a mediados del siglo XIX,
¢ste consideraba la época como la culminacion de las revoluciones y las reformas politicas y
¢l inicio de una etapa de reformas sociales. Para Von Stein, la fortaleza del Estado se halla
sujeta al nivel moral y material de la sociedad y su segurided podria verse amenszada con
los movimientos sociales desatados por aquelias clases con niveles de vida paupérrimos.
Esta concepcion muestra que la correccion de los desajustes sociales y economicos
generados por la sociedad capitalista constituye una necesidad histérica para lograr su
estabilidad y consecuentemente su reproduccion.

El Estado social se ha desarroliado entonces en las sociedades industrializadss y
posindustrializadas, es decir, shi donde las contradicciones sociales generadas por el
mercado alcanzan un grado de efervescencia tal que amenazan la estabilidad y la legitimidad
del propio sistema.

Bajo esta concepcion, el planteamiento del Estado social supone que una sociedad
sbandonada a los mecanismos ‘“sutorreguladores” del capitalismo conduce a L
irracionalidad y a los desequilibrios socioeconomicos. Por esta razon, solo a través del
desarrollo de técnicas sdministrativas y economicas es posible acceder a un desaollo
economico y social més equilibrado.

! Gacia Pelayo, Manuel. Lag tzansformacionts ded Etade contemparines- 1977, p.15.
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Algunos autores han concluido, mediante ¢l andlisis del surgimiento de los mercados, que
resulta una utopia la idea del mercado "autorregulado”, por lo que siempre ha sido necesaria
Ia intesvencion estatal pasa regular su funcionamiento.!? El surgimiento del Estado social
obedece entonces a la incapacidad manifiesta del mercado para regir y autorregular las
contradicciones que genera la pretension por maximizar las ganancias y aun en contra de las
tesis liberalistas, el Estado viene a protagonizar el desarrollo capitalista para conservas la
unidad y en consecuencia la estabilidsd del sistema capitalists. '

En términos generales, el Estado social significa historicamente ¢ intento de

adaptacion del Estado tradicional.. a las condiciones sociales de la civilizacion

industrial y posindustrial con sus nuevos y complejos problemas, pero también con
sus grandes posibilidades técnicas, economicas y organizativas para enfrentarlos 12

Al agotarse ¢l modelo del mercado autorregulado, frente a la incapacidad para proporcionar
una legitimacion derivada de In justicia, surgi6 la necesidad de fortalecer los derechos
sociales, incorporandose éstos en constituciones como la de México en 1917 y la de
Weimar en 1919, de tal forma que las aspiraciones de bienestar y justicia social quedaron
amparadas en los méximos ordenamientos juridicos.

Sobre estas bases, desde finales del siglo XIX, ¢ Estado desarrolld una politica social
orientada a mejorar las condiciones de vida de las clases mis pobres. Aunque su cardcter
fue mis bien palistivo, conforme avanzo el desarrollo del capitalismo, esta politica se
extendio hacia las clases medias y hacia la poblacion en general, cubriendo ademas de las
ireas de asistencia, el bienestar social, Ia cultura, ¢l esparcimiento, la educacion, la viviends,
la defensa del ambiente, etc. "La politica social sectorial se ha transformado en politica

social generalizada, Ia cual no constituye tanto una reaccion ante los acontecimientos,

12 polanyi, Karl. La aran trenefermacie, os origrecs econdmicos y peliticos de anselre Usmpe. 19%6.
13 Garcia Pelayo, Manuel. Qp. Cit. P. 18.
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cuanto una accion que pretende controlarlos mediante una programacion integrada y
sistemética".'4

De esta manera ¢l Estado social elimina ¢l paradigma del mercado autosregulado y dispone
los elementos técnicos, administrativos, econdmicos y decisorios para generar cambios de
fondo que garanticen el mantenimiento arménico de las relaciones sociales dentro del

La accion del Estado dinamiza la movilidad social en la medida que contribuye a que un
mayor simero de grupos participen de la dotacion de servicios como la salud, la educacion
y fuentes de trabajo. La idea que impulsa ¢l Estado social es la necesidad de reducir o
desempleo y ocupar ¢l mayor numero de fuerza de trabajo, de tal forma que la politics de
bienestar adquiera un casécter complementario de la politica estatal, con bases productivas
para justificar la redistribucion de la riqueza social.

Dentro del Estado social s¢ crean nuevas articulaciones entre Estado y sociedad, uno de los
elementos que contribuye a su iMerasccion es la creacion de un importante aparato
administrativo a través del cual se hace posible una relacion dialéctica de estatalizecion de Iy
aciedad, mayor nimero de espacios con presencia estatal, y socializacion del Estado,
mayor presencia de Ia sociedad en los drganos del Estado.

El sistema estatal y ¢ sistema social, sin perjuicio de su respectiva autonomia, son
partes de un metasistema, es decir, hay que considerarios desde la perspectiva de un
sitema més amplio en ¢l que cada uno de los términos sirve a finalidades
complementarias, y posee cualidades y principios estructurales igualmente
complementarios. !’

4 Ibid P. 18-19.
1 hig P. 23,
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Lo que esto nos demuestra ‘es que la politica social se ha transformado junto con las formas
de pasticipacion del Estado al pasar de ser considerada como un paliativo, necesario para
eliminar lo que se consideré en principio como “deficiencias transitorias” del sistema, hasia
constituirse como una responsabilidad permanente del poder publico. En este proceso ha
influido sin duda la amenaza permanente de las crisis, fenomeno de ocurrencia periddica que
ha causado serios problemas al sistema capitalista en diferentes etapas de su desarrollo.

En efecto la amenaza permanente de la crisis es el factor fundamental que obliga al Estado a
gobernar las contradicciones que genera el mercado, las cuales por si mismo no puede
climinar. El binomio sociedad-economia se regula entonces por una razén politica que
observa la estsbilidad social, economica y politica como base pasa la valorizacion del

capital.

Como ha seflalado Ugo Pipitone, "la asuncién por parte del Estado de un compromiso
general frente s la sociedad es la ultima frontera para salvar al capitalismo de los propios
capitalistas" ‘¢

El Estado social entendido como un Estado activo en la sociedad asume dos funciones
generales para conducir ¢l desarrollo: por un lado garantizar ¢l sistema de intereses de la
sociedad actual y por otro, corregir a través de la politica de bienestar, los desequilibrios
sociales.

No hay que olvidar que los fundamentos que justifican el Estado social son los siguientes: se
pretende hacer mis efectivos los principios del Estado moderno, tales como la libertad, la

16 Pipitone, Ugo. I sapitaliome aue samble 1986, p.121.
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propiedad individual, la igualdad, la seguridad juridica y la participacion de los ciudadanos
en la volumad estatal a través del voto. En estas condiciones la libertad debe fortalecerse
con condiciones minimas de existencia para su ejercicio real. La propiedad individual tiene
ahora sus limites en los intereses de la sociedad; la seguridad juridica y la igualdad ante Ia
ley deben complementarse con minimos de bienestar social. Finalmente la pasticipacion en la
voluntad estatal debe combinarse con una mayor participacion en el producto social a través
de las presiaciones sociales.)

El Estado moderno aspira a una distribucion de la riqueza mis equilibrada. Desde esta
perspectiva, ¢l Estado no puede concretarse a garantizar ¢l respeto de las reglas del
mercado como era el caso del Estado liberal. Por el contrario, asumiré un papel activo con
¢l fin de regular ¢l crecimiento y orientar ¢l proceso economico hacia objetivos especificos

que permitan alcanzar mejores condiciones de existencia social.

Hemos transitado asi de un Estado "sbstencionista” a un Estado gestor, de la justicia
conmutativa a la justicia distribuitiva, de la justicia legal formal a Ia justicia lega) material, en
suma, de la proteccion de la sociedad y el Estado, a Ia proteccion de la sociedad por el
Estado.

1.8 EL. CONCEPTO DE "PROCURA EXISTENCIAL",

Ahora bien el antecedente de Ia politica de bienestar fue el concepto de “procura

existencial, accion del Estado muy relacionada con Ia distincion entre el espacio pablico y
¢l espacio privado.

17 Gascia Pelayo. Manuel. Op. Cit. P. 26.
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Lo anterior se explica asi: ¢l hombre se desasrolla en un medio en donde existen ciertas
condiciones de existencia que presentan aspectos sobre los que tiene influencia directa y
capacidad para influir en su orientacion (espacio vital dominado). Por otra parte, en ese
mismo medio existen aspectos que le sirven pero sobre los que no tiene control individual,
§no que se orientan por lo que conviene a la comunidad a la que pertenece (espacio vital
efectivo). El desarrolio del capitalismo y su inherente avance tecnologico van generando
una creciente pérdida del control sobre el espacio vital dominado, concretamente impiden al
individuo influir directamente en sus condiciones de existencia, mismas que al debilitarse
justifican la participacion del Estado pars asumir la mision de "procurar la existencia® que
los individuos ya no pueden asegurarse a si mismos.

La procura pars la existencia rectamente entendida significa crear las condiciones
pasa el adecuado despliegue de las potencialidades de Ia personalidad a través de la
iniciativa y de la capacidad creadora y competitiva en las que se patentiza la
sutodeterminacion del hombre.'®

~ La procura existencial -concepto acutado por Emst Forsthoff-, se promueve en principio
entre los grupoa més vulnersbles, sin embasgo en la medida en que la pérdida de dominio

del espacio vital se generaliza, sungue con menor intensidad, en ciertos grupos sociales, su
cobertura s¢ extiende redituindole mayor estabilidad y legitimidad al sistema capitalista.

En funcion de las condiciones de gobernabilidad'® que genera Ia procura existencial al

disminuir las distensiones y contradicciones sociales que crea la logica de la acumulacion

19 1id P.28.
19 *Pusde entonderss por goberasbilidad e conjunto de condiciones de caracter medioambiental, favorables
pora la accidn dsl gobierno o imringecas & éete. Por ¢} contrario, ingohernabilided sc refiere a una situacion
disfuncional que dificulia s activided gubernamemtal. Expresados de csta maners imprecisa, ambos
concuplos aprass (eadrias que ver, ea princigio, con la forms politica cxistenic que definiera las reglas de
funcionamiento del Estado y sus relacioncs con la sociedad civil. Unicamente concernian a la esfera
gubsrnamental, entendide como ¢l medio doade se formulan y sc poncn cn marcha las decisiones politicas
23
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capitalista, los conflictos de clase y la radicalizacion de los actores politicos, el Estado
institucionaliza un sistema de prestaciones sociales, empleos y servicios basicos. Pero como
sefisla Habermas, no hay que olvidar que la intervencion del Estado para cubrir las
disfuncionalidades sociales del mercado, encuentrs sus limites en las condiciones minimas
pasa asegurar la dinkmica y el funcionamiento de la economia capitalists. 3

Al ampliarse a las clases asalariadas ¢l derecho a Is ciudadania, ¢l problems de la indigencia
se trasalada del individuo a Is sociedad, la responsabilidad de la politica de bienestar es
asumida por ¢l Estado lo que motivo un importamte desarrollo de las administraciones y las
Mbmlﬁnmnl El Entado social aparece en la escena para complementar los
principios de libertad ¢ igualdad. Es en este sentido que Habermas considera al Estado
social como ol "comenido politico de la democracia de masas®, el cual conforma sus
"ofertas de legitimacion”, a través de los programas sociales.?!

Al institucionalizarse la politica de bienestar se acompaiia de varias medidas aplicadas a
través de |a adminisiracion, con objeto de ejecutar en forma permanente diversas acciones
encaminadas al mejoramiento constante de las condiciones de vida de la sociedad::

Que afectan al conjunto de la sociedad”. Alcdmtara Saez, Manuel, "Los problemas ds gobernsbilidad de un
sisiema politico”, cn Caghia pelitice v saharnehilided 1992, pigs. 19-55.

10 "Los imervenciones del Estado, ienen, puss, que respewar la division del trabajo enlre uaa ecomomia
dependionte dal mercado y un Estado scondmicamente improdiuctivo. Sc pusdes distinguir tres dimensiones
contrales de eola imtervencidn: ¢l assguramiento militer y jusidico-instituciona) de las coadicionss de
cxistencia de la forma de produccion, el influjo sobrc ia coyumtura ccomdmica y uaa politica de
infracetructurs tendente § mamener las condiciones de realizacion del capital. En las tres dimensiones las
intervencionss ds! Estado manticnsa la forma indirects de una manipulacion de las condiciones dc comtorno
de las ducisiones de las empresas privadses y la forma reactiva de estrategias de evitacion o compensacion de
ofectos laterales”. Habermas, Jirgen. Toaria ¢g la accidm commmicotive 1L critice de b0 reade

facianalila 1997, p. 456,
Rid P. 491
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a) Creacion de sistemas de control de las politicas piblicas de bienestar social.
b) Diseflo de mecanismos de apoyo frente a contingencias socioecondmicas.

c) La obligatoriedad constitucional de brindar prestaciones sociales tales como un salario
minimo, generacion de empleos, proteccion de quienes se encuentran incapacitados para
emplearse temporal 0 permanentemente.

d) El establecimiento de una distribucion de los ingresos justa y de servicios sociales
cfoctivos y eficientes.

La funcion esencial del Estado moderno es la distribucion y redistribucion de Ia riqueza
social, precisamente por elo debe instrumentar politicas para la produccion y reproduccion
constante de esa riqueza. Asi al institucionalizarse la politica de bienestar y desarrollarse una
estructura legal y burocritics para sustemtar su ejercicio, el Estado se convierte en un
Estado administrativo que tiene como tarea fomentar y crear las condiciones para orientar el

desartollo y ol crecimiento econdmico hacia objetivos con caricter social en general.
En este orden de ideas el Estado cuida los siguientes aspectos:

a) Dixcriminas adecuadamente entre fines sociales y econdmicos no compatibles o
comradictorios.

b) Diseflar politicas estatales flexibles y sustentadas en las demandas sentidas y manifiestas
de la sociedad, para garantizar el consenso.

28




¢) Imprimir racionalidad al aspecto politico, economico y administrativo pars generar una

interaccion positiva entre los tres sistemas en relacion al impacto de Ia politica estatal

d) Coherencia y consistencia en las politicas con la problemitica social y la eficacia de la
estructura adminisirativa.

La administracion se desarrolla ahora en creciente vinculacion a las necesidades sociales y
en funcion de una nueva legitimidad que depende de su eficacia y funcionalidad para
proporcionar los servicios piblicos, las prestaciones sociales y atender ¢l reclamo de las

organizaciones sociales. Estos son factores de los cusles dependerd en adelante la
legitimidad del Estado en relacion a la sociedad.

1.6 GOBERNABILIDAD, DEMOCRACIA Y POLITICAS DE BIENESTAR.

El desarrollo de Ia politica de bienestar contribuye a la *unidad nacional” en la medida que

permite & distintos grupos sociales el disfrute de la riqueza socialmente producida. La

i
i
:

movilidad social, la reduccion de los conflictos de clase y [a satisfaccion de las necesidades

bisicas contribuyen a la integracion social y permiten un mayor grado de gobernabilidad en
1 as sociedades modemas.
!
,S 4
1. El Estado social se comprende como una etapa superior del Estado moderno en donde la
I integracion social, la politica de bienestar y Ia funcion de distribucion adquieren importancia
\ ‘ estratégica. La panticipacion del ciudadano en la voluntad estatal se produce a través de sus

“.3‘ :

i

1

organizaciones, asi las politicas piblicas tienen una vinculacion constante con las
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organizaciones sociales. Es en este sentido, que el Estado se nutre con procesos

democriticos propiciando la participacion de los diferentes actores sociales en la voluntad

politica.

No obstante en las ultimas dos décadas el Estado social en su caricter de promotor del
bienestar colectivo ha sido blanco de la critica del neoconservadurismo. Desde comienzos
de los aflos setenta se ha difundido la idea de que las politicas de bienestar constituyen una
traba para el desarrolio del sistema productivo y una carga que inhibe el despliegue de las

- capacidades en los sistemas economicos. Las clases dirigentes han acumulado durante estos
aflos fuerzas ideologicas y politicas para reorientar ¢l rumbo del desarrollo social, politico ¢
institucional que amenazo en algin momento sus posiciones de poder.3?

Si antes el desarvollo productivo estuvo comprometido con el desarrollo de la sociedad, a
partir de la crisis de los afos setentas se invierten los papeles; ahora las sociedades deben
sujetarse a las necesidades operativas de los sistemas productivos. Para los sectores
dominantes el Estado social ha tenido un costo demasiado elevado que se traduce en los

siguientes aspectos negativos,
0) Rigideces devivadas de las garentias socisles.

Para estos sectores las garantias que se han establecido y que impiden los despidos y la
movilidad del trabajador, asi como las cargas fiscales constituyen elementos negativos con
lo cual se niegan algunas de las funciones esenciales que caracterizan al Estado moderno.

12 pigitone Ugo. Op. Cit. P. 13
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8) Debilisamienio de lon espacion de devisidn.

Otro de los aspectos centrales de Ia critica neoconservadora es el surgimiento de pricticas
corporativas que convierten al Estado en un espacio de negociacion entre diferentes fuerzas
politicas. Para las clases dominantes el Estado debe recobrar las ireas de decision
estratégicas. De tal forma que como sefala Pipitone refiriendose a Huntington, "El Estado
social ha hecho avanzar demasiado la democracia y esto ha producido un déficit de
gobernabilidad que necesita ser recuperado con el avance de nuevas formas de control y

exclusion social”

El problema de la gobernabilidad adquiere otro matiz pues visto desde la perspectiva
neoconservadora, Ia dindmica participativa que crea el Estado social entre las
organizaciones sociales, se convierte en un obsticulo para el cumplimiento eficaz de sus
funciones normales por lo que se manifiesta por un Estado exclusivista. Un Estado con
orden y disciplina para limitar las demandas sociales y la intervencion de los actores en los
dmbitos de decision del Estado.

¢) Politizacidn de la economia.

Otro de los aspectos negativos segun el neoconservadurismo es la dificil delimitacion entre
los sistemas econdmico y politico. Considera que la extension de las funciones del Estado
debilita ¢ funcionamiento del mercado y hace mas transparentes las relaciones del poder.
Por ello propone la disciplina con el fin de obtener la subordinacion de los ciudadanos s un

orden que debe considerarse como natural: la economia de mercado.

¥ iid P.3).
3
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d) Conwadicciones dentyo del aparato administrativo.

También se alude a la creciente regulacion que fortalece los espacios de accion discrecional
de la burocracia, como consecuencia de la presencia institucional en multiples aspectos de la
vidad social. En este marco la burocracia crea "variables de comportamiento” de acuerdo a
sus intereses; s¢ produce asi la lucha por intereses internos, sus diferenciacion y autodefensa
sectorial, factores que impiden al Estado regular "equilibradamente” los procesos
econdmicos y sociales.

Estas cuatro vertientes criticas conforman lo que Pipitone llama "el asalto al Estado de
bienestas”, que conatituye un intento por detener el crecimiento de los espacios de
. socializacion del Estado y recuperar asimismo los espacios de decision estratégicos,
debilitando a las organizaciones de la sociedad, de los sindicatos y prescindiendo de los
acuerdos corporativos. En esta perspectiva, nos dice el autor, los ataque de la burguesia no
son en contra del Estado 3ino en conira de las prestaciones sociales, por 1a reduccion de los
espacios democriticos y en contra de la fortaleza que en algiin momento alcanzaron los
trabajadores y que hoy en dia se consideran dentro de los factores de ingobernabilidad de la
democracia.

Et discurso del repliegue del Estado gravita entre el resurgimiento de la mano invisible de
Adam Smith y ¢l darwinismo social, pero el problema no es el Estado en si, sino que las
funciones que adquiere debiliten la influencia de los hombres que poseen el poder
economico, ¢l cual como se sabe no siempre se combina con el poder politico.
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En conclusion la cnisis del Estado de bienestar no hay que buscarla en supuestas
ineficiencias estructurales, sino en la apertura que alcanza hacia la sociedad ya que el
bienestar de los ciudadanos depende menos de su capacidad en el mercado y mis de su
capacidad de presionar para la ampliacion de la funcién distribuitiva del Estado.

¥s asi come o¢ explican las propucstas avecounservadoras, para separar ol Estade de la
seciedad, reduciende sus funciones de distribuider de la riguess secial. Para ello se
aprovecha la debilidad de los trabajadores producto del creciente desempleo y la
restructuracion de fos sistemas productivos, reduciendo las posibilidades de reclamar al
Estado la atencion de las demandas sociales y convirtiendo al mercado en “el instrumento
exclusivo (natural) pasa el avance de los individuos desde ¢l punto de vista de su estatus

s0cial" 3

Bajo esta logica se trata de reducir las demandas sociales y hacerlas depender de las
capacidades en ¢l mercado en donde al no conseguirse su satisfaccion dificilmente se podra

asociar ¢l hecho con un rechazo politico.

Ciertamente los fracasos del Estado benefactor no deben conducir al abandono del Estado
social como sistema de organizacion politica y como etapa de mejores condiciones del
bienestar coloctivo. Sin duda, los modelos de politica social no escapan a la influencia y
determinacion de [os nuevos paradigmas y modelos de desarrollo, sin embargo debe
buscarse una complementacion entre politica econdmica y politica social como dos caras de

una misma moneda.

Y d P.139.
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IL. GLOBALIZACION Y APERTURA ECONOMICA INTERNACIONAL.

La globalizacion es un proceso directamente relacionado con la intemacionalizacion de la
economia capitalista. Se refiere 8 una nueva etapa de la economia internacional en donde la
economia de libre mercado pareciera no encontrar ningun obstéculo para penetrar en todas
las regiones del mundo y generar una enorme red de interrelaciones ¢ interdependencia entre
los paises a través del comercio internacional. En este proceso la apertura de las economias
ascionales y sus mercados aparece como la unica estrategia visble para incorporarse al
-mercado mundial y aprovechar los beneficios que le ofrece la globalidad

Sin embasgo analicemos cada uno de los aspectos que intervienen en este nuevo comexto
pars comprender la l6gica a la cual responde el impulso de los modelos de economia abierta
y cudles s0n sus principales caracteristicas.

2.1 PRINCIPIOS DE LA ECONOMIA DE MERCADO.

A Para los defensores de la economua de libre mercado, las relaciones de intercambio entre los
individuos son relaciones voluntasias que se producen en la biasqueda de beneficios mutuos.
Por tanto para que ¢l mercado funcione en perfecta armonia es necesario eliminar todo tipo

de interferencis 0 mecanismo de coercion.

Al respecto Milton Friedman sefiala: "La libertad economica es un requisito esencial de la
libertad politica. Al permitir que las personas cooperen enlre si sin la accion de un centro
decisorio, la libertad economics reduce el area sobre la que se cjerce el poder politico... La
combinacion del poder politico y econoémico en las mismas manos es una formula segura
para llegar a la tirania".!

! Friodman Milion, Libertad de elegir, bacla ws aueve Hberalismo econémico 1980, p. 17.
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A partir de estos planteamientos se va configurando un rechazo abierto a la interferencia de
la direccion del gobiemo ilustrando su inconveniencia con ejemplos extremos de
planificacion centralizada, paises como China y Rusia, con los cuales se inteata demostrar

que ¢l Estado tiene que ser arbitro y no jugador en el sistema econdmico.

Para Friedman a partir de la gran depresion de los aos treinta, la idea del fracaso del
capitalismo de libre mercado se ha confundido con el fracaso de la intervencion del Estado
on la politica monetaria, lo que ha recreado la concepcion del Estado como "padre que tiene
¢l deber de obligar a algunos a ayudar a otros”.

En realidad 8 medida que avanzamos en el andlisis de las categorias més concretas del
paradigma neoconservador, asistimos a una amplia argumentacion en contra de la
intervencion del Estado en la economia. Para el neoconservadurismo la accion del Estado se
circuncribe a la proteccion de la sociedad, tanto en el interior como en el exterior, la

administracion de la justicia y la vigilancia del respeto a las leyes del mercado.

nada nos impide -concluye Friedman-, si queremos edificar una sociedad que se base
csencialmente en la cooperacion voluntaria para organizar tanto la actividad
economica como las demds actividades; una sociedad que preserve y estimule la
libertad humans, que mantengs al Estado en su sitio, haciendo que sea nuesiro
servidor y no dejando que se convierta en nuestro amo.?

En wml; el paradigma neoconservador® promueve la idea de fortalecer al mercado como
espacio autdnomo de interrelacion entre compradores y vendedores; reducir la intervencion
del Estado en la economia, defender la igualdad de oportunidades pero rechazar la igualdad
de condiciones sociales, es decir rechazar la figura del Estado de bienestar, promover la

21hgd P. 61,
} Moharmas 1 ia madernided, 1991, pigs. 111-126.
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estabilidad de precios, los estimulos & la inversion y la competitividad internacional, y

someter al funcionamiento del mercado a todos los actores del sistema economico.*

1.2 ESTADO, ECONOMIA Y MERCADO.

La influencia del Estado se reproduce en multiples émbitos de ia vida social y esos dmbitos
interactiian sin poder pensarios como unidades autonomas; por tanto sociedsd, economia y
cultura son partes de una complejidad dirigida por el Estado.

En efecto, el Estado es ademis de la estructura social suprema y la forma de ordenacion
politica, juridica y administrativa de un pais, una estructura institucional con capacidad
sutonoma pars generar iniciativas economicas y politicas, en funcion de un proyecto o
modelo de desarrollo.

El mercado se puede definir como el espacio en donde entran en contacto compradores y
vendedores, en ¢l marco de una serie de precios de intercambio, pero como se ha sefalado,
"El mescado no da nada a cambio de nada;, quien no tiene medios para pagar no puede
satisfacer en ¢l sus necesidades. Fs cierto sin embargo que el obsticulo se puede esquivar
haciendo intervenir a Ia administracion publica, no para suprimir el mercado, sino para
proporcionar a los que tienen menos, subsidios con que pagar el precio del mercado”.’

En esta ultima afirmacion descansa la necesidad de que el Estado regule el funcionamiento
del mercado para eliminar los desequilibrios que le son inherentes y que por si sdlo no podria
eliminar. Sin embargo para el neoconservadurismo dicha intervencion representa una serie

de "interferencias” que van en contra del propio orden natural.

4 Ioaera, David. Privatisacide ¥ stse sxarssinnss dt boe acomeden del sader entre Extade ¥ mercade ts
Amduica Lasing, 1990, pigs. 17-24.
3 Ricossa Sergio. Piccipnarie de econsmia. 1990, pigs. 177-383.
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Aun cuando ¢l planteamiento del libre mescado remite a un escenario de ganadores y
perdedores; la figura del perdedor se considera -en el paradigma neoconservador- como
consecuencia de una ineficiencia productiva y no como consecuencia de la logica eficientista

del mercado, es decir como un problema estructural.

Como selala Robert Kurtz, "El problema del perdedor aparece como una cuestion relativa...
como la destruccion productiva de sectores que se volvieron inem.blgs, los cuales se
podrian sustituir, sin embargo, por nuevos procedimientos, nuevas producciones y empresas
con tal de que incluso la economia nacional properara” ¢

El neoconservadusismo pretende que el hibre mercado se instale en la mayoria de las
economias del mundo, con una economia privatizada y desregulada, y un Estado que se
limite a implementar la politica monetaria y vigilar ¢l orden. Bajo esta logica se promueve
también L integracion de las economias nacionales al mercado mundial a fin de abrir nuevos
mercados a los capitales de los paises altamente industrislizados, avanzando hacia la
consolidacion de un nuevo orden internacional.

La internacionalizacion del mercado capitalista ha seguido las siguientes etapas:’
1. La primera fue la época de los descubrimientos y las colonizaciones; se desarrollo

fundamentalmente bajo ¢l liderazgo de ia Gran Bretaa. En esta ctapa las "economias
nacionales” se ligaron al mercgdo internacional bajo el colonialismo.

€ Kurz Robent, “Las luces del mercado se apsgan”, ¢n inyestisaciie Ksandics, 1993. p.326.
7 Toid Pigs. 124-325.
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2. La segunda fue la épaca de la descolonizacion, esto es entre fines del siglo XIX y la
primera parte de la segunda mitad del siglo XX. En esta etapa aunque la conexion al
mercado mundial crecio, se fortalecieron el proteccionismo y las economias nacionales

propiamente dichas.

3. La tercera etapa se inicia con el fin de la guerra fria y la bipolaridad, el avance de la
globalizacion de la economia se acompafla de la constitucion de bloques regionales y el
establecimiento de los modelos de economia abierta; se amplia el mercado mundial y crece la
importancia del comercio exterior en el Producto Intemno Bruto.

1.3 GLOBALIZACION Y REGIONALIZACION.

El impulso que cobro la extension de la economia capitalista se debio al colapso del
sociglismo real a finales de la década de los noventa. De un orden internacional
caracterizado por la bipolaridad y la confrontacion latente entre dos sistemas de desarrollo
politico-social; el sistema internacional ha transitado 8 otro con multipolaridad basado en ls
competencia comercial como pauta para la ampliacion y reafirmacion del poderio
econdmico. De esta forms la economia de libre mercado pudo consolidarse a nivel
internacional al desapasecer su principal modelo de confrontacion: la economia planificada.

Pero la globalizacion es también consecuencia de los cﬁnbio: experimentados por la
economia internacional, tales como los avances tecnologicos y su incorporacion a los
procesos productivos, la revolucion en las comunicaciones y la nueva division intemacional
del trabajo, factores que sin duda han contribuido a fortalecer [a presencia de la economia

capitalista 8 nivel mundial.
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Aludir a la globalizacion, en suma, significa referirse a un alto grado de internacionalizacion
de la produccion y e comercio en términos capitalistas. Como proceso econdomico encierra
los siguientes elementos: el comercio internacional y su nivel alcanzado en términos de
paises y regiones incorporadas, la preminencia de las empresas multinacionales; la
unificacion de los mercados internacionales y nacionales en bloques regionales y los
primeros intentos de coordinacion permanente de las politicas economicas entre las

principales potencias del mundo.*

La globalizacion entonces desplaza a los mercados nacionales como espacios centrales en las
relaciones comerciales y configura un mercado mundial en donde las empresas y los
capitales disefan nuevas alianzas estratégicas para trascender, asimismo las principales
economias del mundo inician un proceso de integracion regional a fin de mantener un irea
de influencia que les permita competir en forma eficaz. Asi ha surgido una nueva tripolaridad
entre bloques regionales econdmicos: Asia del Pacifico-América-Europa, alrededor de los
cuales se mueve la economia internacional, comandados por los principales paises del
mundo.’

La integracion regional tiene lugar en principio atendiendo al factor geogrifico, en segundo
lugar en fuacion del factor econdmico y en tercer lugar de acuerdo con el factor politico. En
este orden de ideas un conjunto de paises pertenecientes a una misma drea geogrifica se
integran y coordinan para ejercer una estrategia econdmica comun en ciertas politicas,
productos y principios comerciales, a fin de competir con el resto del mundo.

8 Debat Alsiaadro y Rivera Rfos Migusl A, "Las transformaciones de la ecosomia mundial’, cn
1993, pdgs. 137-138.

9 *Un blogue en ¢l sentido catricto de la palebra, surge cusado un conjusto de paises establoce acuerdos

expifitos de colaboracion y comercio y asume uas politica comin con respocto al resto del mundo...”,

Cordoba Gutiéyrez, Albero, ot 8l H

scondmices o la internacionalinaciée de la econcenia menicans, 1992. p. IX.
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Con ¢l proceso de globalizacion, la integracion sl mercado mundial supone la aperturs
comescial de las economias nacionales y Ia compatibilizacion de los sistemas financieros,
juridicos y laborales, a pantis de las pautas establecidas en los acuerdos comerciales al
interior de los bloques regionales correspondientes. Una vez que cualquier econoinia entra
en este proceso, la dinkmica de su desarrollo pasa a depender fundamentalmente de su
capacidad para exportar, abatir costos y dominar el mercado.

La experiencia permite concluir que el principal problema de la regionalizacion es armonizar
las relaciones comerciales y economicas en general, entre paises avanzados y paises en viss
de desarvollo, esta distension genera lo que se ha llamado "relaciones asimétricas existentes",
que son en la actualidad fuente de fricciones intergubernamentales. '

Diversos autores han considerado que globalizacion y regionalizacion son procesos que se
contraponen ya que Ia integracion de mercados regionales y éreas de libre comercio,
significan la discriminacion de las economias no incluidas en los "agrupamientos comercisles
preferenciales” y el establecimiento de nuevas y sofisticadss formas de proteccionismo ante
I intensidad de la competencia internacional '

Sin embargo, globalizacion y regionalizacion son dos tendencias que aunque contradictorias,
carcterizan a ls economia internacional en este fin de siglo y hay que entenderlas pans
explicamos de que maners se articulan e influyen en Ia configuracion del nuevo orden
mundial. La globalizacion es una realidad que enfrenta la economis capitalista internacional,
al derrumbarse los obsticulos geopoliticos ¢ ideoldgicos que impedian su penetracion en
todos los rincones del orbe. La regionalizacion o integracion en bloques regionales es una
estrategia que adoptan los paises desarrollados para controlar el mercado regional y

1 Ihig, P. 28,
U Alvarez Bejar, Alejandeo, "El Estado nacional y el mercady: mitos y realidades de la globalizacion”, en
davestinagidn Econdmicg, 1994, p.139.
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fortalecerse en el contexto de la competencia con el resto del mundo, "pues uns economia
que funciona como centro de crecimiento en un proceso de integracion, en primer lugar
strae hacia of & las demis, pero sobre todo pasa s controlar de manera mis estrecha las

acciones cruciales en la politica econdmica de la propia periferia”.'?
1.4 EL. MODELO DE ECONOMIA ABIERTA.

La apertura comercial como estrategia de crecimiento economico cobro un fuerte impulso 8
partir de 1965, por parte de los cinco paises mis industrializados: Estados Unidos, Japon,
Alemania, Francis ¢ Inglaterra. En ¢f periodo 1965-1990 al consolidarse como economias
exportadorass su importancia en la economia internacional pudo mantenerse y sun
fortalecerse.

Ante esta situacion el desarrollo de la economia internacional empezo a caracterizarse, entre
otras tendencias, por una transicion de la produccion para el mercado interno hacia la
produccion en gran escals pasa ¢l mercado externo. Las economias de orientacion al
mercado interno 3¢ agotaron en funcion de las necesidades de remtabilidad del capital, e
avance tecnologico y la gestacion de una nueva division internacional del trabsjo.

El proceso de globalizacion y regionalizacion economica ha descansado en la implantacion
de los modelos: d¢ economia abierta que significa Ia liberalizacion de las economias
nacionales al comercio exterior y ¢f adeigazamiento del aparato estatal para fortalecer ¢l
funcionamiento del mercado como espacio que gobierne Jas relaciones economicas. Asi se
ha roto el cerco de los mercados nacionales cerrrados y de las economias de invernadero.

I 1id P. 161,
s
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En efecto, el impulso del modelo de economia abierta descansa en la premisa clésica de que
¢l libre comercio constituye el motor fundamental del crecimiento economico, pues al
producirse un comercio sin restricciones, es decir sin aranceles, se garantiza la elevacion de

los ingresos y la reduccion de las diferencias existentes entre paises pobres y ricos. V?

Dentro de este modelo se busca inducir el control de un conjunto de instrumentos de politica
economica tales como el tipo de cambio, la tasa de interés, los tipos de impuestos y el nivel
de recaudacion, el monto y destino del gasto publico, la dewregulacion de la inversion
extranjera y la politica salarial, con el fin de permitir el funcionamiento del mercado y una
mejor distribucion de los recursos en la economia para elevar la produccion, los ingresos y

en consecuencia los niveles de vida.

E!l modelo de economia abierta no solo pretende abrir a las sociedades al comercio
internacional, sino que busca también el libre flujo de capitales desde aquellos paises en
donde son sbundantes, hacia aquellos paises en donde son escasos y permiten oblener
elevadas tasas de ganancia Por otra parte se busca que los paises se especialicen en la
produccion de bienes que les representen en relacion al exterior ciertas "ventajas
comparativas”, de tal manera que puedan beneficiar a sus consumidores con la entrada de
productos nuevos y mis baratos.

El modelo es abicrtamente antiintervencionista, puesto qﬁe propone la existencia de un
Estado pequefio y sostiene que la iniciativa individual y ia capacidad empresarial privada
constituyen las bases del crecimiento econémico. Con la asuncion de dicho modelo
(conocido también como modelo neoconservador y caracterizado como "el consenso de
Washington"), sobrevino el ataque al Estado social en su matiz mis extremo. el Welfare

State. Al mismo tiempo se promovio ¢l desmantelamiento de las instituciones sociales y a

13 bid. Pigs. 162-164.
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partir del esquema de integracion en bloques regionales se ha venido limitando la capacidad
de los estados nacionales para implementar politicas que obstruyan el libre juego de las
fuerzas del mercado.

Con la implementacion de este modelo los estados nacionsles carscterizados por la
intervencion del Estado en la conduccion del desarrollo, la conformacion de un importante
sector de empresas publicas, la integracion de amplios sistemas de seguridad social y fuertes
sparatos burocréticos, se estin transformando en estados minimos, subordinados al mercado

con criterios de eficiencia y solidarismo social. '

1S LA IMPLANTACION DEL MODELO DE ECONOMIA ABIERTA EN
LATINOAMERICA.

Los acontecimientos ocurridos durante la década de los ochenta, en el plano politico y
econdmico internacional han lievado a pensar en ¢ cambio como suceso permanente y el
cambio significa que nada hoy garantiza permanencia, de ahi que después de dos décadas de
crisis de la economia mundial, sun exista incertidumbre sobre ¢l modelo a seguir para

superaria.

No obstante, la crisis en ¢l campo economico es tan solo un indicador de todo un proceso
que afecta ef devenir historico de la humanidad en este fin de siglo, y el cual tiene varios
cuadrantes: la crisis de la economia capitalista mundial, el colapso del socialismo real; la
crisis ambiental y la desaparicion del viejo orden mundial bipolar.'>

4 Aqui no hay contradiccion pues en la medida cn que s de preminencia al mercado, ¢l Estado remuncia a
ser ¢l Gnico ageate que desarrolla la politica social. Solidaridad no cs igual a obligatoriedad. por lo tamo ¢l
Estado renuacia 2 una cobertura universal de la politica de hienestar. misma que se limita, desarroliandn
acciones priacipalmente con los grupos que "menos ticaen”.

13 Dabat, Alcjandso y Rivera Rios, Miguel A. Qp. Cit. P. 124.
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Las consecuencias de la actual crisis economica internacional son, entre otras, la pérdida del
liderazgo industrial y financiero de los Estados Unidos, que ahora compaste con Alemania y
Japon. El incremento del desempleo estructural; el deterioro de las condiciones de vida de

los grupos mas desprotegidos: mujeres, niftos, jovenes y minorias étnicas.

En los paises en desasrollo la crisis ha hecho sentir sus efectos mas atroces durante la década
de los ochenta frente al incremento de las tasas de interés y el cese de financiamiento a los

paises endeudados, situacion que conocimos como la crisis de la deuds.

La deuda externa significo una verdadera sangria para estos paises, mismos que se vieron
obligados & implantar "dolorosos” ajustes financieros, promovidos por el Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial, por lo que se redujo el empleo, el ingreso, el consumo, el
gasto publico y la inversion productiva. '

América Latina junto con Africa fueron los continentes mas afectados por Ia crisis de la
deuda, por ello durante la década de los afos ochenta con el afan de superarla, se
instrumentaron politicas de restructuracion productiva, apertura comercial y reforma del
Estado, que enmedio de un alto costo social, ayudaron a renegociar la deuda, controlar la

inflacion y sparentemente recuperar el crecimiento.

El proceso de establecimiento de economias abiertas siguio en los paises latinoamericanos

Ias siguientes etapas:

Una primera etapa se dirigio a lograr la estabilidad macroeconomica; se dio prioridad a I

busqueda de una mayor eficiencia en ef sector piblico, reduciendo el gasto y elevando la

16 Toigd P. 127.
41

e Bt Wi et GG e e ks NuRe L de 0 o &5 iake b e

s,
v

i
1

L
o
1
g’.
oy
o
gl

e ——



s

recaudacion. Esto implico luchar contra la evasion, aumentar las bases gravables y reducir

las excensiones.

La reduccion del gasto publico tuvo los siguientes objetivos:

- Concentrarlo en los sectores mis necesitados y en la lucha contra la pobreza.

- Reformas la administracion y el sector piblico.

- Exigir mayores niveles de eficiencia al sector empresarial.

La segunda etapa tuvo como fin la liberacion interna y externa: una vez que se avanzo hacia

¢l equilibrio macroeconomico y el control de las presiones inflacionarias se aplicaron

reformas estructurales tendientes a:

- Modificar la estructura de incentivos al sector privado, estimular las exportaciones y
desregular las tasas de interés, limitando el crédito, dirigido a inversiones con objetivo social
prioritario.

- Alentar la competencia por medio de la desregulacion del mercado: reducir la distribucion
administrativa de cuotas y licencias, eliminar las barreras arancelarias y flexibilizar los
mercados laborales.!”

17 Cirbelo, José¢ Luis, "Desarrollo y politicas cn América Lalina en el cambio de siglo”, en Comercip
Exgevier, Nim. 9.
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Los casos més ilustrativos son Chile, Brasil, Argentina y México, paises que respondiendo al
"consenso de Washington", introducen una serie de pollticas de estabilizacion y ajuste

durante la década de los ochenta. !

En suma, los principales paises latinoamericanos durante la ultima década han vivido un
proceso de tranaformacion, basado en la busqueda de la estabilidad macroecondmica y la
kiberacion interna y externa, a‘tuvés de la desregulacion de los mercados, con el fin de
consolidar economias abiertas que les permitan una mejor integracion a I dindmica
globalizadora y competitiva del mercado internacional. En el capitulo siguente analiweqm

las caracteristicas de Ia transicion mexicana hacia una economia abierta.

1% Tavares, Maria Concepeion, "Las politicas de ajuste cn Chile, Asgentina, México y Brasil: los limitcs de
la resistencia”, en Investigeciédn Ecendmice 1993, pigs. 13-15.
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. EL NUEVO PERFIL DE LA ECONOMIA MEXICANA: FIN DE LA
ECONOMIA DE ESTADO,

Para comprender, en términos generales. la transicion de la economia mexicana en la década

de los ochenta, es necesario analizar las principales caracteristicas de su configuracion y

desartollo, en el presente siglo, a efecto de ubicar el papel del Estado y los diferentes
agentes econdmicos en cada etapa. De ninguna manera pretendemos hacer la historia
economica del pais, sino ilustrar sobre las condiciones y los aspectos que perfilan a la ’
economia mexicana en la era posrevolucionaris. Pars lograrlo se divide el andlisis en tres
periodos: 1917-1934, 1934-1982 y 1983-1994; consideramos que a grandes razgos esta
periodizacion permite destacar los principales cambios que ha experimentado el desarrolio
econdmico de México.

g 3.1 LA REORGANIZACION DEL SISTEMA ECONOMICO 1917-1934.

El proceso revolucionario que se inicio en 1910 destruyo el régimen autoritario y
oligirquico que se habia implantado en los afos del porfirismo. Entre 1910 y 1917 es dificil
sostener que existia un Estado nacional; ciertamente se habia logrado Is centralizacion del
poder y la estabilidad politica se habia sostenido durante mis de treinta atios, sin embargo
las bases de este régimen entraron en descomposicion y en este lapso asistimos a la
gestacion de las bases para la refundacion del Estado mexicano, que recogeria en su marco
constitucional los preceptos para consolidar un pais con justicia y democracia.

e Con o fin de! proceso revolucionario, a partir del Congreso Constituyente de 1917 se doté
: a' Poder Ejecutivo de amplias facultades para emprender medidas de politica economica y
i social que syudaran s mejorar la situacion de los grupos mis desfavorecidos. 1.a idea

promovida por el carrancismo era lograr la consolidacion de un gobierno fuerte que luchara
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por el bienestar de las mayorias.! Las demandas sociales de la revolucion al llevarse & la
nueva Constitucion se convirtieron en la base juridica para concentrar un amplio poder en

manos del Presidente de la Republica.

Durante los gobiernos de Alvaro Obregon (1920-1924) y Plutarco Elias Calles (1924-1928),
s¢ inicid la implementacion de nuevas politicas de fomento y recontruccion de la
infraestructura, asi como la reorganizacion del sistema economico, aspectos que servirian

para impulsar la industrializacion en las siguientes décadas.

La reanimacion de la economia durante los aflos veinte, se acompailo del fomento de la
actividad industrial, fundamentalmente a través de ramas como la alimentaria y la textil
Aunque el desarrollo industrial de estos aflos no es realmente significativo se destaca para
indicar el transito de la economia “hacia una forma distinta de insercion en la division
internacional del trabajo, cuyo esquema previo se derrumbaré violentamente con la crisis de
1929, y 8 un ajuste concomitante en las formas y las condiciones de la acumulacion interna,

que se iria centrando crecientemente en el sector industrial."?

Enire 1917 y 1934 el gobierno mexicano puso en marcha un amplio programa de obras
publicas: destin el 25 por ciento de la inversion federal a la construccion de carreteras y
obras de irrigacion. A partir de 1920 los gastos para actividades de fomento pasaron del
16.3 por ciento al 24.8 por ciento. Estos datos ilustran sobre la nueva orientacion del gasto
publico, las prioridades de la politica gubernamental y la participacion que adquiere el
Estado en todo el proceso de reorganizacion economica.

¥ Ayala Jost y Blanco José, "El auevo Estado y la cxpansion de las manufacturas en México 1877-1930", en
Cordera Rolando. Desarvelle y crisie de o econemis mericass 1981, pogs. 30-32.
2 Velawo Ciro, "El desasrollo industrial de México en la décade 1930-1940. Las bascs del proceso de
infustrializacion”. Ibid, p 4S.
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En efecto, el Estado promovio la construccion de infraestructura y el impulso del mercado
interno, elementos que ayudarian & recuperar el crecimiento y sostenerio dusante la década
de los veintes. Entre 1921 y 1930 el Producto Interno Bruto (PIB) crecio en un 18.7 por
ciento. Sectorialmente la mineria alcanzd un 39.6 por ciento mds que en 1910, el petrileo
descendio y las manufacturas crecieron desde 1922, llegando a representar en 1930, el 13.2
por ciento del PIB

En este mismo periodo se crearon 12 empresas estatales, en congruencia con el proposito de
reorganizar la economia y recuperar el crecimiento. Entre estas instituciones destacan: el
Banco de México, Nacional Financiera, el Banco Hipotecario, Urbano y de Obras Publicas,
Talleres Grificos de Ia Nacion, Compafiis Importadora y Exportadors, etc.*

La realizacion de este conjunto de acciones implico un proceso paralelo de modernizacion
del aparato estatal, para adecuario a las nuevas necesidades del desarrollo capitalista del
pais. De esta forma se reorganizaron las secretarias de Hacienda y Economis. En la primers
se centralizd ¢l sistema impositivo, debido a que existia un serio desorden emtre los
impuestos existentes, ademds, se cred el impuesto sobre la renta, lo cual serviris pasa
financiar las nuevas tareas del Estado. De esta forma se logréd instrumentar una politica de

ingresos y egresos con objeto de financiar el desarrollo y el creciente gasto publico.

El Banco de México fue también sujeto de una reosganizacion interna, que permitié das
coherencia a la politica monetaris, financiar ¢l desarrollo y fomentar 1a inversion privada.

Asimismo s¢ impulsd una politica crediticis a través de la organizacion de un sistema

7 Los datos que sc peeaesian tienen como fin oficntar sobrc la dindmice que adguicre cl desarrolio
ccondmico, mis que presentar una cvolucion estadistica detallade.
4 Marum Esginoss, Elia, “Istervencionismo estatal y transformacion del sector empresa pablica en México*,
en Alonso, Aziz y Temayo (coords.). 1 sugve Rutade menicage. 1992. T. 1, p. 204.
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nacional de crédito rural y popular, la formacion de sociedades industriales de crédito y el

otorgamiento de estimulos para consolidar el desarrollo.

Todas ¢stas acciones se desarrollaron bajo el acertado supuesto de que la revolucion
no habia modificado la administracion piblica, de modo que lo tendria que hacer
ahora, resultaba evidente pues que la revolucion institucionalizada (el capitalismo
mexicano) sin ese pie no podria caminar.*

Este proceso de modernizacion fue considerado como una “"revolucion sdministrativa” y
permitio una importante participacion del Estado en la conduccion y recuperacion del
crecimiento economico durante los aflos veinte, claro estd sobre nuevas bases politicas y
sociales.

En general entre 1917 y 1934 se recupera la dinkmica del desarrollo economico y se produce
una diversificacion industrial que sentara las bases para impulsar en las décadas subsecuentes
¢l crecimiento hacia adentro y la propia consolidacion del desarrollo industrial. Los aspectos
que sobresalen en este periodo 3on Jos siguientes:

a) Se logré establecer un gobierno fuerte ¢ institucionalizar la lucha por el poder.6

b) Se limito Is entrada al capital extranjero.

<€) Se crearon las instituciones financieras del Estado.

d) Se amplio el mercado interno;

3 Ayala y Blanco, Op. Cit. Pags. 36-37.
6 Con la Conmitucion de 1917 y 1a creacion del Pantido Nacional Revolucionario (PNR) en 1929,
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3.2 EXPANSION DE LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL 1934-1940..

Durante la década 1930-1940, las actividades industriales continuaron su expansion
adquiriendo una mayor importancia dentro de la dindmica del desarrolio de la economia
mexicana. Durante estos afos la industria manufacturera alcanzo el mayor peso dentro del
ingreso nacional, superando a la actividad agricola y colocindose solo por abajo de la

actividad comercial.

La etapa de! cardenismo (1934-1940) contribuyé con factores determinantes para afianzar la
estrategia de desarrolo industrial tales como; una mayor participacion del Estado en la
economia, la consolidacion del Estado como drbitro de Jos conflictos sociales; el control del
movimiento obrero y el contro! de las organizaciones empresariales.

En efecto, el periodo del cardenismo resulta crucial en la direccion que adquiere el
desarrollo economico y el papel que asumio el Estado posrevolucionario, cuya intervencion
economica "Paso a ser mis directa, extensa y diversificada, lo cual puede percibirse en la

refuncionalizacion de las instituciones existentes y la creacion de otras nuevas".’

E) primer Plan Sexenal (1934-1940), constituyo un instrumento orientador del desarrollo, en
éste se marco la necesidad de impulsar la reforma agraria, promover la construccion de
infraestructura, fortalecer el gasto publico y sentar las bases para una nueva relacion Estado-
sociedad. Aunque se puede sostener que no hubo un cambio drastico en la tendencia politico
social del Estado, los faciores mencionados permitieron afianzar la estructura econdomica y

recuperar ol crecimiento, mismo que se habia visto sujeto a los vaivenes de [a crisis de 1929,
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En este periodo el nimero de empresas estatales llego a 57 y su finalidad principal era la
construccion de infraestructura y el establecimiento de directrices para el desarrollo.? Entre
las empresas piblicas mis representativas de la época podemos sefialar las siguientes:
Ferrocastiles Nacionales, PEMEX, el Banco Nacional de Crédito Ejidal, la Comision
Federal de Electricidad; el Banco Nacional de Comercio Exterior y la Comision de Fomento
Minero. El gobierno de Lézaro Cérdenas promovid un importante desarrollo institucional
que permitio al Estado controlar € impulsar el desarollo en las siguientes cuatro décadas.

Sobre un nuevo conjunto de bases juridicas, administrativas e institucionales la economia
mexicana inicio la etapa del desarrollo sostenido que duraria de 1940 hasta 1970. En ese
lapso crecid en un promedio de 7.5 por ciento, basicamente en razon del impulso a la

industria manufacturera y la construccion de infraestructura de comunicaciones y

transportes.

La importancia que adquiere el sector publico se puede apreciar en el crecimiento de la
participacion del gasto piblico en el PTB, misma que pasa de 5.56 por ciento en 1925 a 58.5
por ciento en 1970, Por otra parte, mientras que en los afos veintes los gastos del Estado se
orieason principalemente a apoyar las dreas de adminisiracion y defensa, a fines de la
década de los setenta se orientaron a apoyar la produccion y el bienestar social. En 1925 las
iéreas con mayor presupuesto fueron: defensa nacional, comunicaciones, haciends, educacion
publica, agricultura y relaciones exteriores. En tanto para 1982 las secretarias con mayor
pasticipacion en el gasto fueron: hacienda, educacion publica, patrimonio y fomento
industrial, agricultura, comunicaciones y comercio’ Las dreas de defensa, relaciones
exteriores y agriculture, perdieron importancia dentro de las prioridades del gasto publico,

entre las cuales se colocaron ireas eminentemente economicas.

8 Marum Espinoss, Elia. Qp. Cil. P. 204,
9 Ayala Espino, Jost. Qp. Cit. Pigs. 24-25.
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Dentro de la composicion del gasto publico la inversion piblica registro una importante
participacion en el mismo periodo, debido a la intervencion del Estado en el proceso de
industrializacion, la construccion de infraestructura para ef bienestar social, la inversion en

dreas estratégicas de eacasa rentabilidad o alto grado de incertidumbre.

3.3 LA EPOCA DEL CRECIMIENTO SOSTENIDO 1940-1970.

Entre 1940 y 1954 ¢l Estado impulso con mayor intensidad el proceso de industrializacion.
El segundo Pian Sexenal 1940-1946, fue ¢l marco para establecer la necesidad de lograr un
crecimiento més equilibrado, reducir la dependencia del exterior, desarrollar el mercado
interno, crear industrias nuevas y fortalecer las existentes y promover la modernizacion de la
infrasstructuras.

La agricultura constituyo la base de la industrializacion pues al incrementar sus
exportaciones permitio financiar importantes volimenes de bienes de capital que se
requerian para una industria en expansion. En los afos cincuenta la industria de la
construccion, el petroleo, la electricidad y la siderurgia experimentaron junto con las
manufacturas un ripido crecimiento, asi la industria se consolido como el motor principa) del
crecimiento economico en México.

Aunque este periodo se considera de alto dinamismo. es importante hacer notar que la
economia experimenta un crecimiento inestable e inflacionario. Lo anterior porque el indice
de precios crecio al 10 por ciento anual y porque también crecio el desequilibrio externo que
no pudo corregirse & pesar de la devaluaciones de 1948 y 1954.1 Sin embargo, el
crecimiento de los precios y la politica salarial favorecieron la acumulacion de capital en la

industria; entre 1940 y 1953 los salarios cayeron en un 13 por ciento y en ese mismo periodo

10 g P. 37.
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la rentabilidad en la industria crecio considerablemente. Los salarios bajos constituyeron al

final un estimulo para las nuevas inversiones.

El Estado se comprometio a la conservacion y ampliacion de la infraestructura
necesaria para una economia en expansion. La inversion piiblica en este rubro tuvo
un comportamiento dindmico. El monto y la inversion piblica mostraron un
importante dinamismo junto con un cambio de interés, pues se dio creciente
preferencia a aquelias ireas que apoyaban la produccion en detrimento de rubros
vinculados a la administracion publica, la defensa y el bienestar social.’

También en este periodo ¢l gasto publico observd una reorientacion dirigiéndose
principalemete a comunicaciones, educacion piblica y salubridad. El gasto para el campo se
canalizd 8 iravés de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia y la Secretaria de Recursos
Hidraulicos. En el drea industrial ademis de la Secretaria de Industria y Comercio, se
crearon pars ¢l apoyo del sector: la Secretaria del Trabajo y Prevision Social y ia Secretaria
del Patrimonio Nacional.

En este lapso ¢l nimero de empresas estatales liego a 158, creandose diversas entidades para
apoyar el despegue industrial, apoyar la sustitucion de importaciones y promover la
formacion de capital.!? Entre las empresas creadas destacan: Altos Hornos de México;
Guanos y Fertilizantes; Compafiia Industrial del Atenquique y Ayutla, Carbonifera de
Pachuca, la Comision del Papaloapan; Rio Fuerte y Grijalva, Ferrocarriles del Pacifico; el
IMSS y el ISSSTE.

En el periodo que va de 1954 a 1970 la inversion extranjera penetra los sectores que
apuntalan el crecimiento econdmico, combinindose con la participacion del Estado en la
conduccion del desarrollo. El modelo de sustitucion de importaciones coloco al sector
industrial en el centro de Ia esirategia economica subordinando a éste los demis sectores

11 hid. P. 38,
12 Marum Espinosa, Elia, Qp. Cit. P. 204,
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productivos. El sector agricola fue uno de los mas rezagados ya que entre 1965 y 1970
mostro un severo estancamiento en la superficie cosechada. El sector industrial registro
tasas de crecimiento cercanas al 8 por ciento anual, destacando ramas como la de los
energéticos, las manufacturas, productos quimicos, materiales metalicos, bienes de capital,

equipo eléctrico y automoaviles.

La estrategia del desarrollo estabilizador era el impulso del "desarrollo hacia adentro" por
medio de la sustitucion de importaciones y un sector industrial fuertemente protegido -con
barreras arancelarias y no arancelarias-, fomento de la inversion extranjera directa,
mantenimiento de una tasa de inflacion baja y endeudamiento externo menor. En este
contexto el Estado se introdujo en el drea de la fabricacion del transporte, la industria
metalmecinica y la mineria. En este mismo periodo se registraban ya 491 empresas estatales
entre las que destacan: la Comision Nacional de Valores, et INFONAVIT, PRONASE,
IMECAFE, Compahia Minera de Cananea, Avios de Acero, CORDEMEX, Minerales

Moncldva, Hules Mexicanos, Siderirgica Lazaro Cérdenas las Truchas, etc.!?

Con el desarrollo estabilizador se mantuvo un cierto control en el ejercicio del gasto publico,
a fin de evitar desequilibrios financieros, sin embargo el agotamiento de la sustitucion de
importaciones y los desequilibrios fiscal y externo que se habian generado desde afos atrds,

terminaron por debilitar el modelo de desarrollo frente a la escacez de financiamiento.
3.4 1. AGOTAMIENTO DEL MODELO 1970-1981.

Diversos autores coinciden en seflalar que a partir del inicio de la década de los setentas el

"proyecto industrializador y proteccionista”, que impulsaron el Estado y el sector privado a

" o P. 205,
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partir de los cuarentas, entra en un periodo de crisis en que habrén de confluir aspectos no

solo econdmicos, sino principalemente sociales y politicos

Después de mas de tres décadas de crecimiento y expansion industrial, se empezo a perder
dinamismo principaimente en las manufacturas. El eje conductor del desarrollo del
capitalismo mexicano se traslado del sector industrial al sector petrolero y de la inversion
privada al gasto y la inversion piblica. Si bien se habia mantenido el control de las finanzas
publicas en los aflos del desarrollo estabilizador, shora el sector publico pas & una situacion
de creciente déficit fiscal.

En ¢l periodo 1978-1982 se busco recuperar la expansion econdmica de todos los sectores,
principaimente la industria petrolera y las manufacturas, sin embargo la breve etapa de
crecimiento de 1978 a 1981, no fue suficiente para restructurar la organizacion productiva,
ante la falta de inversion en sectores que reanimaran el conjunto de la economia, continuaron
los "cuellos de botella", el ascenso del déficit publico y el déficit del sector externo. Este
conjunto de factores al combinarse con la caida de los precios internacionales del petroleo y
la escacez de financiamiento externo hicieron caer a la economia en una de las crisis mis

profundas de su historia '

El auge petrolero que vivio el pais a partir de 1978, hizo confiar & los gobernantes
mexicanos quienes dejaron crecer el sector publico y con ello al propio déficit fiscal sin
tomar algunas precauciones frente a posibles contingencias. En 1979 al descubrirse nuevos

yacimientos de petroleo ¢ incrementarse los precios internacionales del mismo se obiuvieron

magnificos resultados en términos de la estrategia de crecimiento: el PIB crecio en promedio .

8.4 por ciento, la inversion sumenté 16.2 por ciento y el empleo se expandio a 5.7
anualmente. No obstante el deficit piblico siguio creciendo -junto con el déficit de la balanza

14 Ayala Espino Jost. Qp. Cit, Pigs. 406-407.
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de pagos- y fue financiado con prestamos externos confiando en el incremento constante de
los precios internacionales del petroleo y la baja de las tasas de interés externas. Fl problema
fue que sucedio exactamente lo contrario, al caer los precios internacionales del petréleo en
1981 ia fuga de capitales no se hizo esperar, el gobierno mexicano intetd cubrirla con
prestamos del exterior alcanzando con ello un endeudamiento asfixiante que haria mucho
mis complicada la coyuntura, fue asi como llego la devaluacion y la crisis de la deuda con

graves consecuencias para el conjunto de la economia. i’

No obstante que durante el periodo 1934-1982, el desempeito de las varisbles econdmicas
fue notable, el modelo de desarrollo caracterizado por un creciente intervencionismo estatal
y uns industria sobreprotegida con barreras arancelarias y no arancelarias, estuvo
imposibilitado para desarroliar una industria nacional eficiente y competitiva, de (al forma
que los limites del modelo se desbordaron en 1982 con quiebras masivas, incremento del
desempleo, inflacion y recesion economica. '6

Entre 1970 y 1982 el nimero de empresas de propiedad del Estado crecio inusitadamente,
hasta ¢l ultimo a0 sumaban (155, con un auge durante la década de los fideicomisos
publicos, los consejos y las comisiones, de tamafio diverso y en diferentes dreas.

3.8 HACIA LA ECONOMIA ABIERTA: CRISIS Y PROCESO DE AJUSTE,
A pattir de 1983, el gobierno de Miguel de la Madrid impulso un nuevo proyecto que

pretendia ajustar el tamaito del Estado y alentar una mayor participacion del sector privado
para revitalizar la economia. En realidad este nuevo proyecto significaba una ruptura con ef

> Lustig, Nors. Midaice:haci o recansirvccidn de uaa scanmia 1994 pigs. 1846,
"A-wAr-thoWlm pl12.
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tipo de relaciones economicas existentes y el surgimiento de un nuevo modelo econdmico

para el pais.

Los gobiemos sucesivos abandonaron la anterior estrategia dirigida por el Estado, a
través de la substitucion de importaciones, se instrumentason reformas
microeconomicas de amplio alcance con el objeto de revitalizar la estructura de
incentivos economicos.!?

De esta forma, a partir de 1983 se inicio un proceso de ajuste que tenia como fin consolidar
un nuevo estilo en el manejo de las variables del desarrollo. Dicho proceso se caracterizo
fundamentalmente ‘por la austeridad financiera, ademis de que los cambios emprendidos
pretendian lograr la estabilidad de precios y sentar las bases para un crecimiento
autosostenido. En general se planteo la redefinicion del Estado y la transformacion de una
economia sobreprotegida y fuertemente regulada hacia una economia abierta, orientada of

mercado externo.!*

Si bien Ia transicion hacia una economia abierta puede analizarse a través de sus diversos

instrumentos es necesario seflalar que ha seguido tres lineas fundamentales;!?

8) En primer lugar el establecimiento de politicas macroeconomicas de estabilizacion para

climinar desequilibrios y recuperar el crecimiento.

b) En segundo lugar una serie de reformas estructurales para la liberacion de precios y Ia
liberalizacion del comercio, y

<) Finalmente un proceso de privatizacion de las industrias y servicios que se encontraban en

manos del Estado.
17 Exdins ecandmices de la QOCDE, Méaico 1992, 1992.
18 hid. P. 26

19 Trudeau Pere, Elliot, "Economias en transformacion”. NEXOS, 1991, p. 56
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El cambio estructural propuesto en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, se definio
como una esirategia de modernizacion del aparato productivo y su vinculacion con la
economia internacional para incrementar el rendimiento de los factores de la produccion,
crear empleos, distribuir mejor el ingreso y alcanzar el desarrollo tecnoldgico propio. En

dicha estrategia el motor del crecimiento descansaria ¢n la exportacion de manufacturas.

Desde 1983 la politica economica se orienté a reducir el déficit del sector publico por medio
de la restriccion del gasto, limitacion de la inversion y subsidios, asi como una fuerte politics
de contencion salarial. Se buscaba de esa manera reducir la inflacion y avanzar hacia un
proceso de apertura fundado en la reduccion del sector paraestatal y la desregulacion

comercial 3!
3.6 ESTRATEGIAS DE ACCION ECONOMICA

En 1983 se implemento el Programa Inmediato de Reordenacion Economica (PIRE) con
objeto de ajustar el presupuesto publico y cumplir con los compromisos de 1a deuda externa.
En este contexto se aplico una reforma en las finanzas pablicas y una politica monetaria y
salarial fuertemente restrictiva. El gasto publico se redujo fundamentaimente en el irea del
§asto social ¢ inversion pablica, también se incluyé el cierre de varias empresas pablicas.

Los resultados sin embargo fueron poco reconfortantes: Ii produccion no solo se detuvo
sino que incluso decrecii; el equilibrio externo registro un fuerte superavit contrario a la
reduccion esperada. La tasa de inflacion solo se redujo a la mitad de los puntos porcentuales
planeados Ademds los sismos de 1985 y la caida de los precios del petroleo, junto con la

0 Ampudia Novia, Claudia, "Los cfectos de la liberalizacion comercial en el empleo”, en [nvestigacidn

Econdmice, 199, p. 127
3 yrquid Victor L. "Economia de mercado y bienestar social”, Seminario Internacionel Justicia y
Libertad en las Seciedadss Modernas; 3 dc junio dc 1993.
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disminucion de las exportaciones, motivaron el incremento del déficit pablico. El apoyo del
Fondo Monetario Internacional, canalizado a través de las politicas del PIRE se detuvo. La
devaluacion, 1a fuga de capitales y la inflacion se dispararon nuevamente. Los objetivos

cambiaron y se tuvo que cambiar la estrategia.

Los cambios en la estrategia pueden observarse en el Programa de Aliento y Crecimiento
(PAC), que sucedio al PIRE entre los mecanismos para afrontar la crisis. En este nuevo
programa se puso mayor enfasis en ls necesidad de crecer para cumplir con los compromisos
de pago del endeudamiento externo; se pretendia incentivar la inversion extranjera directa y
se presentaba la inflacion como un elemento secundario a fin de dar un manejo politico al
pago de los intereses de la deuda externa 3

Por otra parte, ya desde 1985 se habia iniciado un importante proceso de desregulacion y
apertura comercial que contemplo la reduccion de aranceles, la eliminacion de restricciones
comercisles cuantitstivas y posteriormente negociaciones bilaterales para establecer
acuerdos comerciales con varios paises del continente. Durante estos afos "Se dieron los
primeros pasos hacia una integracion mas abierta de la economia mexicana a la internacional,
creando entre otras cosas, Is posibilided de mayor competitividad comercial dentro y fuera

del pais. El sector publico intensifico su proceso de adelgazamiento economico” 24

En 1986 con la caida de los precios del petrdieo, el pais vio reducida la tercera parte de sus
exportaciones y Ia cuarta parte de sus ingresos fiscales. Tales desajustes debieron superarse
por medio de créditos del exterior obtenidos bajo condicion de acelerar el proceso de

3 OCDE, 0p. Ci, Pigs. 33-34.
3 Guadarrama Sistos, Roberto, "Politica econdmica y proyecto nacional”, en Pérez German y Ledn Samuel.
17 dnanine de ug susnin, 1987, pigs. 48-50.
24 Urquidi L. Victor. Lgg. Cit.
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adelgazamiento estatal y desregulacion, para avanzar hacia una economia abierta a la

inversion privada nacional y extranjera.

Estas iniciativas abrieron una importante etapa de restructuracion economica que buscaba
dinamizar la economia, hacerla mis competitiva y reinsertarla en ei mercado intermacional.
Entre 1986 y 1988 el proceso de ajuste se acelera, intentando lograr una mayor eficiencia del
aparato productivo para hacerlo mas competitivo, captar mayores ingresos para el Estado y
productores también mas eficientes en el plano internacional, no obstante esta dindmica
estaba orientada a "configurar un esquema de produccion menos protegido y por lo mismo

una economia més inestable, dadas las fluctuaciones de la economia internacional."3%

Durante 1987 se evaluaron diferentes mecanismos desarrollados en paises como Brasil,
Argentina, Israel y Bolivia para el abatimiento de la crisis. Considerando las principales
kmitantes de los programas de ajuste en aquellos paises se diseld una nueva estrategia de
estabilizacion fundada en la concertacion, el ajuste fiscal y la reduccion de transferencias al

exterior 3¢

Asi, el nuevo programa de estabilizacion planteé un acuerdo entre los dirigentes de los
sectores economicos, con lo cual el !5 de diciembre de 1987, a siete meses de las elecciones
presidenciales del 6 de julio de 1988, el gobierno federal y los representantes de los sectores
obrero, campesino y empresarial suscribieron el Pacto de Solidaridad Economica (PSE),

mismo que tenia como objetivo fundamental disminuir la inflacion, ademis de:

1. Corregir las finanzas publicas.

3 Ryiz Durdn, Clemente, "La transicion hacia un nuevo moiklo de desarrollo, una agenda de discusion para
los aflos novea”, en {nvessigacidn Econdmice, 1988,
% Aspe Armella, Pedro, Op. Cit. p.29.
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2. Reducir el tamaiio del sector publico.

3. Privatizar las empresas no estratégicas.

4. Establecer una politica monetaria restrictiva.

5. Corvegir la inercia salarial.

6. Definir acuerdos sobre precios en sectores lideres.

7. Apertura comercial.

8. Control de Ia inflacion y negociacion de los precios lideres.

9. Control de precios negociados.

Un instrumento como este era en realidad muy importante e introducia un elemento nuevo al
comprometer & las cupulas sectoriales en la lucha por e control de los factores
macroecondmicos con &nimos evidentemente electorales. Por los demis ¢l PSE insistio en
varios aspectos que fueron una constamte durante los aflos del ajuste: saneamiento
financiero, reduccion del aparato piblico, privatizacion de empresas publicas y contencion

salarial.

Con algunas variantes en su denominacion el Pacto cumplio hasta el aito de 1994 once

etapas, buscando siempre el ajuste fiscal y la contencion salarial y de precios.
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_ETAPAS DEL PACTO 1987 - 1994

Pacte de Solidaridad Econimica
{a. Fase 15 de diciembre de 1987
2a. Fase 28 de febrero de 1988
3a Fase 22 de junio de 1988
| Pacle para ls Estabilidad y ¢l Crecimiente Econdmice
4a Fase 12 de diciembre de 1988
Sa Fase 18 de junio de 1989
6a Fase diciembre de 1990
17a Fase diciembre de 1991
| Pacte para la Estabilided, la Competitividad y ¢l Empies
18a Fase 20 de octubre de 1992
9a Fase 3 de octubre de 1993
10a Fase 24 de marzo de 1994
| 1a Fase septiembre de 1994

Fusute: slshovacién prepia.

Si bien el pacto logro ¢l principal objetivo que era detener la inflacion y hacerla descender,
¢s claro que como mecanismo de contencion salarsial determiné la caida de los niveles de
bienestar al detener ¢l mejoramiento de sus espectativas a través de salarios mejor
remunerados. En efecto, en 1987 la inflacion alcanzo un nivel de 159.2 por ciento, para
1988 el nivel se redujo 8 51.7 por ciento y en 1989, fue de 19.7 por ciento.?’

En conjunto los costos de Ia restructuracion economica se reflejaron en una distribucion del
ingreso més desigual, en 9 aflos ¢! salario perdio el 54 por ciento de su poder adquisitivo. La
politica salarial modifico la estructura de distribucion del ingreso y redujo Ia participacion
del trabajo en el ingreso nacional ¥

7 Moyguillansky Gracicla y Titelman Danicl, "Inflacion, déficii pbblico y polilica cambiaria: los casos de
Argenting, Chilc y México", Inveastigacidn Econdmice, 1988, p. 135.
2 Ortega Max, “Neoliberalismo y politica salarial”, Lg Jornads Semanel

o




3.7 ESTRATEGIAS DE LA REFORMA ESTRUCTURAL.

Desdc 1988 el proceso de estabilizacion se acompaiié de una serie de medidas de politica
economica que aceleraron la reforma estructural de la economia.?® Al inicio del gobiemo de
Carlos Salinas el sjuste macroeconomico se combind con importantes reformas a los

sectores financiero, fiscal, comercial y de empresas publicas.

Un estudio de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo (OCDE) considera que
este conjuno de reformas "... forman parie de una reorientacion fundamental en la estrategia
de desarrolio del gobierno, que pretende aumentar en forma importante el papel de las
fuerzas del mercado y de los incentivos privados en la economis, a ls vez que se limita ¢
papel del Estado a establecer el marco legislativo y administrativo para que el sector privado

cree empleo productivo y riqueza” 30

Limitar al miximo la intervencion del Estado y fortalecer al sector privado para consolidar
una economia orientada al mercado externo fueron los principales objetivos del nuevo
gobiemo junto con una apretada agenda que contemplaba la modernizacion de todos los
sectores productivos, segun consta en el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994:

9 Al respecto las politicas de extabilizacion tienen como fin eatablocer una liberalizacion de precios para
reflcjur ¢l valor real de bienes y servicios, implementar una politica cambiaria que permita reflejar ol valor
real de la moneda y catablecer politicas fiscales y moactarias restrictivas pasa logras el equilibrio Siscal y ¢l
control del medio circulaste. Ver Aspe Armella, Pedso, Op. Cit. Por otra paric ca relacion al concepto de
reforma catructural éete sigifica cl emploo de un comjunto de modidas de desregulacion, privatizacion y
apertura comercial que producen nucvas y complejas relaciones al interior de la cconomia nacional. Ver
Reyes Herolcs, Josts, “Después de una década de transformacion”, NEXQS, 1992.

3 OCDE, Qp. Cit. P. 200.
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) Reforma de la politica comercial.

Paralelamente a la etapa de ajuste macroeconomico que ha experimenmtado la economia
mexicana se han sucedido importantes transformaciones que han influido en la
profundizacion de la apertura en los diferentes sectores. En efecto la integracion de las
economias nacionales en lo que s¢ ha llamado el mercado global®, ha significado el
establecimiento de medidas desregulativas, armonizacion de los sistemas juridicos,
financieros y fiscales con el proposito de eliminar obsticulos al libre flujo de los productos.
También se ha modificado el marco juridico para facilitar 1a entrada de inversion extranjera y
se ha fortalecido el sistema financiero para garantizar estabilidad monetaria y financiamiento

ripido al comercio 3

Conviene apuntar que aun cuando la apertura de la economia empieza desde 1983, después
de acontecimientos como la caida de los muros en 1989 y el fin de la guerra fria, se generan
nuevas articulaciones politicas y economicas que avanzan hacia un nuevo orden

internacional y que determinan en un grado importante la profundizacion de la apertura.

Acontecimientos como el colapso del socialismo colocan a los paises latinoamericanos frente
a una disputa por fondos externos, para financiar el crecimiento econdmico, con los paises
de Furopa del este y los nuevos estados de la exUnidn Soviética. Los paises entran en
competencia por minimos de inversion para su desmollo y en esa confrontacion las naciones
buscan una mayor apertura e integracion regional para ofrecer condiciones atractivas al gran

capital.

3 Ver capitulo 11 de este documento.
2 OCDE, Op. Cit, p. 38.
3% Cordera Campos, Rotando, "México sin frontcras®, NEXOS,1992.
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La reforma comercial mexicana ha sido considerada precisamente como una de las mas
importantes del mundo, dentro de las reformas que llevaron a cabo los paises de la OCDE,
solo fue superado por Nueva Zelanda. Actualmente los niveles arancelarios apenas rebasan

¢l 10 por ciento y solo el sector agricola, petrolero y textil manifiestan algunas restricciones.

Con ¢l gobiemo de Miguel de la Madrid, la politica comercial adopté un nuevo enfoque,
bajo cuatro tipos de politica con las que se buscaba insertar al pais en forma eficiente al
mercado internacional:

1. Racionalizacion de )a proteccion.
2. Fomento de Ias Exportaciones.
3. Fomento de las franjas fronterizas y zonas libres.

4. Negociaciones comerciales internacionales.

Desde 1983, se inicid en México una nueva politica comercial que ha tenido en la
eliminacion de barreras al comercio, la eliminacion del sistema de permisos previos y la
reduccion de aranceles, sus principales instrumentos. El proceso se acelerd con el ingreso de
México al Acuerdo General Sobre Aranceles y Comercio (GATT) y se acentia despues de
1989 por los acontecimientos internacionales ya sefalados. 3

Para 1985 se decidio suprimir loy permisos de importacion a cerca del 80 por ciento de las
fracciones arancelarias. En 1986 con el ingreso de México al GATT, menos del 28 por

ciento del valor de las importaciones quedo sujeto a permisos de importacion.

W Ampudia Noria, Claudia. Op. Cit. P. 137.
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Entre 1985 y 1990, los permisas de importacion se redujeron del 92 al 20 por ciento. Los
aranceles promedio de 24 at 13 por ciento. Ademas se eliminaron los precios de referencia y

se redujeron otro tipo de restricciones impuestas a las exportaciones ¥

El PSE acelero la apertura considerandola entre los instrumentos de estabilizacion y entre
1987 y 1988 ef asancel més elevado se redujo de 100 a 20 por ciento. En estos mismos aflos
el nimero de articulos sujetos a restricciones cuantitativas paso de 1,200 a 325; para 1989
otros 13 articulos quedaron excluidos. En 1990 se liberaron 106 articulos. Estos datos
ilustran como se acelera paulatinamente 1a apertura en fos Gltimos aitos. Situacion que

podemos apreciar mejor en e siguiente cuadro.

VALOR DE LAS IMPORTACIONES SUJETAS A PERMISOS

ANO PORCENTAJE
198) ' 100
1984 83
1985 381
1986 .08
1987 26.8
1988 21.2
1989 18.4
1990 13.7
1991 91

Fuente: Ampuéia Norla Claudia, fbid, p. 149.

En la Ultima etapa de la apertura comercial se han fortalecido las relaciones bilaterales con
los principales socios comerciales, S¢ ha firmado recientemente el Tratado de Libre
Comercio con Estados Unidos y Canada para facilitar el comercio y la inversion entre los

tres paises.

-’154 P. 148,

“
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Asimismo México ha negociado acuerdos de libre comercio con Chile, Venezuela,
Colombia, Bolivia y Costa Rica, bajo la perspectiva de que la apertura es un paso importante
para lograr mayor eficiencia economica siempre y cuando las empresas se adapten

ripidamente a las nuevas condiciones de competitividad.

El transito hacia una economia abierta ha significado para México la instalacién de un
escenario diferente para la competitividad internacional, con ello se puede ubicar un
conjunto de nuevos factores a considerar dentro de cualquier iniciativa economica en la
esfera gubernamental % ‘

1. México se ha abierto a la transferencia de tecnologia y a la competencia internacional.

2. Se ha ampliado Ia apertura a Ia inversion extranjera directa por medio de las reformas a la
legislacion respectiva.

3. El sector privado se ha introducido en una mayor competencia interna y externa.
3) Renegociaciin de la deuda cxterne.

Uno de los problemas fundamentales para avanzar en el desarrolio del programa de
estabilizacion en 1988 era resolver el problema del endeudamiento externo, cuyo monto
significaba al inicio de ese sexenio cerca del 8 por ciento del PIB. Esta situacion requinio del
diseho de un programa de renegociacion bajo los siguientes criterios:

- Reduccion del saldo de la deuda.

3 OCDE, gg. it p. 6.
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- Reduccion en el largo plazo de la carga del endeudamiento.

- Reduccion de Ja transferencia neta de recursos al exterior.

- Arreglo multianual para eliminar la incertidumbre de otras negociaciones >’

De esta forma, se llevo a cabo el proceso de negociacion con los bancos comerciales, el
Ciub de Paris, ¢} Fondo Monetasio Internacional y el Banco Mundial. El paquete de
reduccion del saldo de la deuda permitio reducir el nivel de transferencias netas al exterior a

cerca del 3 por ciento del PIB ¥

Al renegociar 1a deuda externa el gobierno logré reducir el peso de la carga financiera y
obtener recursos para financiar la inversion, paraslelamente realizd otras reformas
estructurales a fin de recuperar la confianza de los inversionisias, modernizar la estructura
productiva y garantizar la estabilidad econdmica. En este sentido se liberalizo y privatizo el
sistema bancario, se desregularon otros sectores productivos y se reformo la legislacion en

materia de inversion extranjers.

¢) Reforma de la poliica fiscel,

Tanto para Miguel de la Mudrid como para Carlos Salinas, el saneamiento de las finanzas
publicas fue "piedra angular” de la politica econdmica En los hechos el equilibrio

economico fue considerado como la base para la reforma estructural.

37 Aspe Armwella, Pedro, Qp. CIL. phgs. 122-121.
Y Rid P38
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La politica fiscal se concentro en tres objetivos fundamentales: restriccion del gasto del
gobierno federal, recorte del gasto corriente y su orientacion hacia necesidades sociales
urgentes, reforma fiscal profunda, realineacion de precios y tarifas piblicas de acuerdo a los
niveles internacionales y desincorporacion de empresas no estratégicas mancjadas por el

Estado.

Entre 1989 y 1992 la reforma fiscal redujo la tasa de impuestos a las sociedades de 42 a 35
por ciento y la imposicion a particulares de 50 a 35 por ciento, se combatio la evasion fiscal

y se ampliaron las bases impositivas.>®

d) Reforma del Sistema Financiero,

Despues de 1988 se inicio el proceso de desregulacion del mercado financiero; los bancos
nacionalizados en 1982 se restructuraron y privatizaron en forma inesperada. Conviene
destacar que estas acciones se realizaron en los aflos de mayor intensidad de la apertura
comercial. La intencion de esta reforma era generar un ambiente mis competitivo y que

fuera ¢l mercado el que determinara el nivel de las tasas de interés.

Aunque en un principio se CONSETVAron mecanismos restrictivos a la inversion extranjera con
Ia fima del Tratado de Libre Comercio se accedio a una entrada importante de
competidores al sistema financiero mexicano. Durante 1993, 100 firmas extranjeras
solicitaron a la Secretaria de Hacienda y Credito Publico su autorizacion para operar en

México.

% Ioig P. 135,
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¢) La Privetizacion de la Administracion Publica.

La apertura de la economia mexicana y la consolidacion de la reforma estructural se han
acompafiado de otros instrumentos fundamentales para estimular la inversion del sector
privado y fortalecerlo como motor del crecimiento economico, estos son la desregulacion

y la privatizacion.

El auge de los procesos de privatizacion se ha producido a partir de la década de los
ochenta, en todo el mundo, como consecuencia de un debate no resuelto sobre‘ la
intervencion del Estado en la economia. El paradigma neoconservador, del que deriva la
tendencia pn‘vatiud?m, promueve ia idea de evaluar la accion del Estado con criterios de

mercado como son ls eficiencia, |a rentabilidad, |a calidad y ia productividad.

En consecuencia la privatizacion*! se orienta a limitar la intervencion del Estado en la
economia, transferir sus empresas al sector privado, fortalecer la libre concurrencia, abrir la
economia a ls competencia externa y dejar que el mercado gobierne las relaciones
productivas. En este sentido la privatizacion forma parte de una tendencia liberal de acuerdo
con la cual la propiedad y la iniciativa privada deben prevalecer frente al Estado

itervencionista.

4 La desregulacion es un mecanismo que surge en las economias allamente intervenidas para "lograr una
mayor flexibilidad de funciomamiento. consistente, sobre todo, en la privatizacion de las empresas publicas,
la desarticulacion en los sistemas de intervencion bancaria, de transportes, telecomunicaciones, elc., la
wpresion de cualquier sistema de salario minimo vy la plena liberiad de contratacion laboral acompafiada del
derecho al despido®. Tamames, Ramon. Discionarts de ecomemia. 1988, p. 95.
4 La privalizacion es una tendencia’ que surge en contra del crecimicnto del gobierno en los paiscs
occidentales y significs basicamenic dos cosas: a) todo cambio de actividades o funciones del Estado hacia ¢l
sector privado y b) todo cambio de lo pablico a lo privado en matcria de produccion de biencs y servicios. En
osic sealido ahi domde sc adopla, la privatizacion sc impulsa a través de cualro tipos de politica
gubernamental: 1) La sustitucion de bicnes y servicios producidos por el gobicrno, por otros producidos por cl
ssctor privado; 2) la transferencia de activos publicos a propiedad privada; 3) el financiamiento de scrvicios
po1 el sector privado y 4) la desregulacion del acceso a firmas privadus en actividades consideradas como
monopolio publico. Starr, Paul, "El significado de la privatizacion”, en Kamerman Sheila B. y Kahn Alfred
1 La privptisasidn v ¢l Etade beoefagtor. 1993, pigs. 27-64.
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Con la implementacion de los procesos de privatizacion, "Se trata en esencia de cambiar
rapida y radicalmente el patron anterior de desarrollo economico, el liderazgo protagonico
de la accion publica seria sustituida por la accion de la empresa privada. El mercado interno
que antes proveia la orientacion del proceso de desarrollo, habria de ser remplazado por 1a

demanda de los mercados internacionales” 42

Ahora bien, no obstante que estos elementos conforman la explicacion esencial de la
privatizacion de la empresa piblica, generalmente esta se ha promovido en aras de mejorasr
la eficiencia de la empresa estatal y adaptarts a la dinimica de la competencia economica,
proceso que solo se puede lograr -en la logica del paradigma neoconservador- por medio de
1a gestion del tipo de una empresa privada. Por otra parte, se sostiene también que entre las
causas de ia privatizacion se encuentra la necesidad de reducir el caricter deficitario de las
sdministraciones publicas,"En consecuencia la privatizacion se ve como el medio
esperanzador no sdlo de suprimir gastos, sino de allegarse recursos adicionales mediante la

venta de activos con que enjugar el desajuste de las cuentas publicas". ¥

Recapitulando, is privatizacion constituye una politica de gobiemo a través de la cual el
Estado cede al sector privado las empresas que ha venido administrando, para que se
exploten en un nuevo contexto de eficiencia y racionalidad. En suma, comprende la
desregulacion de varios sectores productivos, la transferencia de la propiedad de los activos,
prestacion de servicios publicos e introduccion de procedimientos de gestion privada en las
entidades piblicas. ¢

2 oarra Devid.

{mirica Latias 19%0. p23
ind P. 4.

“ Rodrigues-Arana, Jaime. Ly nrivasisasién de la cmarcas piblics 1991, p. 125.
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Una vez que hemos analizado el origen y la concepcion del proceso de privatizacion,
veremos cual ha sido el enfoque que ha observado en varios de los paises donde se ha
practicado. En principio conviene seflalar que su prictica se inici6 en tres paises con
gobiemo de corte conservador durante los afos ochenta, estos paises fueron: Estados
Unidos, en el gobierno de Ronald Reagan; Inglaterra, en el gobierno de Margaret Thatcher y

Francia, en el gobierno de Jacques Chirac.

En Inglaterra el movimiento privatizador surgio de los planteamientos neoconservadores que
pugnan por ¢l establecimiento de una economia de mercado y el repliegue de la intervencion
estatal. Con la victoria electoral de Margaret Thatcher en 1979, postulada por el Partido
Conservador, se disefio un importante programa de privatizacion para liberalizar a la
economia y evitar los monopolios publicos. El proceso de privatizacion incluyo la
contratacion de servicios con empresas privadas y las ventas totales y parciales de empresas

del Estado 4

Aunque la privatizacion surgid como una respuesta a la ineficiencia y el caricter deficitiario

de las empresas publicas, los objetivos globales de esta politica fueron los siguientes:
a) Promover el fortalecimiento del mercado de capitales.
b) Reducir las obligaciones de financiamiento del sector publico.

<) Reducir la participacion del gobierno en las ireas empresariaies.

45 id. P. 127.
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d) Promover la participacion de los trabajadores en la propiedad de las empresas

En Francia con el arribo de los conservadores al poder, & través del primer ministro Jacques
Chirac, se inici6 un programa de privatizacion en 1986, sustentado en la necesidad de
transferir la propiedad de las empresas del Estado al sector privado y adaptarlas al proceso

de internacionalizacion economica.

De esta forma, la privatizacion se impulsd como un proceso de desnacionalizacion
promovido por el centro-derecha francés, que consideraba que la estructura burocritica del
sector publico impedia adaptar las empresas a las nuevas tecnologias, ademis de que

manifestaban graves problemas de rentabilidad economica y eficiencia en la capacidad de
gestion,

La Ley sobre privatizacion del 6 de agosto de 1986 seflalaba las siguientes directrices sobre

¢l proceso:

a) Promover la apertura economica para que las empresas estatales pasen a manos del sector

privado.
b) Estimular la participacion de los asalariados como accionistas de las empresas.
¢) Aceptacion de titulos de deuda como medio de pago.+’

Para llevar adelante la privatizacion se integro una comision especifica que se aboco &

evaluar ¢l papel de las empresas transferibles y selecciono un grupo de profesionales que

4 Ihid Pags. 158-159.
47 id. P. 91,
n
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auxiliaron al gobierno en todo el proceso. El programa se llevo a cabo en cinco aflos y tenia
como fin "hacer de Paris uno de los mas grandes centros financieros del mundo al aumentar

un 50 por ciento de Ia capitalizacion bursatil” 4

En Italia en el marco de una amplia discusion sobre la eficiencia del sector publico y el papel
del Estado en Ia economia, se inici6 en 1983 un proceso de privatizacion, con el fin de
fortalecer el mercado y los grupos de inversionistas, adaptandose con mejores perspectivas

al mercado internacional y a las inovaciones tecnologicas.

Por otra parte en Alemania la privatizacion ha buscado la reorganizacion de las empresas
publicas y también s¢ ha empleado para la gestion de los servicios coleclivos a través de
empresas privadas. Durante los aflos ochenta cuando surge la discusion sobre la
participacion del Estado en la produccion de bienes y servicios el gobierno liberal-cristiano

se manifiesta partidario del retiro del Estado del orden economico.

Conviene destacar que en este pais la privatizacion s¢ ha implementado en los niveles
federal, autonomico y local de Ia estructura estatal. En cada nivel el objetivo ha sido
teorganizar las empresas publicas deficitiarias y disminuir la participacion del Estado en

ciertas empresas publicas.

Vistos los procesos de privatizacion a nivel intemacioml,ven los paises pioneros de esta
politica, es necesario sefialar que la privatizacion aparece en las agendas de los paises en
desarrollo debido, fundamentalmente, a las presiones de los paises industrializados y de los
organismos financieros internacionales, quienes impulsan estos programas bajo la idea del

cardcter deficitiario e ineficiente de la empresa publica.

‘K Ihid. P. 193,
n
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En México la implementacion del proceso de privatizacion se justifico con la necesidad de
incrementar la eficacia econdmica y fortalecer las finanzas publicas. Desde 1982 el gobierno
de Miguel de la Madrid promovio la reforma del capitulo economico de la Constitucion
General de la Republica (articulos 25, 26 y 28) para limitar la participacion del Estado solo a
las dreas estratégicas y prioritarias;* en contraste aquellas empresas del Estado que no
entraran en dichas ireas deberian ser desincorporadas y pasar a manos del sector privado. Al
trasladarse estos principios a la Ley Federal de Entidades Paraestatales en 1985, se
establecio que las empresas del Estado que no fueran consideradas estratégicas o prioritarias
tendrian que desincorporarse a través de custro modalidades: venta, liquidacion, fusion o

transferencia.

La reforma del Estado® delineada en 1989 por el gobiemo mexicano insistio en la necesidad
de reducir ¢l tamafio del Estado y dinamizar el mercado a través de mayores facilidades a ls
inversion extranjera, el avance en ls desregulacion y ipenun comercial, asi como en la
liberalizacion del sector financiero. A través de la reforma del Estado se profundizo en ¢l

“ E) anticulo 29 de la Constitucion sefala al respecto lo siguienie: "El sector pablico tendrd 32 su cargo, de
maners exclusiva. las dress estraségicas que se schalan en el aniculo 28, phuvafo cuarto de la Constitucion,
manieniendo siempre ¢! Gobierno Federal la propiedad y ¢l control sobre los organismos que en su Caso 8¢
establezcan. Asimismo podré participsr por si o con los scctores social y privado de acucrdo con la ley, para
impulsar y organizas las dress priositarias ded desarrolio®. El phrrafo cuarto del articulo 28 seflala *No
congtituiréa monopolios Las funciones que ¢l Estado cjerza de mancra cxclusiva cn las drcas estratégicas a
las que se refiere esie preceplo: correos; telegraios; radiotelegrafis, y la comunicacion via salelite; petrdleo y
los demds Didrocarburos; pstroguimica bisica; mincrales redioactivos y generacion de energia muclear;
electricidad, ferrocarmiles y las actividades que expresamenie selalen las lcyes que expida ¢l Congreso de la
Union". Constituciée Pelitica d los Estades Unides Mericanse

50 La reforma ded Estado ¢s ua proceso que buaca adecuar a las instituciones politicas de un peis, a las
msvas condiciones del entorno nacional e iternacional. Con la reforma del Estado se pretende adecusr o
aparsio instinicional & las mucvas bmses de organmizacion e imerdependencia econdmica, fortalecer los
derechos socisics, incorpores en la ageads las suevas problemiticas que aguejan 2 la sociedad, asi como
siender las demandas de los nucvos actores, promover la apertura comcrcial v la insercion Anancicra y
productiva €3 |a economia global y regional. En érminos generales 1a reforma del Estadn tieac Ures cjcs
fundamentales: a) Usnsformaciones gue permitan una adecuada reinscrcion cn la cconomia internacional; b)
uansformacioncs que permitan ua nuevo perfil del Esado y un nuevo modelo de desarrollo y ¢) La
wansformacion del orden politico para la construccion de un sistema chmocduoo Ver, Villamrcal, Rene.

1993,

I

i M Gl WK 0t T G e W NG e 8 o A agr LRI S




proceso de privatizacion para lograr la disminucion del tamafio administrativo del Estado.

Las razones que el gobierno difundio para justificarlo fueron las siguientes:

- Eliminar los desequilibrios economicos.

- Resolver problemas de caricter social.

- Canalizar adecuadamente los recursos publicos

- Fortalecer Ia participacion de los sectores social y privado.

- Eliminar gastos y subsidios no justificables.

- Hacer al sector publico mis eficiente. !

Con Ia politica de redimensionamiento del Estado’? desincorpord en su primera fase, de

1983 a 1988, un total de 743 empresas publicas: entre 1983 y 1985 se liquidaron y

fusionaron empresas no viables y entre 1986 y 1988 se vendieron las pequefias y medianas
empresas.

U Alchatara Mecixueiro, Ensique, "Dos sexenios dc privatizikion en México (1982-1994)" Ecememig

P 1995 p. 14,
El redimensionamicnto del Estado cs un proceso que cobra auge durante la década de los ochenta al
producirs un debetc interaacional cn lormo a los limites de la indervencion del Estado en la ecomomia.
Destro de cola discusidn sc ha propuesto analizar el nucvo papel del Estado fremic 4 los problemas de Lo
cconomia y la sociodad, las nusvas formas de interrelacion cntre Estado y sociedad civil y el fortalecimiento
de la capacidad del Estado para cumplir su papel histérico. Toda esta discusion ha influido pars que cn
muchos paises se halla iniciado wn proceso de redimensionamiento del apsrato estatal, con métodos,
priovidades y enfasis diversos. Pase un cstudio a fondo de estc proceso ver, Kliksberg, Bernardo. K\ redigale
fel Extade. 800 perapertiva interagciony). 1995
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En la etapa de la reforma del Estado, de 1989 a 1993, se desincorporaron 199 empresas
publicas: a partir de 1988 se vendieron las empresas industriales, mineras y de servicios y

finalmente los bancos comerciales.

NUMERO DE. EMPRESAS DE PROPIEDAD ESTATAL 1982 - 1993

1982 [ 1983 [ 1984 [ 1985 [ 1986 [ 1987 [ 1988 1 1989 [ 1990 1 1991 [ 1992 T 1993

ORGANTSMOS
PESEN T AL IZADOS 1021 97195196 [ 94 [ o4 s0ofsst [ 7] w2l
R PARTICWACION | 744 | 700 | 703 | 629 | 528 | 437 | 252 | 229 | 147 | 120 | 100 | 9
FIRICOMISON PUBLICOS 2 1199 1 173 ] 147 [ 108 | 83 | 70 ] 62 | 5t | 43 [ 35 | 32

DE PARTKIPACION

i nin|{mwmie 7] 3 olofololo]o
TOTAL 1055 ] 1074 [ 1049 ] 941 | 737 ] 617 ] 412 [ 379 [ 280 | 241 [ 217 [ 213

Puente: Alcdntara Meisnsire, Enrigue. Q. Cig P. 15

Considerado como uno de los mis exitosos del mundo, el proceso de privatizacion redujo
de 1,155 empresas publicas en 1982 a 36lo 213 en 1993. En 12 aflos se desincorporaron 942
empresas estatales, un promedio de 78 por afo. De este proceso se obtuvo un producto
cercano al 6.3 por ciento del PIB, apenas superado por Inglaterra y Nueva Zelanda. La
privatizacion en México alcanz$ empresas de sectores como la industria, banca, agricultura
y telecomunicaciones, pero como se ha advertido por muchos analistas, si bien la

privatizacion permitio obtener recursos y dinamizas el mercado, s un proceso que no podra

repetirse,

En general los instrumentos de la reforma estructural configuraron un nuevo rostro a la
economia mexicana, el Estado se transformé de un Estado protector e intervencionista en un
Estado minimo, un Estado promotor y “solidario” que a través de la desregulacion, la
apertura y el desmantelamiento del sector publico fortalecio ¢l mercado y el poder de los

empresarios en la determinacion de las pautas del desarrollo economico.

% OCDE, Op. Cit. P. 201.
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IV. EL ESTADO Y LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO 1934-1994.

En virtud de que el objetivo de nuestro trabajo es aproximarnos a un nuevo estilo de gestion
de la politica social, que permita asumir los retos de la apertura y la integracion economica,
pero que a la vez responda a las necesidades de empleo, educacion, salud, alimentacion y
vivienda, que requiere la sociedad mexicana, para competir tanto en el mercado interno
como en los externos, en mejores condiciones, en el presente capitulo analizaremos el

desarrolio de la politica social desde los aflos posteriores a la revolucion.
4.1 CONCEPTO Y MODELOS DE POLITICA SOCIAL.

La politica social constituye el conjunto de acciones que desarrollan e Estado y su
administracion piblica para fortalecer el nivel de vida de la poblacion, principalmente en

dreas como salud, educacion, vivienda, seguridad social y empleo.

En sus origenes la politica social tuvo un caracter subsidiario y se ejercia junto con una
politica economica de fomento para eliminar lo que se consideraba como "deficiencias
transitorias” de un sistema autorregulado, mientras que tradicionalmente el Estado se
encargaba de atender, en términos asistenciales, a pequefios grupos que habitaban en
condiciones de miseria, con el fracaso de este sistema, y ya en la era del Estado modemno, se
fueron retomando paulatinamente aspectos como la seguridﬁ social, la instruccion bisica y

mis adelante politicas nacionales de empleo y vivienda.!

En efecto, la politica social tuvo en un principio un caracter asistencial y correctivo de los

desajustes generados por la economia. Asi lo demuestra el tipo de instituciones creadas para

! Garcia Pelayo Manucl, Op. Cit. p. 20.
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su instrumentacion. Estas cumplian mds un papel caritativo y solidario que una verdadera

intencion de mejorar las condiciones de vida de los grupos mas desprotegidos ?

Sobre este tipo de instituciones Cardoso sehala:

Nacieron fuera del ambito estatal ¢ incluso del mundo empresarial, a la sombra de la
religion o de acciones civico-fraternales, sin cuestionar la situacion socioeconomica
de conjunto y sin crear la expectativa de que la accion pablica coordinada, sostenida
por una voluntad politica, debiese 0 pudiese osar corregir aspectos estructurales que
estarian en la base de los programas sociales.’

Conforme se va desaroliando el capitalismo permite vislumbrar que la elevacion de los
niveles de vida, como condicion historica para su reproduccion, exige sobrepasar los limites
del liberalismo y la caridad. El Estado moderno asume la tarea del bienestar social y la
introduce en Ia agenda gubernamental: realiza funciones asistenciales y aumenta el gasto
social. La politica social se convierte asi en una tarea permanente del Estado, programada y
sistematicamente articulada para sortear y reducir el crecimiento de la desigualdad social 4
Esto significa que el andlisis del surgimiento de la politica social como tarea del Estado
implica remitirse tanto a las propias funciones de éste, como a los problemas inherentes al
sistema de produccion, lo que Clauss Offe llamaria establecer una "conexion funcional entre

actividad estatal y problemas estructurales de una formacion social (capitalista)”.*

Dentro del sistema capitalista existen diferentes modelos de gestion de la politica social.
Richard Titmus® describe tres modelos bisicos que a continuacion se exponen:

7 Maravall, Jost Maria, *Democracia y politica social®, Revigle Levigidn, 1992, p. 31.

3 Curdoso, F. H., "Las politicas sociales de los afios ochenta: ;, nucvas opcioncs 7°, El Trimestre Econdmice,
1993, pigs. 169-170.
‘Ibid P 172,

3 Offe, Clavss. Contradiccionse oo of Eslade de bissastas: 199, p. 74.
6 Titmua Richard, Pebitice aagial- 1981, phgs. 38-40.




Medelo Residual de Ia Politica Social del Bienestar.

El primer modelo parte de! principio de la existencia de dos caminos "naturales’ por medio

de los cuales satisfacen los individuos sus necesidades: el mercado y la familia.

Las instituciones de bienestar social tienen mas bien un caricter temporal y funcionan si esos
dos caminos llegan a desaparecer. En realidad dentro de este modelo el Estado de bienestar

debe ensefiar a los individuos a convivir sin el.

Medele de la Politica Secial Basade en ol Logro Personal.

Dentro de este modelo se considera a las instituciones de bienestar social como "auxiliases”
del sistema econoémico. Supone que las necesidades deben satisfacerse de acuerdo con los
méritos en el trabajo y la productividad. Esta basado en teorias economicas y psicologicas

que destacan los incentivos, el esfuerzo y la recompensa, asi como las lealtades de clase y de
grupo.

Medele de Politica Secial Institucienal Redistribuitivo.

En este modelo se considera ¢l bienesiar como algo basico del sistema social, la politica
social proporciona servicios simultaneos al funcionamiento del mercado, de acuerdo con el
principio de necesidades. Es decir, ¢l modelo supone que las relaciones de mercado son
insuficientes para garantizar la satisfaccion plena de las necesidades sociales y por ello el
bienestar se desarrolla como compiemento.
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econdmico y en partc cn el principio de igualdad social. Es un modelo que considera la
politica social como una necesidad historica e incorpora esquemas de distribucion social de
la riqueza. Dichos esquemas de redistribucion buscan por una parte la proteccion de los
ingresos del trabajador y por otro el establecimiento de impuestos sobre la renta a fin de

fortalecer la demanda y prevenir las necesidades sociales.

L.a politica social en México ha transitado de un medelo institucional redistribuitivo a un
medele basado en ¢l logre persenal. Si bien esta afirmacion parece tajante, lo cierto es que
Ia gestion del bienestar social ha fluctuado entre estas dos formas, inclinandose en los
ultimos aflos hacia el segundo modelo, a través de una serie de programas sociales
focalizados. Ello puede demostrarse a través del andlisis de las diferentes etapas del
desarrollo de la politica social, a continuacion nos ocupamos de eso.

4.2 LA INSTITUCIONALIZACION DE LA POLITICA SOCIAL 1917-1940,

El proyecto de nacion dibbjado en la Constitucion de 1917, dio origen a un nuevo estilo de
gestion de la politica social en México; las antiguas ideas de asistencia y beneficiencia se
transformason dando peso a la seguridad social como sintesis de las aspiraciones del Estado
posrevolucionario. La lucha por los derechos sociales dio paso al establecimiento de un
marco institucional para hacer de la justicia y el bienestar social dos prioridades de Ia politica
gubernamental.’

De acuerdo con Gonzalez Oropeza?, la instauracion de los derechos sociales siguid la ruta

que a continuacion se describe:

7 Gonzalez Tiburcio, Enrigue y Cordera Campos, Rolando, "Economia polilica y seguridad social cn
México: una aproximacion™” en La stguridad eecial v ol Katade mederee. 1992, p. 203.
# Gonvalez Ovopeza, Manuel, “Formalismo juridico y realidad de la seguridad social®, ibid. Pags. 171179,

”
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- Constitucionalizacion del derecho social.
- Regulacion del derecho social a través de leyes y codigos detallados.

- Creacion de una estructura institucional dependiente directa o indirectamente del poder

ejecutivo, para cristalizar los derechos sociales.
- Corporativizacion de los integrantes del sector social

En efecto, en virtud de que el movimiento revolucionario se propuso terminar con el
régimen de exclusion y privilegios del porfirismo, una vez conchida !a lucha armada se
debian definir las acciones que el Estado emprenderia para atacar 1a desigualdad y lograr una

mejor situacion para los grupos marginados.

Durante el Gobierno de Alvaro Obregon (1920-1924) se expidié la primera Ley del Seguro
el Obrero, en la cual se cristalizaban los primeros intentos para construir un sistema de
seguridad social. Dicha ley contemplaba un impuesto que pagarian los patrones para formar
una reserva que permitiera al Estado cubrir gastos de indenmizaciones, jubilaciones, seguros

de vida y derechos a compensaciones salariales.
En el gobierno de Plutarco Elias Calles (1924-1928), se expidio la Ley de Pensiones Civiles

de Retiro, mediante la cual funcionarios y empleados publicos accedian a 1a pension por
jubilacion. En 1931 durante el gobierno de Pacual Ortiz Rubio, se expidio la Ley Federal del
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Trabajo, en donde se plasman por primera vez, en forma sistematica y detallada los derechos

sociales de los trabajadores.’

Hasta el final de la década de los aitos treintas las acciones del Estado en materia de politica
social se concretan a definir las bases legales de su operacion en funcion de las necesidades
- de seguridad que va demandando la clase trabajadora y el incipiente desarrollo industrial

Omar Guerrero sostiene que es a partir de 1934 cuando nace propiamente la administracion i
del bienestar social con la creacion de instituciones como la Secretaria de Asistencia Publica .
y Ia adscripcion de materias como la seguridad social, la prevision social y I seguridad R
indugtrial en ¢t Departamento del Trabajo, dependencia responsable de la aplicacion de la B
Ley Federal del Trabajo.!® Para este autor Ia revolucion de 1910 hizo posible que la ' .

"administracion de la vida social” fuese la caracteristica principal del Estado mexicano entre

1917 y 1940,

La modernizacion economica y la ampliacion de la infraestructura industrial que se produjo
durante el gobierno de Lazaro Cardenas (1934-1940), generé un sector obrero que crecia
constantemente y planteaba demandas de satisfactores y ampliacion de la cobertura de
servicios bisicos. Ello hizo necesario modernizar las instituciones sociales, ampliar sus
funciones y establecer un sistema de seguridad social, entendido como una politica que
contribuye al establecimiento de los derechos sociales y los ingresos minimos para la
subsistencia del trabajador.

f” 9 Povas Horcasitas, Ricardo, "El desarollo de la seguridad social en México”. Revige Mexicens de
: Secislegia, 1992, pigs. 27-31.

: 19 Guerrcro Omar. K1 Retade v \a Administracide Piblica cn Misice. 1989, pis. $42-343.
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Las transformaciones economicas, sociales y culturales ocurridas en la década de los
aflos cuarentas en la sociedad mexicana presentan una répida dinamica de cambio; de
ahi que la politica social, desde su inicio hasta la actualidad se ajuste y modifique de
acuerdo a cada contexto especifico. En este marco la seguridad social mexicana
rompe con los esquemas tradicionales de los seguros sociales y anticipa en la prictica
lo que porteriormente vendrian a constituir los modelos conceptuales ¢ ideologicos
de la seguridad social integral.}!

Los seguros sociales fueron la primera manifestacion de la politica social en su sentido
modemo y se constituyeron con el proposito de proteger al trabajador, evitar la inestabilidad
y conservar el control politico de las sociedades. En el caso de México la seguridad social se
fue desarrollando primero a traveés de una base legal y después a través de un conjunto de

instituciones que permitieron delinear el Fstado social de derecho.

4.3 LA POLITICA SOCIAL LIGADA Al DESARROLLO INDUSTRIAL 1940-1958.

A partir de 1940 la politica y la seguridad social estaran ligadas estrechamente al desarrollo
industrial y su instrumentacion acorde con el tipo de intervencion del Estado en la economis.
Con la creacion del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado (ISSSTE), las acciones en materia de
bienestar social dejaron sentir sus efectos en el dmbito laboral y las prestaciones sociales.!?
La inclusion, en las leyes orginicas de estas dos instituciones, de la necesidad de otorgar
atencién médica en el primero y segundo nivel de atencion, prestaciones socisles, asi como
organizar actividades deportivas y recreativas para los trabajadores y sus familias,

representaron por mucho tiempo una importante base del bienestar social en nuestro pais.

De esta forma como sefialan Gonzalez Tiburcio y Cordera Campos: "En tanto ¢l crecimiento

de la economia permitié mayores empleos, amplios grupos sociales resultaron beneficiados

It Gallaga Garcia, Roberto, "El concepto inicgral de scguridad social y las prestaciones sociales

complemenggsias”, cn La scgwridad social..., p. 78.

12 Gonzaleg Tiburcio, Ensique y Cordera Campos, Rolando, Op_Cit. pags. 207-210.
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de este patron de seguridad social. Ello, sin embargo, limito y definio su evolucion siendo

éste en general gradual y desigual por grupos y regiones” !

En general durante el gobiemo de Manuel Avila Camacho (1940-1946) se creo la Secretaria
del Trabajo y Prevision Social, se reorganizo la Secretaria de Asistencia y el Nacional Monte
de Piedad y se creo el Instituto Nacional de Nutriologia. En este periodo se ejercio la
politica de bienestar social como una necesidad para el desarrollo industrial. Omar Guerrero
sostiene al respecto que aqui se insugura un estilo de administracion que brindara apoyo
total al desarrolio del capitalismo junto al ejercicio de una politica social para mantener el

apoyo de las clases populares.

Como parte del desarrollo institucional del bienestar social durante el gobierno de Miguel
Alemdn (1946-1952), se crearon el Instituto Nacional Indigenista, el Instituto de Ia Juventud
Menxicana, la Direccion General de Defensa Agricola y Ia Direccion General de Promocion
Agricola y Ejidal. El surgimiento de estas instituciones refleja ¢ tipo de preocupacion del
gobiemo en turno por los indigenas, la juventud y el sector rural, de tal forma que aun

cuando se dio pleno apoyo al crecimiento industrial la politica social no se abandono.

Durante el gobiemo de Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958) se crearon el Instituto Nacional
de Bienestar de Ia Infancia y el Instituto Nacional de i Vivienda. Asi la politica social se
extendia hacia Ia atencion de la niftez y a atender la demanda de vivienda de los trabajadores.
Por otra parte en apoyo a las clases populares hasta 1958 se establecieron 502 centros del
Programa de Bienestar Social Urbano.'

13 thid P. 211
14 Guerrero Omar. Qp. Cit. P. 500,
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Ahora bien, es necesasio sefialar que no obstante el desarrollo institucional que experimento
el sector piblico, como parte de la politica de bienestar, el gasto social regisiro una
contraccion que se reflejo en una menor cobertura de las demandas sociales. Durante el
gobierno de Lazaro Cirdenas el porcentaje del presupuesto federal dedicado al bienestar
social fue de 18.3 por ciento. En ¢l gobiemo de Avila Camacho descendio al 16.5 por ciento
y en el gobierno de Miguel Alemin cayo al 13.3 por ciento. Solo en el periodo de Ruiz
Cortines se recupero, alcanzando el 14.4 por ciento!’, incremento que no fue suficiente para
conlrarrestar los efectos de la crisis de 1954, provocada por la devaluacion.

En este sentido la devaluacion, el periodo de contraccion salarial, la limitacion de las
~ prestaciones sociales y la falta de democracia sindical que caracterizo a este Ultimo periodo,
levaron a la crisis politica de 1958, primera gran ruptura que hizo cimbrar al sistema politico
mexicano, al surgir cinco importantes conflictos laborales que reclamaban mejoramiento
salarial y democracia sindical, estos fueron: el Movimiento Revolucionario del Magisterio, el
Movimiento del Sindicato de Trabajadores Petroleros, el Movimiento de la Alianza
Telegrafista y el Movimiento del Sindicato de Trabajadores Ferrocarmileros de la Republica

Mexicana. !¢

- 4.4 LA POLITICA SOCIAL BASE DE LEGITIMACION DEL ESTADO 1958-1902.

Los movimientos de 1958 obligaron al gobierno de Adolfo Lopez Mateos (1958-1964) &
efectuar un cambio en la politica laboral, con el fin de extender la seguridad social y las
prestaciones socisles. Como parte de ese cambio se incrementaron los ingresos de los
sectores medios. Entre 1950 y 1963 ¢ nive! absoluto del ingreso familiar paso de 928 pesos
8 1,821 pesos mensuales. El nimero de derechohabientes del IMSS, paso de 899, 504 en

15 Pozas Hoicasitas, Ricardo, Qp. Cit. p. 50.
16 Ibid. p. 5.




1958, a 2, 191, 160 en 1965. Sin duda la ampliacién de los beneficios sociales fueron
acciones que redituaron & un régimen urgido de apoyo social ante la represion de los
conflictos recientes.!” En adelante la politics social dejo sentir sus beneficios en favor de la
clase trabajadora a condicion de participar en las organizaciones sindicales oficiales, asi Ia
politica social se constituyo en pilar de la legitimidad de! Estado, manifestiéndose a través del
corporativismo, razgo esencial del Estado benefactor.

Durante el gobiemo de Adolfo Lopez Mateos se crearon la CONASUPO, el Instituto
Nacional de Proteccion a la Infancia y el ISSSTE. Por otra parte en el gobi«no de Gustavo
Diaz Ordaz (1964-1970) se crearon el Instituto de Asistencia a la Nifez y la Comision
Operadora Graneros de! Pueblo.'? La politica social continuaba extendiéndose hacia otros
grupos sociales fuera del dmbito laboral-industrial y dejaba sentir sus efectos en ¢l medio

rural.

Pero la mecha ya estaba encendida y las movilizaciones en contra del autoritarismo del
Estado, la antidemocracia y el unipartidismo del régimen continuaron creciendo durante la
década de los sesenta. El movimiento médico y la movilizacion estudiantil de 1968,
cuestionaron las bases de legitimidad de! Estado, evidenciando el caricter de la politica
gubernamental que sdlo buscaba asegurar las condiciones para la reproduccion del
capitalismo mexicano.

El gobieno de Luis Echeverria (1970-1976) promovié un régimen de caricter "popular y
populista”, que intemo recuperar los principios de la revolucion mexicana. En este periodo
¢l desarrollo institucional en materia de bienestar social crecio de maners importante. Se
crearon: ¢l Instituto Nacional para ¢l Desarrollo de !a Comunidad Rural, ¢l Instituto

17 hoid p. 54.
1% Guerrero Omar, Op. Cit. p. 567,
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Nacional de la Vivienda Popular, el Fondo Nacional de Fomento Cooperativo, la Comision
Nacional para Promover la Cultura y la Recreacion de los Trabajadores, el INFONAVIT, el
FONACOT, el Comité Mixto de Proteccion al Salario, la Procuraduria Federal del

Consumidor y el Instituto Nacional del Consumidor.!?

Este conjunto de instituciones reflejaban Ia intencion del gobierno en tumo de atender a
todos los sectores sociales a través de politicas y programas de bienestar, las cuales
respondian a la necesidad de recuperar el apoyo social que se habia perdido hacia finales de
la década. Ciertamente cada vez mis ciudadanos accedian a los beneficios de la politica
social, pero al mismo tiempo la gestion del bienestar social se desvinculaba de los ambitos
econdmico-productivos para responder a principios politicos relacionados con la legitimidad
Adel régimen.

El gobierno de José Lopez Portillo (1976-1982), estuvo caracterizado por tres grandes
reformas: la reforma politica, Ia reforma administrativa y la reforma economica. Esta Gltima
se fundo en la Alianza para la Produccion (estrategia para terminar con el conflicto entre
gobierno y empresarios surgido durante ¢l sexenio de Luis Echeverria), como base para
consolidar los objetivos del desarrollo y la justicia social. Para lograrlo se promovié una
politica de ampliacion del empleo y extension de la cobertura de los servicios de salud.

También en este periodo se pretendid incorporar al campeﬁmdo nacional y a los sectores
masginados a s dindmica del desarrollo a través de dos macroprogramas: el Sistema
Alimentario Mexicano (SAM) y la Coordinacion General del Plan de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados (COPLAMAR).

19 Iid. P. 569.




El SAM promovio la autosuficiencia alimentaria por medio de acciones en la produccion y el
consumo, principalmente en el ambito agropecuario y pesquero, industria alimentaria,
tecnologia de alimentos, comercializacion, distribucion y consumo. El programa se
complementd con un sistema de subsidios a productores, sin embargo fue mas bien
aprovechado por empresarios agricolas y ganaderos. Ademds fue un importante factor del
déficit publico en la medida en que no se concentro exclusivamente en los sectores para los
que se habia diseflado. Asi, como ocurre generalmente influyo en la crisis fiscal del gobierno
debido a que la politica social "puso enfasis en los aspectos distribuitivos por sobre los

productivos, cuando en estos tltimos se encontrabs I3 raiz del problema”.2°

El COPLAMAR se cred por acuerdo presidencial el 21 de enero de 1977 y tenia por
objetivo coordinar las actividades realizadas para solucionar los problemas de los grupos y
zonas més desprotegidas del pais a través de un proceso "autogestante” de desarrollo

econdmico y social.

Con estos dos macroprogramas el gobierno pretendia resolver los problemas de
marginalidad y pobreza que se empezaban a agravar en distintas regiones del pais, a raiz de
la crisis del modelo economico que se habia iniciado desde principios de la década. El auge
petrolero permitié desplegar importantes acciones en el drea del bienestar social, sin
embargo al continuar careciendo de una base productiva repercutio en el crecimiento del
déficit fiscal del Estado. De tal forma que con el advenimiento de la crisis de 1982, fue

necesario replantear tanto la funcion del Estado como el enfoque de la politica social.

Como reflexionan Germin Pérez y Rosa Maria Miron. "Con la creacion de estas dos
instancias administrativas, el Estado amplio sus espacios de negociacion. EI SAM y el

COPLAMAR se convertirian en medios de representacion y organizacion de los intereses de

¥ Yillarreal, Rene. Qp. Cit. P. 211,
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los sectores mas desprotegidos, alejandolos de la lucha politica, para beneplicito y
tranquilidad del sector empresarial, el cual también directamente sacaria provecho del

proyecto” 3!

4.5 LAS POLITICAS SOCIALES EN LOS ANOS OCHENTA.

En el gobierno de Miguel de la Madrid (1982-1988) con el afan de lograr una sociedad més
“igualitaria” se elevo a rango constitucional el derecho a la salud, se expidio una nueva Ley
General de Salud, se disedaron los programas Nacional de Educacion, Cultura, Deporte,
Recreacion, Salud y Alimentacion. Asimismo se llevo a cabo la descentralizacion de los
servicios de salud hacia 14 entidades federativas.

E! Plan Nacional de Desasrolio 1983-1988, sehalaba que la reforma estructural y el ajuste
econdmico provocados por la crisis, requerian la satisfaccion de las necesidades basiscas de
las mayorias y el apoyo al mercado interno en las ireas de alimentacion, vivienda, educacion,
salud y asistencia social. Pero también recalcaba que Ia satisfaccion de estas necesidades se

daria en funcion de la recuperacion del crecimiento economico.

De esta forma el gobierno establecia que mientras la crisis persistiera tendria que postergarse
Ia justicia social. Asimismo advertia que el mejoramiento de los niveles de vida no se daria
en el corto plazo, debido basicamente al estancamiento productivo y Ia incapacidad para

generar empleos, estos Ultimos como base para mejorar los ingresos y los niveles de vida.3?

31 Mirén Rosa Maria y Perez German. Liggz Povtille: suge v crisie dc wa Icaenia, 1988, pigs. 68-69.
2 Carrasco Rosslbe y Provencio Enrique, "La politica social de 1983 a 1988 y sus principales
consecuencias’ en [uvegiiggeidn Econdmice, 1988, pdgs. 93-95.
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GASTO SOCIAL DEL SECTOR PUBLICO

(Milulc-'&mdcmn ios de 1980)
CLASIFICACION 1900 1981 [ 1982 [1983 ﬁ;: 1985 {1986 [1987 [1988 [1989
SECTORJAL

DESARROLIOSOCIAL  [360.1 [446.7 1441.0 [308.2 {321.3 [341.7 [313.7 [298.4 [295.2 [309.3

EDUCACION 189.9 11750 11816 11274 11369 ]140.9 [124.4 [127.2 {1280 | 191.4
SALUD Y SALUBRIDAD _ [1569 [178.7 [177.7 [ 140.2 [ 134.4 [ 138.2 11421 [131.2 [ 1368 [ 142.0
SOLIDARIDAD Y269 (439 [502 218 300 |24.1 [281 [138 118 [188
DESARROLLO

REGIONAL

Fusnte: Genzales Tiburcio Enrique y Albs Aurelio de. Ajnate Econdmice y politics sacial 1992.

En el cuadro anterior podemos ubicar la caida del gasto social durante la década de los
ochenta. Si observamos cuidadosamente cada uno de los rubros, podemos damos cuenta de
que en ninguno de ellos fue posible mantener una tendencia uniforme y en general ninguno
mostro al final de la misma década, una recuperacion que lo ubicara en el nivel presentado
durante 198).

El impacto de Ia caida del gasto en bienestar social no es inmediato, pero tiene
efectos diferencisdos al combinarse con un deterioro de los salarios y una
disminucion en la generacion de empleos: la poblacion que més requiere servicios
publicos de educacion y salud es la de menores ingresos ya que no puede solventar
8ast0s en las ireas de la medicina y la educacion privadas.?®

En este periodo también ¢l salario minimo perdio el 63 por ciento, entre 1976 y 1988. La
participacion de los salarios en el PIB cay6 de 49.3 por ciento en 1976 a 25.9 por ciento en
1987. Ademis de la caida del gasto en desarrollo social también disminuyo el gasto en
educacion y salud.

En el drea educativa se manifesto en este sexenio una fuerte reduccion de la eficiencia
terminal en el nivel secundaria y bachillerato, derivado de la necesidad de incorporarse al

sector productivo como consecuencia de la crisis economica.2¢

B hid Pigs. 96-97.
g Pigs. 101-102.
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Por otro lado entre 1978 y 1982 el costo de la canasta bdsica significaba 1.8 salarios y el
costo de la canasta subminima 1.1, para 1987 la relacion cambié a 33 y 19
respectivamente. Surgio de esta forma un nuevo patron de consumo como consecuencia del
incremento en los precios de los alimentos basicos y Ia eliminacion de subsidios por parte del

gobierno federal.

~ En materia de salud entre 1982 y 1986 la cobertura de las instituciones publicas mostré una

fuerte reduccion en cuanto a la poblacion derechohabiente, debido fundamentalmente a la
reduccion del gasto en el drea de salud y seguridad social. El programa IMSS-COPLAMAR

redujo sus recursos y como consecuerncia se limito la atencion de los grupos marginados.

Durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) se propuso, a través del Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1994, el incremento del nivel de vida por medio de la creacion
de empleos bien remunerados y el incremento de los salarios reales con base en el aumento

de la demanda de trabajo, la productividad y el equilibrio de los factores de la produccion.

* Asimismo se reafirmo el compromiso del Estado para fortalecer la prestacion de los

servicios sociales bisicos como seguridad publica, vivienda, educacion, salud, servicios
publicos, abasto, alimentacion y otros aspectos que permitieran el mejoramiento del
bienestar de la poblacion como la proteccion del medio ambiente y el equilibrio ecolagico.
Dentro de las prioridades de la politica social se planteo el cémbate a la pobreza para lo cual
se disefio el Programa Nacional de Solidaridad con los siguientes objetivos:

- Mejorar las condiciones de vida de fos grupos campesinos, indigenas y colonos populares.

- Promover ¢l desarrollo regional y equilibrado y crear las condiciones para el mejoramiento

productivo de los niveles de vida de la poblacion.
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- Promover y fortalecer la participacion y la gestion de las organizaciones sociales y de las

autoridades locales.?

En general durante este sexenio se estructurd el PRONASOL, se promovio una reforma del
campo mexicano que significo la reforma del articulo 27 constitucional y la creacion de la
Procuraduria Agraria y los Tribunales Agrarios. Se instituyo el Sistema de Ahorro para el
retiro (SAR), |a Secretaria de Desarrollo Social y un programa denominado PROCAMPO,
para alentar la productividad del agro. '

Es necesario sealar que durante la década de los ochenta, el incremento del desempleo y la
contraccion del gasto social provocod que la politica social institucional, ligada al empleo,
disminuyera su nivel de cobertura y transformara sus formas tradicionales de gestion. Asi
mientras por un lado la politica social en dreas como la educacion, la salud, la alimentacion y
la vivienda, experimentd una disminucion en sus recursos, por otro lado crecia un
importante sector de la poblacion, demandante de politicas de bienestar, pero al margen de
Ia ocupacion formal, producto de la crisis y el estancamiento productivo caracteristico de la
década.

Hacia finales de la década de los ochenta se incrementé la poblacion sumida en la pobreza
(40 millones de mexicanos) y en la pobreza extrema (17 millones). Entre 1980 y 1988, los
salarios pasaron del 36 al 28 por ciento del ingreso nacional. El factor capital avanzo del
50.6 por ciento al 64 por ciento. Con el mecanismo del Pacto el salario minimo real tuvo una

pérdida neta del 27 por ciento entre 1987 y 1990. El desempleo hasta fines de 1994

35 PRONASOL. Kl comhate 8 la pebreza 1991, p. 15.
91




alcanzaba el 10 por ciento de la poblacion economicamente activa y se estima que para 1995

crecera en forma alarmante. ¢

En ¢l campo también los campesinos y jornaleros han visto descender sus ingresos, Millones
de mexicanos manifiestan graves niveles de desnutricion, carecen de buena salud y niveles
minimos de bienestar. Los grados de desnutricion son ademas particularmente graves en
menores de cinco aMos. En zonas como Michoacan, Chiapas, Oaxaca, Guerrero y la
Huasteca, la desnutricion aqueja al 80 por ciento de la poblacion. En 1990 Ia desnutricion
presento niveles mas graves que en 1980, afectando sobre todo a indigenas, campesinos y
estratos marginales urbanos.?’

En materis educativa aun cuando el acceso a la educacion bisica esta asegurado, este nivel
presenta serios problemas relacionados con Ia desercion, repeticion, calidad, cobertura,
reprobacion y retraso pedagdgico.

Se estima que el sistema escolar pierde anualmente 88 mil niflos por desercion. Por su parte,
Ia educacion superior ha dejado de ser un verdadero medio de movilidad social, como lo fue
Masta hace dos décadas.

En el drea de salud se han presentado fuertes problemas en la organizacion de los servicios,
qQue repercuten en su distribucion, accesibilidad y calidad, de tal forma que en este campo
también se manifiestan las desigualdades, pues las ireas rurales y las zonas populares
urbanas, en donde se encuentra ls poblacion de menores recursos, carece de las condiciones

minimas tanto de salud como de otros servicios basicos.?*

36 Boltvinik, Julio, "Modelo Economico pauperizante”, Lg Jornade, 12 de fobrero de 1995.

27 Bejar Navarro, Raiil y Herndndez Bringas, Hector Peblacién v dasignaldad secial e Méaico 1993, p.
2 Iid. P.21.
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Finalmente en los ultimos veinte aos se ha experimentado un proceso de concentracion en
ireas urbanas que alcanza el 60 por ciento de la poblacion. Este proceso no ha sido planeado
en funcion de la dotacion de servicios ¢ infraestructura urbana. De tal forma que la
poblacion que emigra a las ciudades enfrenta una fuerte carencia de vivienda, problema que

provoca el crecimiento de los asentamientos irregulares y Ia marginacion urbana.

4.6 LA TRANSFORMACION DE LA POLITICA DE BIENESTAR: HACIA LA
FOCALWIZACION DE LOS PROGRAMAS SOCIALES.

Como hemos visto, durante Ia década de los ochenta las tradicionales politicas de bienestar
social dan muestras de un profundo deterioro y agotamiento, mismo que se expresa en la
disminucion del empleos, la reduccion del gasto social y una pérdida creciente del poder
adquisitivo desde 1982. En consecuencia el estilo de la politica social caracterizado por I
universalidad y el corporativismo muestran durante estos aflos interesantes signos de
transformacion.

El crecimiento del desempleo, de las actividades informales y de los grupos sociales, urbanos
y rurales, o margen de las instituciones encargadas de la implementacion de las politicas
sociales, asi como la reduccion de los recursos gubernamentales para atender estas politicas,
dieron como resultado el diseflo de una serie de programas emergentes y focalizados

enmascados en las diferentes ireas del bienestar social durante la década 1980-1990,
A continuacion se analizan diversos programas implementados durante la década pasada, a

fin de ilustrar ¢l cambio que ocurre en el enfoque de la politica social, al transitar de una
cobertura generalizada 8 una cobertura focalizada o selectiva.
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4.6.1 EL SECTOR ALIMENTARIO.

4.6.1..1 El Programa Rurel de Abasto (DICONSA).

Este programa se formulo a partir de antecedentes como los fideicomisos creados despues
de 1976, para mejorar Ia situacion de las zonas rurales mis afectadas, y el COPLAMAR. Su
objetivo era garantizar el abastecimiento de productos bisicos: maiz, fiijol, azicar y asroz,
principaimente a grupas marginados en el drea rural y "omas deprimidas” del pais. Al
mismo tiempo pretendia spoyar la economia campesina a través del fomento de la
produccion y una comercializacion adecuada, aprovechando la influencia de los organismos
creados por COPLAMAR.

El desarrollo del programa se centra en la pasticipacion comunitaria pars una gestion de
corresponsabilidad entre DICONSA vy la sociedad civil. Al organismo le corresponde la
promocion del programa, el otorgamiento de capital de trabajo, surtir productos basicos,

spoyar la participacion social, la planeacion del presupuesto anual del almacén en conjunto

conel Consejo Comunitario, asesorar, capacitar y supervisar a los encargados de las tiendas,

comités, consejos de abasto, productores y comunidades

Por su parte la comunided debe organizarse y constituirse en comités o consejos,
proporcionar un local para ls tiends y mobiliario, realizar las ventas, supervisar y administrar
las tiendas, gestionar y presupuestar los recursos en coordinacion con DICONSA. En ¢l

marco de este programa se instalaron entre 1983 y 1990, 18,564 tiendas. en todo el pais.

% Gonzales. Tiburcio, Enrique y Alba Aurclio De. Aingist econdmnige Y politica saslilp 1992, pigs. 73-83.
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4.6.1.2 Progrema de Abasto @ Zonas Pupulares Urbanas.

Este programa se dised0 para abastecer de productos basicos a las clases populares, por
medio de un acuerdo firmado el 30 de diciembre de 1982, entre el gobiemo federal y los
sectores obrero y empresarial. En dicho acuerdo los sectores involucrados se
comprometieron a generar un equilibrio justo entre el costo de la vida y el poder adquisitivo
del salario.

El programa se constituyo en el primer intento para atender el problema de alimentacion en
las éreas urbanas, manejando un paquete de 60 productos entre los que destacan: fiijol,
aIT0Z, AZUCAT, Pastas para sopa, aceite, haring de maiz, harina de trigo, leche, aceite, vegetal,
sal, galletas, sirdinas y café. '

El objetivo concreto del programa consistia en distribuir a |a poblacidn de escasos recursos,
productos bisicos mediante un sistema de abasto con la participacion organizada de la

poblacion en "dreas criticas” de las ciudades mas importantes de México.

La estrategia de ejecucion se cimento en una gestion de corresponsabilidad entre DICONSA
y consumidores organizados para ¢l manejo de tiendas o centros populares de abasto
(CPAC) en las zonas mencionadas. A través del programa se instalaron entre 1983 y 1990,
5. 009 tiendas en diferentes comunidades ¥

4.6.1.3 Programa de Abasto Social de Leche.

Este programa se diseio con objeto de cubrir la insuficiencia de produccién nacional de

leche fresca a precios accesibles para las familias de escasos recursos. Las lecherias

30 1bid. Pigs. 83-91.
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LICONSA funcionan en colonias urbanas marginadas que cuentan con servicios minimos y

también en comunidades rurales donde se distribuye leche en poivo.

El programa tuvo una importante cobertura en Ia década pasada, al avanzar de 577 lecherias
en 1982 a 2, 021 en 1990. Se ha beneficiado a un total de 4, 854 000 menores de 12 aflos.
No obstante, ¢l programa cubria hasta 1990 solo 16 entidades federativas de las 32 que

existen en el pais.?!

4.6 1.4 Progrema Meiz-Tortille.

Este programa se instrument6 con el fin de subsidiar el consumo de tortilla a los
trabajedores de bajos ingresos y habitantes de omas populares urbenas, asi como

asegurar que el subsidio a la tortilla fuera selectivo, transparente y temporal.

Entre 1984 y 1990 adopto tres modalidades: de 1984 a 1986, se distribuyo la tortilla en
paquete y por medio de las tiendas urbanas de DICONSA. Entre 1986 y 1990 se distribuyo
por medio de tortibonos, a través de los dirigentes de grupos organizados y sindicatos.
Finalmente a partir de 1990 el programa opera con tortivales y se tiene la intencion de

implantar una tarjeta plistica para dar paso a una distribucion individual y personalizada.

En su primera etapa el programa logro distribuir 300 mil toneladas de tortillas, alcanzando
una cobertura de 520 mil familias en 3, 400 puntos de venta. La segunda etaps alcanza una
cobertura anual de 500 mil toneladas de tortilla, con una cobertura total hasta 1990 de 897,

000 familias 1

N mid. Pags. 91-95.
1 1id Pigs. 96-108.
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4.6.1.5 Programa de Asistencia Alimentaria Nacional para el Desarrollo Integral de la
Familia (DIF).

Este programa ha observado dos vertientes. por un lado el reparto de despensas y
dotaciones alimenticias, y por otro el establecimiento de cocinas populares. Se desarrolla a
través del Patronato Nacional de Promotores Voluntarios, principalmente en zonas de
€5cA308 recursos econdmicos. En témminos generales, ¢l programa ha evolucionado de la
siguiente forma: de una cobertura en 1980 de 367 mil personas, paso a 4,966,000 en ¢l alo
de 1990.9

4.6.1.6 Programa de Ovientacion Alimentaria del Instituto Nacionel del Consumidor. "
Este programa fue disefado para orientar a los consumidores en la utilizacion racional de su ‘ :

poder de compra, alentando el ahorro para proteger el patrimonio familiar, A través de sus
delegaciones en las entidades federativas, el INCO ha hecho de su poblacion objetivo aquelia
que destina mas del 40 por ciento de sus ingresos a gastos de alimentacion.

Entre los instrumentos empleados por el programa se encuentran:

- Alimentacion y nutricion.

- Defensa ante Ia publicidad. ‘ .
- Derechos de los consumidores. g
- Tecnologia doméstica.

M Ibid. Pigs. 109-110.
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- Prevencion para ia salud.

Sin embargo, hasta ahora se carece de informacion suficiente para evaluar el impacto del

programa en la sociedad mexicana 3

4.6.2 EL SECTOR SALUD,

4.6.2.1 El Progrema IMSS-Soliderided

Teniendo como antecedente el programa IMSS-COPLAMAR, implementado en la década
de los setenta, se instrument6 el programa IMSS-Solidaridad, en ¢ marco del Programa

Nacional de Solidaridad..

Este programa se desarrollo para extender la cobertura de seguridad social a la poblecidn

rurel de escasos recursos que no es atendida por las diversas instituciones de salud.

El programa opera a través de las delegaciones del IMSS a partir de tres acciones bisicas:

- Acciones de atencion preventiva.

- Acciones de atencion curativa.

- Acciones de capacitacion a la poblacion.

W Ibid. Pigs. 11-112.
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El programa se instrumenta en dreas rurales marginadas por medio de Unidades Médicas
Rurales (UMR), en cuanto al primer nivel de atencion y Hospitales Rurales "S" en lo que

corresponde al segundo nivel

4,63 EL SECTOR VIVIENDA,

El acelerado crecimiento demogrifico y de las areas urbanas ha provocado el aumento de la
demanda de vivienda, cuyo déficit es ya muy elevado y su arrendamienio cada vez mis caro.
El problema afecta fundamentalmente a sectores marginados pero también a sectores

populares y medios.

E! gobierno cuenta con diversos organismos que desarrollan la politica de vivienda a nivel

nacional entre estos se encuentran:
- El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT).

. El Fondo de Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado (FOVISSSTE).

- El Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y la Vivienda Popular
(INDECQ).

- La Direccion de Habitacion Popular del Departamemnto def Distrito Federal.

- E} Fondo Nacional para la Habitacion Popular (FONHAPO), dependiente del Banco
Nacional de Obras y Servicios Publicos.

¥ ibid. Pigs. 115-127.



Los programas del gobiemo consisten principalmente en otorgar créditos para la compra de
viviendas terminadas construidas por la institucion correspondiente. Asi, entre 1986 y 1990,
por cjemplo, ¢l INFONAVIT otorg725 mil créditos y construy¢ 64 mil viviendas.
FONHAPO por su parte, hasta 1987 construyé S, 432 viviendas. ¥

A pesar del gran numero de viviendas construidas por este conjunto de instituciones durante
la década pasada, existe un gran déficit sobre todo si consideramos que durante diez afos
apenas se logro construir las viviendas que se demandan en un afio. Se estima que la
demanda anual es de 700, 000 viviendas y en este lapso se construyeron solo 70, 050.7
viviendas por afo, una décima parte de la demanda.

4.6.4 EL SECTOR EDUCATIVO.

En materia educativa resaltan algunas acciones importantes. Se observan por ejemplo
notables incrementos en el nivel preescolar y en el nivel profesional técnico. Esta situacion
muestra una preocupacion fundamental por generar técnicos medios para Is demanda del

sector industrial en los proximos aflos con motivo de la apertura e integracion comercial.

En el nivel primaria el mimero de matriculados se mantiene sin cambios relevantes y al

parecer la cobertura de 98 por ciento de la demanda potencial es el principal factor.

En general durante la década 1980-1990, la matricula crecio en diferentes porcentajes dentro
de los niveles de bachilierato, secundaria, nivel superior y posgrado. Esta situacion no
significa, sin embargo, mayor calidad en los contenidos de la educacion que se imparte. La

reduccion del gasto publico invertido en esta rama y la masificacion de las instituciones

3 id, Pigs. 145-134.
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publicas han sido dos factores que revelan una situacion bastante critica en estc conjunto de

instituciones.

Hay varios programas dirigidos a los grupos mas vulnerables con objeto de integrarios a la
politica nacional educativa, estos se ejecutan a través del Instituto Nacional pars la
Educacion de los Adultos.(INEA) y el Programa de Educacion Inicial no Formal 37

4.68 EL. PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD.

4.65.1 El origen,

Entre los instrumentos de la politica social, el Programa Nacional de Solidasidad merece ser
destacado pues constituyé en la pasada administracion el eje principal de I» lucha contra la
pobreza.

El programa se diseilo para la atencion de campesinos desprotegidos, jorneleros agricoles
) grupon gise hebitan en droas populares urbanas, bajo un esquema de participacion social
y tres vertientes. Solidaridad para el Bienestar Social, Solidaridad para la Produccion y
Solidaridad pasa et Desarrollo Regional.

El PRONASOL surgio en el marco de la racionalizacion del gasto puablico y al cabo de un
severo proceso de ajuste que habia debilitado €l poder adquisitivo, redujo el empleo y
sometio 8 un imponante segmento de la sociedad mexicana a sobrevivir en condiciones de

pobreza y pobreza extrema.

¥ id Pigs. 154-166.
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En este sentido las causas que motivaron el surgimiento de una estrategia pasa el

abatimiento de la pobreza con un caracter focalizado y emergente fueron las siguientes:

a) El debilitamiento de la hegemonia del Partido Oficial, a consecuencia de los estragos de la
crisis, en los sectores medios y populares; situacion que se manifestd en las elecciones

federales de 1988.

b) El grave rezago social producto de la concentracion de la riqueza, que se recrudecio en
los aftos ochenta y Ia transferencia de enormes recursos por via del pago de los intereses de
la deuda externa.

<) El surgimiento de nuevos actores sociales y el debilitamiento de los sectores tradicionales

como interlocutores del gobiemo y receptores de las politicas sociales tradicionales.*

De esta forma ¢! PRONASOL. tuvo un origen fundamentalmente politico, que consistio en
stender al enorme numero de mexicanos marginados y sin empleo, tanto en ¢l drea rural
como en los centros urbanos, con objeto de ampliar las bases sociales del sistema y
recuperar las dreas mids "turbulentas”. “El PRONASOL ha sido creado como un fondo de
patronazgo con los grupos de bajos ingresos del pais, particularmente con aquellos grupos

marginados en las ciudades que tienen peso electoral” ¥

4.6.5.2 Las vertientes.

Dentro de la vertiente de Solidaridad para el Bienestar Social se enmarcan las siguientes

acciones:

3 Zepoda Mario, "E pronasol, 1a politica y 1a pobreza”, Memerig, 1991, phgs. 34,
¥ Dresser Denise, "PRONASOL: los dilemas de 1a gobernabilidad”, EL Cosidiano, 1992, p. 50.
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- Ejecucion de obras de alto impacto social.

- Mejoramiento de las condiciones de planteles educativos (escuelas dignas)

- Mcjoramiento ¢ instalacion de unidades médicas.

- Agua potable y alcantarillado.

- Tenencia de la tietra.

- Apoyo al servicio social.

- Equipamiento urbano.

- Niflos en solidaridad.

Dentro de la vertiente Solidaridad para la Produccion se incluyen las siguientes acciones:

- Impulso de actividades y proyectos productivos.

-Fondos de Solidarided para la Produccion,

- Mujeres en solidaridad.

En la vertiente de Solidaridad pasa el Desarrollo Regional se contemplan las siguientes

acciones:
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- Promocion del aprovechamiento de los recursos naturales.

- Creacion y modernizacion de la infraestructura de comunicaciones.
- Fortalecimiento de la capacidad de gestion del municipio.

4.6.5.3 Los recursos.

El volumen de acciones y recursos aplicados por el programa en todo el sexenio anterior
resultan impactantes. Entre 1989 y 1994 se realizaron mis de 250 mil obras en comunidades
furales y colonias populares, concretamente en las sreas de salud, educacion, aliﬁwmaci(m ,
sbasto, infraestructura urbana, caminos rurales y pequeflas obras de apoyo para proyectos

productivos.

Asimismo a través de su estrategia de participacion se movilizo a cerca de 12 millones de
mexicanos formandose 150 mil comités de solidaridad, lo que le valio ser considerado como
un programa del presidemé de Ia republica por su protagonismo y su tendencia a favorecer a
los candidatos del partido oficial en todas las elecciones locales que tuvieron lugar durante
st0s afos.

Aunque el programa tuvo un fuerte impacto, e§ conveniente recalcar que lo importante para
¢l caso de los programas sociales, no es solo evaluar sus resultados en funcion del volumen
de acciones desplegadas, ni siquiera por la cantidad de recursos aplicados; esto es muy
importante pero no determina necesariamente la efectividad de los programas para abatir los

problemas que aquejan a la poblacion que sufre la pobreza o la pobreza extrema.

104




4.6.5.4 La imagen.

El Programa Nacional de Solidaridad provocod a lo largo del sexenio anterior una fuerte
discusion entre las diferentes fuerzas politicas debido a la manipulacion y la influencia
electoral que tuvo, de tal forma que hubo desde quienes los consideraron como una "nueva
forma de hacer las cosas”, hasta quienes los concibieron siempre como un programa de

caséeter "clientelas”.

En general al PRONASOL se le atribuyeron una serie de atributos que no necesariamente
corresponden con 1a realidad del programa:

*Solidasidad insugura un estilo de politica publica de avanzada dentro de la transicion en que
se encuentran las relaciones entre el Estado, la sociedad y su economia®, en realidad el
programa reprodujo viejas pricticas populistas y de manipulacion electoral, en aras de
recup&u 1a legitimidad que el sistema polltico habia perdido durante los afos de la crisis,

"Solidaridad es factor de unidn y ejercicio de descentratizacion federalista”, al implementarse
las diversas vertientes del pronasol directamente desde organismos federales, los gobiernos
cstatales y municipales quedaron al margen de la gestion de la principal estrategia del
régimen pasa combatir la pobrezs, por ello no se puede hablar de una plena
descentralizacion.

“Solidaridad es una politica social enraizada en las tradiciones culturales®, aunque el
programa intento rescatar la importante tradicion participativa de las comunidades locales,
su fuerte caracter politico impidio a éstas mismas reconocer la trascendencia de sus
esfuerzos en el marco del fortalecimiento democritico y de Ia capacidad de gestion

gubernamental.
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*Solidaridad proporciona una nueva dimension a la inversion publica y al gasto secial”, en

BRSO

realidad a través de este programa cambio radicalmente el caracter de la politica social y con

i ello se limito su cobertura y la aplicacion del gasto social.

*Solidaridad promueve el desamollo de pricticas sociales y politicas con una logica
: , esencialmente democritica”, lo que reflejd el programa en este sentido es que aun es posible
i N

manipular a los ciudadanos en sus preferencias politicas, a cambio de lo que les corresponde

S Y

legitimamente, situacion que sin duda tiene efectos retardatarios en cuanto a la transicion
democritica del pais.

*La prictica de solidaridad abre una posibilidad real: construir un Estado social con pleno

g
!
\

)

respeto de las libertades ciudadanas'¥, los efectos de solidaridad no pueden haber tenido
sino un sentido totalmente contrario al argumento de esta ltima tesis. El Estado ha
transformado su caracter social, sujetando la cobertura de ia politica social a mecanismos de

mercado y atendiendo a los grupos mas necesitados, a los cuales no deja de condicionar los
beneficios que reciben, a cambio de apoyo politico.

4.4.5.5 La lucha contra la pobreza.

En relacion al principal objetivo del PRONASOL que es ¢l abatimiento de los niveles de

pobreza, nos encontramos con diferentes apreciaciones de como ha evolucionado en los
aflos del programa.

En primer lugar INEGI y CEPAL* han concliido que la pobreza se redujo entre 1989 y

1992, para estas dos instituciones la pobreza disminuyé de 37.8 millones en 1989 a 37.2 en

 Gonzadez Tiburcio, Enrique, “Scis tesis sobre el Programa Nacional de Solidarided", I Condigne, 1992,
pigs. 3-7.
4 INEGI-CEPAL. lnforms sbre s mannitnd v svaluciée de \a nebreas cn Méaice 1994-1992.1992.
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1992. Por otra parte e grupo BANAMEX-ACCIVAL# sostiene que la pobreza se redujo
de 21.3 millones en 1989 a 16.1 en 1992. El problema de estas estimaciones es que parten
incluso de cifras sobre la pobreza totalmente diferentes de las que se reconocieron
oficialmente en 1989, por ello es dificil determinar hasta donde el programa ha logrado sus

objetivos.

Aun ateniéndonos a las cifras del INEGI y la CEPAL, observamos ciertas inconsistencias ya
que segun nos muestran la pobreza se redujo en términos absolutos en alrededor de 600 mil
personas entre 1989 y 1992, Mientras tanto en el periodo 1984-1989, habria crecido en 7
miltones 400 mil personas, aproximadamente un milion 480 mil personas por afo. Los datos
del Grupo BANAMEX-ACCIVAL son todavia més optimistas pues pretenden mostrar que
la pobreza disminuyé durante el mismo periodo en 5.2 millones de personas; datos tan
inconsistentes confirman la necesidad de evaluar a fondo el impacto del programa en

relacion al abatimiento de la pobreza, pero a partir de cifras reales y coherentes.

Julio Boltvinik ha demostrado recientemente que la pobreza presento signos de reduccion
en el periodo 1963-1981, en la etapa del desarrolio estabilizador y el auge petrolero. Sin
embargo a partir de 1981 con la implementacion del modelo neoliberal ia pobreza volvio a
aumentar. Entre 1981 y 1984 paso de 48.5 a 58.5 por ciento de la poblacion y aun entre
1989 y 1992, aflos de la recuperacion del crecimiento se incrementa de 64 por ciento en

1989 al 66 por ciento en 1992,

Con ¢l modelo de economia abierta el crecimiento no se ha estabilizado, ha presentado
altibajos y desequilibrios que han repercutido en el ingreso, el empleo y el incremento de la
pobreza. Pero ademis ha ido en contra de los avances logrados en etapas anteriores. "Lo

que la politica social y los programas de lucha contri la pobreza pueden hacer para

41 BANAMEX-ACCIVAL. Mfuico sacial: 1992-1993, indicaderes sglessisnades. 1993.
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compensar estos efectos es muy limitado. La politica economica pauperiza y en el modelo
econdmico neoliberal se pretende que la politica social compense estos efectos negativos.

Nunca lo logra" ¥

4.6.5.6 Evolucidn presupuesial,

Conviene observar el incremento que experimento el programa, en términos presupuestales
y contrastar los recussos ejercidos con el universo atendido para determinar la cantidad que
se habria asignado individualmente al 1émino de cada ado. Aunque el programa no opera en
este sentido resulta bastante ilustrativo el ejercicio, para dimensionar los datos y las cifras

que nos presentan cotidianamente,

ARG PREPURATO No. DE PORBPEA FXTREMOS | RPAVRMS ANVALER A CADA POBRE)
PRONAMY. (MILLONES DE PRASONAS) | EXTREMO { NURVOS PRSOR )
1989 1'640 .04 120 9.4
1990 277,409 170 192.7
1991 5'193,822 12.0 305.0
1992 6'992.099 17.0 4118
1993 T7'615,006 12.0 4479
1994 9'233.189 170 543.1

Eishorade ton dates dol Anexe al OQuinte y Sezte lnforme de Gobierno

Del total & recursos asignados al Ramo XXVI Solidaridad y Desarrollo Regional entre
1989 y 1994, si se divide cada presupuesto anual entre 17 millones de pobres extremos,
obtenemos una cantidad que no rebasa los 550 nuevos pesos. Esta cantidad nos da una idea
de lo que npuu;mé en realidad e} presupuesto asignado al Pronasol, que aunque no dejo de

crecer en toda la administracion, resulto insuficiente en cuanto al universo de accion.

Mucho se discutio a lo largo de la implementacion del programa que para que realmente

fuera una politica de lucha contra la pobreza no solo debia incremetar permanentemente sus

43 Bottvinik Julio, Op. Cit,
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recursos, sino canalizarlos a la creacion de fuentes de empleo productivo. Hoy en dia esto
exige una nueva articulacion entre la estrategia economica y los objetivos sociales. La
politica social, aun con las limitantes que manifiesta, no puede marchar junto & una politica
que "castiga al empleo, al salario y al gasto piblico, en renglones de gran incidencia social,
generando mis necesidades insatisfechas, es decir mis pobreza..."#

En cierto sentido debido a esta incongruencia estructural el PRONASOL fue siempre
considerado como una estrategia "politicamente complementasia”, en términos de sus fines
estrictamente politicos; y "socialmente contradictoria”, en relacion a sus objetivos

estrictamente sociales.
4.5.5.7 ;Uns nueva forma de hacer las cosas? .

El PRONASOL intentd promover una nueva relacion Estado-sociedad que en realidad se
tradujo en una relacion directa entre el gobierno federal y las comunidades involucradas.
Gracias a esto ¢l programa dejo de lado estrructuras con plena legitimidad y capacidad para
intervenir en la ejecucion de la politica social, como son los estados y los municipios. En
diferentes momentoa se sostuvo que el PRONASOL fortalecia los principios del articulo 115
constitucional, sin embargo para que asi fuera tendria que emprenderse un proceso de
descentralizacion que scabara con la centralizacion de las funciones y el uso de los recursos
publicos; es decir regionalizar 1a politica social para implementarla "desde el conjunto del
sistema estatal", otorgando mayores atribuciones en su proceso de gestion a los

ayuntamientos, dando asi un verdadero impulso al fortalecimiento municipal. 4

“ Zopods Mario, Loc. Cit
45 Mogue! Julio, "Cinco criticas solidarias a un programa de gobierno”, El Cotigiane, 1992, pigs. 45-47.
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V. LA DESCENTRALIZACION DE LA POLITICA SOCIAL: ALTERNATIVAS
PARA SU FORMULACION E IMPLEMENTACION.

Durante la década de los ochenta, el modelo de gestion de las politicas de bienestar social se
transformd, como consecuencia de la erosion del pacto corporativo entre ¢l Estado y los
trabajadores, el surgimiento de nuevos sujetos y actores, Ia racionalizacion del gasto publico

y la propia dinamica del crecimiento economico.

El nuevo contexto de apertura, integracion comercial y reforma del Estado, que se gesta
entre finales de loa aflos ochenta y principios de los noventa, reclama la implementacion de
una nueva politica publica de bienestar con enfasis en Ia descentralizacion de atribuciones
paras su formulacion desde los mismos gobiernos locales, a fin de incorporar al mayor

sumero de mexicanos a los beneficios del nuevo modelo de desarrollo.

S$1 LOS RETOS DEL MODELO DE INTEGRACION Y APERTURA
ECONOMICA,

Las caracteristicas de la economia internacional y el establecimiento de un nuevo modelo de
crecimiento, producto de la reforma economica, plantean la necesidad de abatir la pobreza y
Is marginacion social, buscando nuevos conceptos, estrategias, nuevas politicas de gestion ¢
incluso modalidades de organizacion innovadoras al inteﬁor de! Estado, que permitan

proveer a los ciudadanos de los servicios sociales basicos, en forma eficiente y equitativa.

Esto significa que los retos del desarrollo en los afios por venir implican la panticipacion
ofectiva del Estado para lograr una mejor insercion en ¢! sistema econdmico internacional y

aprovechar sus beneficios para revitalizar nuesiras instituciones y el sistema federal,

110




fomentando una mayor participacion abierta y responsable de todos los actores del sistema
politico, fundamentalmente porgue:

Un Estado reformado para la presente década hace mas viables los esfuerzos de
estabilizacion, modernizacion de los sectores productivos y de reinsercion en los
mercados mundiales, al tiempo que crea mejores condiciones para que ningun seclor
de Is poblacion quede excluido de los beneficios del desarrolio. !

En efecto, el nuevo modelo de integracion y apertura esta obligado a incorporar al mayor
mimero de mexicanos posible al desarrolio productivo, por medio de uns estrategia que
combine democracia y equidad social. Que fortalezca Ia capacidad politico-administrativa
del gobiemo s través de la descentralizacion de recursos, politicas y programas pasa
cimentar sus decisiones en la amplis participacion de las comunidades, en las organizaciones
sociales y en el firme compromiso de los ciudadanos con la gestion gubernamental desde el
nivel local hasta el nivel federal.

Un breve andlisis comparativo enire los paises con los que México establecera relaciones
comerciales y ¢l anilisis de las condiciones de marginacion que imperan entre las entidades
federativas y los municipios del pais, nos mostraré porque la superacion de los problemas
exige |a participacion de todos los actores politicos y sociales a fin de aprovechar las

oportunidades de la apertura econdmica.

Entre los paises miembros de la Organizacion para ls Cooperacion y el Desarrollo (OCDE),?
8 Ia que recientemente ingresd nuestro pais, existen algunos indicadores cuya comparacion
muestra amplias disparidades que tendrin que cubrirse con innovaciones en la politica

gubemamental de nuestro pais.

tTorres Kong, Walier R. "Reforma de! Estado cn los paiscs de América Latina: 1a tarea de 1a década de los
novemia®. 1992, p. 96.

1 Los peises que forman paric de la OCDE son: Ausralia, Ausiria, Bélgica. Canadé, Dinamarca, Finlandia,
Francia, Alcmania, Grecia, Islandia, Irlande, lialia, Japdn, Luxemburgo, Paiscs Bajos, Nueva Zclanda,
Noruega, Portugal, Espadla, Suscia, Suiza, Turquia, Reino Unido, Estados Unidos y México.
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En primer término, ¢ntre los paises miembros, México y Turquia presentan las mis altas
tasas de crecimiento poblacional, durante el ultimo decenio con 23 y 2.4 por ciento
respectivamente. El resto de los paises se ubican por abajo del 1.5 por ciento que presenta
Australia. En relacion al crecimiento anual del PIB en los iltimos cinco aflos, México ocupa
¢l Ultimo tugar con 0.3 por ciento, superado aun por paises como Nueva Zelanda y Turquia.
En lo que corresponde al PIB percapita, la mayoria de los paises sobrepasan los 20 mil
dolares anuales, México se ubica solo por encima de Turquia pero es superado por paises
como Portugal y Grecia.

En materia de administraciones piiblicas, mientras que el promedio del porcentaje del PIB,
que destinan los paises miembros de la OCDE a gastos corrientes en bienes y servicios, es de
17.44 por ciento, México apenas destina ¢! 3.3 por ciento. El pais con mayor porcentaje es

Suecia con 27.1 por ciento.

En cuanto a indicadores de calidad de vida, destaca uno que es bastante preocupante y que
se refiere a |a mortalidad infantil por cada mil nacimientos; mientras que ¢l promedio de los
25 paises es de 9.14, México presenta 44.8 (datos de 1987).

8.2 PROBLEMATICA SOCIAL A NIVEL ESTATAL Y MUNICIPAL.

También es importante observar las condiciones del desarrollo regional, a nivel interno, para

mostrar como se manifiesta la marginacion social® en las entidades federativas y en los

municipios, a fin de poder integrar una propuesta adecuada a dicha situacion.

3 En referencia 3 este concepto "La poblacion masginada s cntendida como inicgrantc de una sociodad en s
Quc por diversas causas la organizacion socioecomémica y politica vigente la integra en ¢l subsistema
econdmico (produccidn y distribucion de bienes y servicios) pero 1a excluye towal o pasciaimente del acoeso al
consumo y disfrute de bienes y servicios v de 1a panticipacion en los asustos publicos”,_ladicaderes
misscandmices ¢ indics de marsissciin municion 1993, p. 41.
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Un estudio reciente elaborado por el Consejo Nacional de Poblacion, revela que de las 32
entidades fedegativas del pais, 15 manifiestan un tipo de marginacion que se puede calificar
entre “alta” y "muy aita"; 4 manifiestan un tipo de marginacion “media” y 12 se ubican enun

nivel de marginacion entre "baja” y "muy baja".

La situacion especifica de cada entidad federativa puede verse en el siguiente cuadro.

LUGAR QUE OCUPA EN EL GRADO DE MARGINACION

CONTEXTO NACIONAL
t MUY ALTA
2 MUY ALTA
K} MUY ALTA
4 MUY ALTA
5 MUY ALTA
6 MUY ALTA
7 ALTA
8 ALTA
9 ALTA
10 ALTA
u ALTA
12 ALTA
1 ALTA
14 ALTA
15 ALTA
16 MEDIA
17 MEDIA
I8 MEDIA
19 MEDIA
20 BAJA
21 BAJA
2 BAJA
2 BAJA
24 BAJIA
25 BAJA
26 BAJA
27 BAJA
% BAJA
29 BAJA
30 MUY BAJA
3 MUY BAJA
32 MUY BAJA
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Con respecto a los municipios de un total de 2392 que existen actualmente en el pais, mas
ias 16 delegaciones del Distrito Federal: 341 (14.2 por ciento) se consideran de "muy alta"
marginacion; 812 (33.9 por ciento) son de marginacion "aita"; 462 (19.3 por ciento) son de
marginacion "media®; 656 (27.4 por ciento) son de marginacion "baja" y sélo 121 (5.0 por

ciento) son de marginacion "muy baja”.

El 48.1 por ciento de los municipios del pais registra niveles de marginacion muy elevados,
situacion que ilustra sobre los esfuerzos que sc tendrin que desplegar para revertir estas
tendencias en los proximos ados, aprovechando la apertura comercial para promover un
desarrollo regional mis equilibrado. Resulta entonces pertinente avanzar hacia un proceso
de asticulacion entre gobierno federal, estados y municipios, por medio de una estrategia
economica y social de frente a la nueva situacion de economia abierta que se vive en
México.

4.3 DESCENTRALIZACION Y REFORMA DEL ESTADO.

La reforma del Estado es un proceso que busca adecuar a las instituciones politicas de un
pais, a las nuevas condiciones del entorno nacional e internacional. Con la reforma del
Estado se pretende adecuar el aparsto institucional a las nuevas bases de organizacion e
interdependencia econdmica, fortalecer los derechos sociales, incorporas en la agenda las
suevas problematicas que aquejan a la sociedad, asi comﬁ atender las demandas de los
Auevos actores, promover la apertura comercial y la insercion productiva y financiera en la

economia global y regional. La reforma del Estado tiene tres ejes fundamentales:

a) Transformaciones que permitan una adecuada reinsercian en la economia internacional.
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b) Transformaciones que permitan un nuevo perfil del Estado y un nuevo modelo de
desarrolio.

¢) Transformaciones del orden politico para la construccion de un sistema democritico.

Por otra parte, la apertura econdmica para cumplir las expectativas seflaladas supone
también un Estado abierto a la participacion democritica de la sociedad, lo cual implica
crear canales institucionales para acercar el gobierno a los ciudadanos e involucrarios

plenamente en sus procesos y cemtros de decision ¢

En este sentido la descentralizacion politico-administrativa, en el marco de la reforma del
Estado, adquiere un nuevo impulso ya que constituye hoy por hoy, el instrumento apropiado
para la revitalizacion de nuestro federalismo, frente a los "rendimientos decrecientes” de la
centralizacion, enraizada en nuestra cultura politica y para hacer frente a las necesidades del
desarrollo social 3

El proceso de redemocratizacion de la sociedad... conduce a cambios, exigiendo la
descentralizacion y la municipalizacion como alternativas para fa consistencia y fa
competencia -eficacia técnica y equidad social- en la atencién de las demandas
sociales vale decir, se aprecia una fuerte tendencia en cuanto & concebir Ia
descentralizacion como un proceso que marca la verdadera reforma del Estado, y
que esth asociada al ambiente de reforma del orden democrbtico y a la reflexion
sobre las transformaciones de las propias relaciones entre Estado y sociedad ¢

En efecto, desde una perspectiva politica la descentralizacion, dentro de una democracis
moderna, supone ¢l autogobierno local efectivo y la redistribucion del poder del Estado; Ia

4 Aguiluz, Ferrari, Dunnis, "Democratizacion de) Estado y descentralizacion”, Revigle Controgmenicens de

m Piblice. 19%. p6.

Uvalle Betronss, Ricardo, "Desceatralizacion y desconcentracion: medios para administrar la Repuiblica
Foderal®, CJVITAS. 1990, p. 5.
6 Salgado ds Costa, Silvia Regina, "De la descentralizacion y desconcentracion del poder politico, at uso de
1a informacién por 1a gestidn local®, 1992, p. 111,
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cuestion fundamental es plantear un esquema claro de distribucion de competencias entre las
diferentes instancias gubernamentales” y crear los canales institucionales para fortaleces la

participacion ciudadana en las decisiones y acciones del gobierno.

La descentralizacion significa la transferencia de funciones o competencias de Ia "persona
Juridica estatal’ a otras "personas juridicas publicas”, éstas dltimas pueden ser territosiales

(gobiernos locales) o institucionales (organismos descentralizados).

Es importante no confundir Ia descentralizacion con la desconcentracion, pues este segundo
término se refiere a la transferencia de funciones entre organos de una misma persona
juridica. "Su efecto es saumentar los poderes territoriales del Estado, pero no afecta el poder
del propio Estado ni implica una mayor participacion de los ciudadanos".?

Esto no significa que haya contraposicion entre los dos conceptos; por el contrasio tienen un
caricter complementario en ¢l sentido de que una descentralizacion de recursos, politicas y
programas sociales hacia los estados y municipios tiene que acompafarse de una politica de

desconcentracion de la administracion piblica federal para vincularla mas a Ia ciudadania.

Solo en este marco Is descentralizacion puede contribuir a la equidad y al impuiso de Ia
participacion ciudadana en fs gestion publica, a la organizacion y el desarrolio de la sociedad

civil y en suma al fortalecimiento democritico del aparato estatal®

7 Paima Eduardo y Rufian Dolores, "Hacia una esirategia de investigacion de los procesos de
descentralizacion de 1as politicas sociales cn América Latina® cn Salinas de Gonari, Sergio, Log munisinies

. lereamérica 1992.p. 5
Doid. Pigs. 3-6.

9 Aguiluz Ferrani, Dennis, Qp. Cit. P. 8.
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S$4 CONDICIONANTES PARA LA DESCENTRALIZACION POLITICO-
ADMINISTRATIVA.

Bajo esta concepcion, la descentralizacion supone ciertas condiciones de voluntad politica y
un profundo cambio de actitudes por parte de los funcionarios tanto del gobierno central

como de los gobiernos estatales y municipales,

De acuerdo con Ricardo Uvalle!? entre estas condiciones se encuentsan:

1. "Entenderla como una oportunidad para redistribuir et poder en sus matices econdmico,
politico, social y cultural®, esta condicion supone fundamentalmente que el gobiemo federal
ssuma el compromiso de revitalizar las regiones y las localidades, cediendo & los gobiemos
locales atribuciones y funciones politicas, economicas y administrativas.

2. "Tramferir a fas entidades federativas stribuciones, recursos y organismos que ellas
puedan administrar”, no se trata de saturar & los gobiernos de los estados con atribuciones
que no puedan ejercer, sino atender a sus capacidades institucionales, economicas y

financieras para determinar que tipo de funciones pueden ejercer eficazmente.

3. "Que las entidades federativas transfieran a los municipios facultades para fortalecer su
autonomia y capacidad de administracion”, es evidente que la centralizacion se reproduce en
las divessas esferas politicas del pais, por ello al interior de las entidades federativas se
precisa también de un proceso de descentralizacion de funciones que permitan fortalecer la
capacidad ingtituciona! de los municipios.

19 Uvalle Berrones, Ricardo, Op. Cil. Pigs. 7-8.
n
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4. "Que las administraciones estatales y municipales sean reformadas y modernizadas”,
asumir y desarvollar eficazmente las funciones descentralizadas, exige un proceso de reforma
y modemizacién de las administraciones locales a fin de simplificar y desburocratizar sus

procesos internos.

5. "Que el municipio sea considerado como centro de poder donde la sociedad organiza
intereses comunes, no mera instancia encargada de atender y propiciar servicios”, el
reconocimiento del municipio como poder politico, supone el fortalecimiento de sus
funciones ejecutiva, legislativa y judicial. Este proceso se enriqueceria con mayores
capacidades para diseflar programas, aplicar recursos y darse el marco normativo adecuado
8 % conexto politico-administrativo.

6."Fomentar la cultura que permita la asimilacion de nuevos hibitos, costumbres y
actividades que la descentralizacion auspicia®, la participacion ciudadana en las politicas
publicas que se derivan de I:is materias descentralizadas, generan nuevas actitudes que

favorecen una cultura politica federalista.
4.8 LA DESCENTRALIZACION DE LA POLITICA SOCIAL.

Ahora bien lo que nos interesa no es solamente enumerar los atributos de la
descentralizacion, sino vincularla con la gestion de la polﬁicn social, pasa avanzar hacia
nuevas propuestas de formulacion e implementacion de los programas especificos en ¢l
imbito regiona! y local.
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Hasta ahora la gestion de la politica soccial ha permanecido en manos del gobierno federal,
sin embargo, ha ido creciendo el reclamo, en diferentes medios, para emprender un proceso
de descentralizacion, fundamentalmente hacia los municipios.!!

La politica social habia sido tradicionalmente una politica centralizads, prestada
directamente por la administracion central 'y sus Organos  temitoriales
desconcentrados de forma homogenes y con pretensiones universalistas. En la
actualidad, sin embargo, existen fuertes estimulos en favor de la descentralizacion y
desconcentracion de los servicios sociales que tiene que ver no solamente con
argumentos ideolgicos, sino también politicos, economicos y con la propia logica
de las prestaciones sociales.?

Por otro lado los estudios recientes sobre esta tendencia coinciden en que una politica de
desasrollo social integral, efectiva, debe contemplar 1a participacion del ambito regional y

municipal, tanto en la parte de la formulacion como en la parte de !a implementacion, no
solo en la parte del disfrute de los beneficios como ha venido ocurriendo. 1

La implementacion'* de Ia politica social desde el centro ha enfrentado los siguientes
obsticulos, mismos que le han impedido una verdadera efectividad:

1. En primer lugar una tendencia a nivel macro que consiste en la preminencia de las

perspectivas tecnologicas y economicas por sobre lo social !

' Al respecto ver ¢l informe final sobre ¢) Colequie Regioms): "Municipalizacion de los Servicios
Sociales®, 199).

12 mid P. 10.

'3 Harry W. Blair, "Modelos para inlegras la planificacion del desarrollo social v la implementacion a nive)
focal”, ca Kliksberg Bernardo. Pabrasa 58 tosu imasstersable. 1993, p.239.

4 F) significado de la palabrs implementar es llevar a cabo, poncs cn pritica, levar a cfecto, cloctuar,
realizar, cumplir. culminar 0 completar. L.a implementacion de La politica constituye ¢l conjunto de acciones
a desarrollar, diseflar, licvar & cabo o compmtibilizar para el cumplimicato de los obyetivos previdos en
determingdas condicionss iniciales dc accion. El caquema conceptual cs emionces. condiciones iniciales-
accion de implemcatacion-efecto Gltimo esperado. Ver. Aguilar Villanueva. Luis F. Lg insplesstatacién de

ly.nl!mﬂhl 1993, piga 15-92.
Ugnd P. 268,
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2. En segundo término una tendencia a nivel micro que se relaciona con las inercias
centralistas, como seflala Ricardo Uvalle, se trata de una "herencia” que se resiste 8 morir y

que detiene el proceso de avance de la descentralizacion. 6

3. Por otra parte encontramos la descoordinacion intersectorial que se produce como

consecuencia de la dispersion de las politicas y los programas institucionales,

4. Duplicidad de acciones producto de la dispersion y la falta de una planeacion
intersectorial en la materia.

5. La carencia de instrumentos de evaluacion que busquen la medicion del impacto y no el

volumen de acciones desplegadas, durante la gestion de los programas.

6. La tecnocratizacion de los mecanismos de evaluacion existentes..

7. Falta de innovacion en los mecanismos de formulacion e implementacion de los

programas sociales.

9. Carencia de mecanismos de control que sometan a los programas sociales a un proceso de

sjuste constante.

10. Inequidad en la distribucion de los servicios sociales.

11. Escasa capacidad gerencial por parte de los implementadores (funcionarios involucrados

en la gestion de la politica social) .V

6 Uvalle Berrones, Ricardo, Qp. Cit. P. 5.
17 Gaendell Ludwin y Villalobos Luis Fernando, "Ei nuevo desafio del municipio y la politica social®, cn
Hrvittie Controamericans de Admisiatacién Pidlice. pigs. 112-116.
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Este conjunto de obstéculos llevan a considerar abiertamente la necesidad de emprender la
descentralizacion de la autoridad para formular ¢ implementar la politica de desarrollo social
a nivel regional, considerando ademas que las condiciones y necesidades del desarrollo
difieren de una provincia a otra, ¢ incluso de un poblado a otro, de tal forma que " a fin de
ser por lo menos moderadamente efectivo, cualquier proyecto de desarrollo debe poder
encajar en dichas condiciones diferentes" '

Es claro que e} debate actual sobre la descentralizacion y desconcentracion de las politicas
sociales, lleva implicita la necesidad de eficientar su implementacion, fomentar una mayor
participacion de la ciudadania y de los gobiernos locales, quienes estando més proximos a
los problemas cuentan con mayores elementos para detesminar soluciones adecuadas.

Al respecto Palma y Rufian sefialan;

Lo ideal no pareciera ser dividir las competencias por materia entre sujetos distintos
y excluyentes, ni delegar la gestion de unos sectores o servicios, sino establecer
programas comunes de accion, en cuya elaboracion y gestion participen el gobierno
nacional, las regiones y los entes locales. Los programas deberin ir acompaflados de
una objetivacion de funciones, una estructura de programa y un sistema paralelo de
asigacion de las mismas, el que seré al mismo tiempo una estructurs de
competencias.!®

En México se han hecho importantes esfuerzos de descentralizacion a través de diversos
mecanismos: tanto ¢l Convenio Unico de Coordinacion (1977), como el Convenio Unico de
Desarrollo (1983) y en I actualidad el Convenio de Desarrollo Social (1992), han sido
instrumentos que han permitido avanzar gradualmente en la descentralizacion de funciones.
Sin embargo se requiere incorporar a los gobiernos municipales dentro de estos mecanismos
y dar prioridad s la descentralizacion de funciones en materia de desarrollo social.

'S Harry W. Blair. Qp. Cig. Pégs. 263-264.
19 Paima Eduardo y Rufian Dolores, Qp. Cit. P. 9,

121




Un ejemplo exitoso de descentralizacion de la politica social tiene lugar en el estado de
Tabasco a partir de 1985, con la firma de los acuerdos de descentralizacion que crearon ¢l
Sistema Estatal de Salud, el cual fue instituido para eliminar la duplicidad en las gestiones
tespectivas, reducir la mala aplicacion de los recursos economicos y erradicar lh

condiciones de inequidad en la prestacion de los servicios de salud.

En este nuevo esquema de gestion se fusionaron los servicios que prestaban el estado, los
municipios y |a federacion pars dar paso desde 1986, 8 un sistema regionalizado dividido en
17 jurisdiccionea sanitarias que coinciden con los |7 municipios de la entidad.

Al conformarse dichos sistemas, el presidente municipal paso a presidir el Comité Municipal
de Salud, que e ¢ Organo en donde se toman las decisiones, se fijan areas de
responsabilidad y se planean, programan y evalian los servicios.

Cabe mencionar que antes de la instauracion de este sistema, ¢l municipio no intervenia en
las acciones de salud, pero con Ia municipalizacion de estos servicios existe un mejor enlace
entre la sutoridad municipal, el sector salud y los sectores privado y social, por medio de los
diferentes Organos de participacion ciudadana. Entre estos: el Comité Municipal de Salud,
los Comités Locales Comunitarios y las acciones de capacitacion para los programas

implementados.

A la Secretaria de Salud Estatal le corresponde canalizar los recursos federales, estatales y
municipales y asignarios a cada Jurisdiccion Sanitasia. Entre los logros més relevantes de
este sistema encontramos la reduccion del paludismo que paso de 9,649 casos en 1985 a
86l0 241 en 1993. También se logré vacunar al 95 por ciento de la poblacion menor de cinco
ahos durante este periodo. Finalmente de los casos de colera que surgieron en 1991 y que
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llevaron al estado de Tabasco a tener las tasa mas alta en México, se han reducido en mis

del S0 por ciento.

8.6 COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL PARA LA GESTION DE LA
POLITICA SOCIAL.

El gobiemo federal cuenta con los instrumentos administrativos para establecer una serie de
lineamientos generales que orienten la participacion de estados y municipios en forma
coordinada en la formulacion e implementacion de la politica social a nivel estatal y local, en _ o

un marco de prioridades y competencias claramente delimitadas. A

En primer término existe la Secretaria de Desarrollo Social creada en 1992, como organismo
encargado de "formular, conducir y evaluar la politica general de desarrollo social y en
particular la de asentamientos, desarvollo regional y urbano, vivienda y ecologia® 20

Por otra parte a partir de ese mismo alo, se establecio el Convenio de Desarrollo Social,
"...documento juridico-administrativo, programitico y financiero mediante el cual los
sjecutivos federal y estatal establocen las bases para la ejecucion de acciones en el ambito de

sus respectivas competencias” 2!

En términos formales este convenio tiene por objetivos:

- Coordinar las acciones para el desarrollo social en las entidades federativas.

- Descentralizar funciones.

3 Ley Orgiaica de la Administraciée Pidlica Federal
Diarie Oficial de le Feduracidn. 19%4.
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- Fortalecer la coordinacion de acciones y aplicacién de recursos entre ambos ordenes de

gobiemo.

En referencia a la administracion publica municipal, en el marco de las disposiciones del
CDS, los ejecutivos federal y estatal se comprometen a impulsar la participacion de los
municipios, ejerciendo el gasto plblico en la realizacion de obras y proyectos para el
desasrollo social.

Asimismo tanto los gobiernos estatales como el gobierno federal se proponen brindar apoyo
técnico con el fin de fortalecer los mecanismos de participacion de la comunidad a través de

Comités de Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN).

Podemos decir entonces que se debe empezar por reorientar y activar los instrumentos
mencionados para avanzar hacia nuevos esquemas participativos en forma horizontal, a fin
de lograr una gestion mas integral de la politica social. Sin embargo, esta propuesta no es
tan sencilla, requiere por lo menos una accion consecuente de las diversas instancias
gubernamentales en la siguiente direccion:

1. Descentralizacion y desconcentracion de materias especificas hacia los municipios.

2. Intersectorialidad.

3. Replanteamiento e innovacion de los mecanismos de financiamiento.

4. Nuevos modelos de gestion y atencion de las politicas sociales.
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5. Establecimiento de programas de prevencion y evaluacion.
6. Fortalecimiento de la capacidad administrativa de los gobiemos locales.
7. Establecimiento de programas permanentes de capacitacion para los implementadores.

En suma es en el municipio, base d¢ la organizacion politico-administrativa y territorial del
Estado, donde la descentralizacion encuentra importantes potencialidedes para dar un nuevo
rostro a la gestion de las politicas sociales. Conviene aprovechar la base municipal

principalmente por su accesibilidad a la sociedad civil en todos sus estratos.

La descentralizacion de la politica social en los municipios ofrece la oportunidad de
transformar su cardcter vertical y centralizado, promoviendo y revelando el papel de los
gobiernos locales, creando canales indispensables de participacion social e inyectando
recursos financieros suficientes y proporcionando capacitacion a las comunidades en

genenl,

La federacion asumird un nuevo rol, determinado por el ejercicio de funciones de tipo
regulador y normativo, que no se contrapone con la vigencia de un gobiemo central fuerte.
La federacion tendria como tarea articular los esfuerzos del comjunto de instancias
vinculadas s la implementacion de las politicas sociales, via el establecimiento de normas

basicas de regulacion y mecanismos eficientes de control y fiscalizacion.

Las fuentes de financiamiento de las politicas sociales deben construirse a partir de la
asignacion de otros impuestos a los municipios, el incremento de las participaciones y Ia
solicitud de créditos financieros a las instituciones bancarias nacionales ¢ internacionales.

Pero en general al shorrarse la federacion los recursos empleados en los programas federales
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y descentralizar esos recursos a 1os municipios se estaria reforzando la capacidad financiera

de los gobiernos locales y ello permitiria desarrollar eficazmente las politicas sociales.

El reto fundamental implica la propulsion de una nueva cultura de gestion municipal fundada

en la democratizacion interna y la promocion de la participacion comunitaria en las politicas

publicas municipales.
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CONCLUSIONES.

La participacion del Estado en el desarvollo de las politicas sociales ha constituido una
necesidad historica, frente a Ia incapacidad de los mecanismos autorreguladores del
mercado, para superar los desajustes sociales que produce el capitalismo. La politica de
bienestar s una caracteristica del Estado modemo que se desarrolla en el marco de las
responsabilidades que ¢l Estado asume para mejorar las condiciones de vida de la sociedad y
propiciar las bases de legitimacion y gobernabilidad que requiere.

El reconocimiento de los derechos sociales y el desarrollo de las diferentes técnicas de
gestion de las politicas de bienestar permitieron Ia configuracion del Estado social, mismo
que al erigirse como un Estado activo en la sociedad, permitio superar la dicotomia Estado-
sociedad y contribuyo a la simbiosis entre libertad e igualdad, bajo el principio de que la

libertad debe acompailarse de condiciones minimas de bienestar para su ejercicio real.

Pero el replanteamiento del Estado social no significa la vuelta al modelo bienestarists, que
ha sido su expresion mis extrema; significa lograr un marco adecuado y legitimo para que
dentru de un sisiema democritico, se aliente la participacion entre gobierno y sociedad para
h impleMacién de las politicas sociales.

La necesidad de reconsiderar el Estado social como marco para el desarrollo, proviene de
sus ventajas de equidad, democracia y justicia, fundamentalmente frente a las limitaciones
estructurales del modelo neoconservador para lievar adelante a los paises y regiones con

mayores problemas de pobreza y marginacion.
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Las politicas sociales precisan articularse en forma cada vez mds estrecha con las politicas
economicas en forma tal que ¢l mercado no siga apareciendo como un espacio auténomo,
por encima de las sociedades, sino como un medio de contacto entre compradores y
vendedores, cuyo funcionamiento no necesariamente se afecta por la implementacion de una

politica economica con rostro social.

La reforma economica que ocurrio en México a partir de 1983, fue considerada como una
de las més profundas del mundo y se ha constituido como el principal ejemplo de lo que no
se debe hacer, pues se limito al control de las variables macroeconomicas sujetando a éstas
¢l empleo, los salarios y las politicas sociales, construyendo ademas una economia de ficcion
que a los primeros embates de la inestabilidad politica se derrumb6 junto con sus principales
antifices.

Las grandes promesas de este modelo sintetizadas en el arribo al primer mundo, no se
cristalizaron con los silos del ajuste, la privatizacion y la apertura comercial, 12 afos
después parece necesario repetir la dosis. Sin embargo la recesion y el nuevo proceso de
sjuste en ¢l que se ha introducido la economia mexicana, dificilmente podra disponer de los
instrumentos empleados en la etapa 1983-1994, Lo que se repetirh e incluso va a agravarse
¢ la caida del salario, ¢! sumento del desempleo y los niveles de pobreza.

En este contexto continuar desarrollando programas emergentes y focalizados no tendrd
Ringun efecto, pues como hemos visto. si éstos se iplicm en medio de un proceso de ajuste,
3us efectos son casi imperceptibles ya que su implementacion tiene lugar enmedio de una
contradiccion estructural: por una parte se intenta mitigar los efectos de Ia crisis y por otra la
logica de Ia recesion genera mas pobres y por lo tanto hace insuficientes los programas

sociales.
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Resulta entonces un momento propicio para iniciar la redistribucion de las responsabilidades
econdmicas y sociales entre la federacion, los estados y los municipios. L.a experiecia parece
haber dejado una leccion entre los gobiernos locales quienes ya discuten los principios para

avanzar hacia un nuevo federalismo.

La leccion gue nos brinda el andlisis de Ia transicion economica es que no puede entenderse
¢l control de las variables economicas como un fin en si mismo, sino como una estrategia de
politica econdmica que debe perseguir el bienestar de los ciudadanos sobre bases y
condiciones endogenas que propicien el desarrollo productivo.

Si frente a la crisis que vivimos el modelo no ha de cambiar entonces resulta conveniente
fortalecer ¢l modelo de economia abierta con mayor democracia y politicas sociales
agresivas, desde la perspectiva de que solo el crecimiento economico y el bienestar social

garantizan la perdurabilidad de la nacion.

De scuerde con lo anterior propenemon lo siguiente:

En virtud de que el continuo crecimiento de las demandas sociales, no puede esperar a que
se realicen reformas constitucionales, reformas administrativas muy complejas o programas
de descentralizacion graduales. Es necesario descentralizar las materias de Ia politica social
diseflando programas que incluyan una serie de responsabilidades y funciones especificas
para los gobiernos locales y en esa medida involucrarlos en su formulacion y ejecucion. Para
ello es necesario contar con gerentes sociales que se conviertan en agentes de la

descentralizacion.
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Lo anterior significa que el responsable de la implementacién de un programa recoja en
principio las necesidades sentidas de la comunidad, incorpore al disefio del programa la voz
de la comunidad, privilegie el trabajo colectivo en ls implementacion del programa,
establezca una coordinacion interorganizacional a nivel horizontal y vertical, tanto con
instancias del propio gobierno focal como con organismos ¢ instancias de los gobiemos
estatal y federal. Esto no implica un trabajo jerdrquico sino una gestion a través del
establecimiento de una red interorganizacional no formal, que permita hacer posible la
intersectorialidad y el trabajo intergubernamental, sin esperar el proceso tardado que implica
una' reforma administrativa para lograrlo formalmente. Estamos pues hablando de una
gerencia intergubernamental e interorganizacional que es necesaria para hacer posible la
descentralizacion de la politica social..

Desde luego este tipo de gerente, s dificil encontralo dentro de la administracion publica,
puesto que el implementador tradicional trabaja més con fa formalidad, Ia burocracia, el
sentido de la jerarquia y como si fuera empleado de los funcionarios de otras instancias

gubernamentales, lo cual ie impediria desenvolverse con la flexibilidad que requiere el nuevo

contexto.

En este sentido la descentralizacion podria adoptar una mayor presencia entre ta comunidad,
pues si estos nuevos gerentes surgieran de las propias comunidades, Ia sociedad civil y las
organizaciones no gubernamentales (ONG'S), su sentido séria mucho mas participativo y
flexible para relacionarse con las diversas organizaciones involucradas en la gestion de las
dreas sociales. Se requiere entonces de un gerente publico en estrecha vinculacion con las
secesidades sociales y con amplia capacidad y vocacion para acercar a sus comunidades los

beneficios de la politica social y revertir su dispersion y centralismo.
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En la cristalizacion de estas propuestas puede resultar muy itil el trabajo realizado por el
Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF) y el Voluntariado Nacional, asi como
un gran nimero de organizaciones no gubernamentales que han promovido el desarrolio

comunitario durante varias décadas en miles de comunidades del pais.
La idea aterrizaria en una amplia cruzada contra la pobreza, encabezada por el gobierno,

reto en el cual es necesario unir esfuerzos con todo tipo de instituciones para hacer posible

un desarrollo con menores niveles de pobreza.
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