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INTRODUCCION

El objetivo general de este trabajo consiste en analizar las interacciones basicas entre Estado,
sociedad y mercado a través de la politica social y el gasto publico, asi como sus efectos en la
superacion de la pobreza en el largo plazo en México, teniendo como referencia el programa
Progresa-Oportunidades.

El trabajo se divide en dos partes. En la primera se establecen, desde el Capitulo 1, las
necesidades humanas como parametro para la definicion del bienestar social; se exponen los
supuestos y principios de las doctrinas filoséficas de la justicia distributiva con énfasis en
aquellos dirigidos a lograr la equidad; asi como un conjunto de derechos relacionados con la
calidad de vida.

En el Capitulo 2, a partir de la nocion de estructura social, entendida como un sistema total
complejo con instituciones, categorias de desigualdad y actores sociales que interactan, se
caracterizan sus tres esferas: el Estado, el mercado y la sociedad. Entre éstas, se enfatiza el papel
del Estado por su importancia como agente encargado de asignar y redistribuir la riqueza en
funcion de una serie de criterios como los derivados de las teorias de la justicia distributiva, los
razonamientos econdmicos o los argumentos relacionados con los derechos de ciudadania. Las
tres esferas presentan bondades y fallas que se enuncian, con lo cual se evitan posiciones
dicotémicas, aunque se destacan las criticas al funcionamiento de los mercados como argumento
central que justifica la intervencion estatal, sobre todo para corregir los resultados en desigualdad
y pobreza. En este sentido, se presenta una tipologia con tres construcciones: el Estado de
Bienestar, el neoliberal y los supuestos de un nuevo Estado democratico.

La politica social se revisa en el Capitulo 3, principalmente en relacion con el Estado, esfera que
la disefia e instrumenta como resultado de las relaciones que se establecen con la sociedad y el
mercado, es decir, como el producto de decisiones politicas que inciden en la distribucion
(progresiva o regresiva) de los recursos, dentro de las condiciones de un determinado modelo de
bienestar o de los modelos de desarrollo historicos como los presentados tipologicamente para
América Latina. Entre éstos se presentan las caracteristicas de una politica social emergente
correspondiente a un nuevo modelo de desarrollo humano que requiere la region.

La pobreza constituye un fendmeno central para la accion correctiva desde la esfera estatal, por lo
que en el Capitulo 4, se revisan brevemente sus definiciones y sus enfoques tradicionales y
nuevos, considerando que es de cardcter multidimensional y que existen varios procesos
econdmicos, sociales, politicos y culturales, condicionados geograficamente, que contribuyen a
generarlo o superarlo.

La segunda parte, inicia con el Capitulo 5, donde se presentan argumentos sobre las relaciones
entre crecimiento, desigualdad y pobreza, en particular, desde el debate del “crecimiento pro-
pobre” y recuperando para fines analiticos la hipotesis de Kuznets, considerando que las
interacciones de causalidad entre estos fenomenos tienen efectos en el sentido del disefo de las
politicas publicas. Estas relaciones se revisan para América Latina y, en el contexto de los
modelos de desarrollo de México, se destaca el comportamiento de algunas variables de corte
econdmico como el ingreso, el trabajo, la inflacién y el salario. La pobreza se analiza y se



cuantifica segin varias fuentes para establecer sus tendencias en el largo plazo; se vincula con el
crecimiento econémico y con otras variables de tipo social, como las de nutricion, alimentacion,
salud, educacion y vivienda en su expresion territorial —nacional, estatal y municipal- y con
indices compuestos, como los de marginacion y desarrollo humano para contar con un panorama
comparativo mas amplio sobre el tema.

En el Capitulo 6, se abordan las principales politicas y programas sociales aplicados en México,
iniciando con el contrato social surgido de la Revolucion mexicana que se expresa en un mandato
constitucional, y sefialando algunos de los cambios mas relevantes de acuerdo con la dindmica de
las relaciones establecidas entre Estado, sociedad y mercado y, en particular, con los modelos
econdmicos vigentes en cada un de las tres grandes etapas historicas: la posrevolucionaria con
predominio de un modelo primario exportador e impulso de los derechos sociales; la de
sustitucion de importaciones con universalismo segmentado; y, la de apertura comercial y
fomento a las exportaciones con focalizacién asistencial. En cada una de éstas se revisan
brevemente los programas sociales mas representativos y, en la ultima, se desarrolla con mas
detalle el caso del Progresa después denominado Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, sus supuestos filosoficos, diagndstico, objetivos, disefio y estrategia, poniendo
atencion a algunos de sus principales resultados para fines de caracterizacion, como en aspectos
de cobertura, gasto-presupuesto, transferencias, y efectos generales en alimentacion, salud,
educacion y género.

Considerando que los rezagos sociales expresan formas de injusticia social que requieren de
correcciones, el Capitulo 7 se dedica al analisis del gasto publico en América Latina y en México
ya que es uno de los principales instrumentos con que cuenta el Estado para incidir en el rumbo
de la estructura social, en particular, en la superacion de la pobreza y en la correccion de la
iniquidad; asimismo, se destaca el papel del gasto social para el bienestar social y se ofrece un
balance general.

Al final se ofrecen conclusiones generales y se exponen las caracteristicas basicas de la politica
social emergente para sustentar los elementos constitutivos de una nueva version de la misma, su
definicidn y objetivos, principios, el papel de la democracia, la politica y la ética, asi como el del
Estado en la construccion de un nuevo contrato social. Por ultimo se expone una gama de
fendmenos y condiciones actuales que deben ser referencia para el disefio de nuevas estrategias
dirigidas a lograr los objetivos de equidad en la libertad.

El planteamiento general del trabajo consiste en que se acepta que la desigualdad y la pobreza
son expresiones moral y éticamente injustas generadas sobre todo en la esfera mercantil y que
requieren de correcciones, principalmente por el Estado, cuya razon de ser radica en la busqueda
del interés general. No obstante, existe una amplia discusion sobre las nociones de justicia,
igualdad, libertad y fraternidad, asi como de los principios o criterios que se deben aplicar en
cada sociedad a través de las politicas publicas. A pesar de ello, hay consenso sobre el derecho a
la igualdad de los individuos o de sus intereses, en mayor o menor escala, y se acepta el principio
de la remuneracion individual a partir de la contribucion individual. Es correcta la necesidad de
modificar las dotaciones iniciales de las personas para lograr una mejor posicion al ingresar y
participar en la sociedad, y también que el problema de la pobreza absoluta o la carencia total de
ingresos se debe atender mediante las politicas publicas, aunque no hay acuerdo acerca de porqué
y como se deben corregir las desigualdades del ingreso y la riqueza.
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En la mayoria de los paises capitalistas occidentales predomina entre las clases dominantes y los
gobiernos una ideologia distributiva sustentada en la meritocracia, entendida como la igualdad de
oportunidades, es decir, que las recompensas se distribuyan en funcién del logro y el esfuerzo en
un espacio de libertad. Sin embargo, los ciudadanos en situaciones concretas se inclinan por
principios igualitarios sobre la base de las necesidades sociales porque esperan mejorar su
situacion. En este contexto, el Estado debe cumplir con un papel redistributivo para corregir
resultados injustos a través de una politica social que debe mantener un equilibrio relativo, bajo
un contrato social que permita reducir las desigualdades sociales (equidad) sin violar las reglas de
una economia de mercado (igualdad). Cabe sefialar que la balanza entre estos dos extremos se ha
inclinado a favor del mercado, mientras que la igualdad es un anhelo permanente.

La busqueda de la justicia y la equidad se enfrenta a la definiciéon y los umbrales de las
necesidades humanas inferiores y superiores, considerando normas minimas, relativas o0 maximas
respecto a las cuales es posible establecer metas y estimar los rezagos correspondientes en los
indicadores de bienestar a que se aspira. Estos limites permiten distinguir a la poblacion pobre y
la no pobre, sobre todo a partir de necesidades esenciales o satisfactores basicos en las variables
de alimentacion, salud, educacion, vivienda y servicios publicos, los cuales remiten a un nivel de
sobrevivencia y constituyen objetivos de equidad para las intervenciones publicas y ain privadas.

Las necesidades humanas, a su vez, se pueden convertir en derechos humanos, civiles, politicos y
sociales, cuya satisfaccion esta condicionada por el nivel de desarrollo de las fuerzas productivas,
por la estructura, capacidad y decisiones de la administracion publica, y por la correlacion de
fuerzas sociales y politicas que se expresan a través de conflictos contractuales. El Estado es el
responsable de garantizar los derechos humanos y son violados cuando no se cumple con la
proteccion de los habitantes, por accion u omisién. El incumplimiento de los derechos
econdmicos, sociales, culturales y ambientales significa perder el derecho a la vida porque la
consecuencia es hambre, desnutricion, morbilidad, mortalidad, pobreza, exclusion social y
violencia, lo que en términos econdmicos también representa un enorme costo y, mas aun, en la
logica de la competitividad reduce las posibilidades de una insercion favorable de los paises en
los mercados internacionales.

El Estado también debe intervenir ante las crisis sistémicas que se producen en el marco de
nuevas relaciones de produccion para garantizar el sistema de mercado y el proceso de
acumulacion de capital, con acciones para corregir sus fallas. Las acciones de caracter
compensatorio y redistributivo se aplican para superar o controlar reacciones de malestar de los
distintos actores sociales, aunque no estan exentas de generar nuevas formas de iniquidad.

Este planteamiento general sustenta la hipotesis para México que relaciona las condiciones y la
evolucion de los modelos econdomicos con la desigualdad y la pobreza en el marco de las
relaciones historicas entre el Estado, el mercado y la sociedad.

El desarrollo del capitalismo en México ha transitado desde la mitad del siglo XX de un modelo
econdmico de sustitucion de importaciones a otro de libre mercado, lo que se ha expresado en
formas de Estado de Bienestar periférico y neoliberal. La estructura econémica del pais no ha
logrado ampliar la demanda de consumo en el mercado interno que manifiesta una elevada
concentracion del ingreso y diversas formas de desigualdad economicas, sociales y territoriales.
Han surgido alianzas entre las élites dominantes nacionales y extranjeras que defienden el



proceso de acumulacion, pero avanza la dualizacion en la estructura social, amplios sectores
quedan excluidos de las actividades economicas mas rentables asi como del mercado formal de
trabajo, por lo que subsisten en el mercado informal; los trabajadores altamente calificados y los
no calificados tienen diferentes intereses; el desempleo involuntario y la caida del salario real
producen efectos desiguales. Crecientes grupos sociales viven en condiciones de exclusion y
rezago respecto a los indicadores promedio nacionales, y se ubican en condiciones de mayor
vulnerabilidad ante la pobreza. En estas condiciones se hace patente el desencanto ciudadano con
los valores de la democracia, el sistema electoral y de partidos, en la medida en que los gobiernos
no logran el bien comun.

Las politicas sociales, a su vez, se pueden entender como un intento por corregir o compensar la
desigualdad que produce el mercado en la distribucion de los recursos, pero esto no es suficiente,
también hay que ubicarlas como formas de intervencion generadoras y moduladoras de la propia
desigualdad, debido a que mas alla de la logica del mercado o de sus objetivos explicitos, opera
"naturalizando" e institucionalizando las brechas de clase, género, edad o etnia, entre otras. Estas
politicas han sufrido mutaciones al pasar de un modelo de bienestar hacia otro compensatorio o
neoliberal. Con ello, se produce un cambio de estrategias universales con un alto componente de
gasto publico dirigido a subsidiar a la oferta, hacia subsidios a la demanda con focalizacion.
Consecuentemente, cambiaron las prioridades en la estructura del presupuesto y se redujo la
capacidad de atencion a la poblacion en general, aunque se ha intentado optimizar la atencion a la
poblacién, pero con énfasis en aquella que se encuentra en pobreza extrema, como sucede con el
programa Progresa-Oportunidades.

Las politicas sociales pueden producir efectos positivos de equidad o compensacion en un plazo
determinado, sin embargo, no logran superar estructuralmente la pobreza; se enfrentan a la falta
de articulacion con las politicas econdmicas y a la ausencia de una vision territorial integral
adaptada a las diferentes realidades del pais. La integracion de las politicas social y econdmica
para alcanzar el desarrollo humano, se convierten entonces en un reto central del Estado, pero
también son necesarias nuevas formas de vinculacion y corresponsabilidad entre éste y las
organizaciones sociales y privadas alrededor de objetivos comunes.

Asimismo, a pesar de la canalizacion de recursos presupuestales (que tampoco es el Unico
requisito para la superacion de la desigualdad, la pobreza y la marginacién), la brecha entre los
rezagos sociales y los recursos publicos tiende a aumentar, por lo que existen mayores riesgos de
conflicto en el sistema y de deslegitimacion del Estado.

Ante este panorama resulta indispensable el ejercicio de la razon para construir un nuevo contrato
social de crecimiento con equidad, mas justo y democratico.
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I. LAS NECESIDADES HUMANAS Y LA JUSTICIA DISTRIBUTIVA

La justicia, la igualdad, la libertad, la fraternidad y la democracia son valores basicos aceptados
en casi todas las sociedades contemporaneas, sin embargo, existen varias posiciones filoséficas
sobre estas nociones, asi como diferentes principios y formas de instrumentacion de dichos
conceptos en cada estructura social. La busqueda de la justicia en cada sociedad tiene como
sustrato algunas nociones basicas como la de necesidades y los derechos humanos, el bien comun
o el bienestar social, a partir de los cuales se toman decisiones para enfrentar las desigualdades.
El estudio de estos temas requiere de un breve panorama de los principales postulados elaborados
en las corrientes de pensamiento mas representativas de la justicia distributiva. Asimismo, es
importante ubicar algunos marcos normativos legales y constitucionales adoptados para enfrentar
las necesidades sociales, reducir las desigualdades y la pobreza, las cuales tienen un origen
socioecondmico pero también ético. Estos elementos ofrecen un marco tedrico para analizar
posteriormente sus consecuencias practicas en las relaciones entre la sociedad, el mercado y el
Estado, en particular en la definicidén de objetivos, el disefo de estrategias y la instrumentacion de
politicas publicas, entre las cuales se destaca la politica social, explicitamente orientada al logro
de los objetivos que tienen en el centro el bien comun.

1. Las necesidades humanas

Las necesidades humanas constituyen un referente indispensable para la definicion del bienestar
social, ya que establecen los pardmetros que los individuos deben lograr para optimizar sus
oportunidades de vida. La discusion sobre ellas tiene dos vertientes segin diferentes autores: a)
las universales, donde las necesidades bésicas se consideran aplicables a cualquier ser humano
independientemente de su historia y cultura; y, b) las relativas, que corresponden a las
circunstancias historicas y culturales de cada sociedad. En el debate entre ambas se debe aceptar
que mas alld de posiciones valorativas, las necesidades, la desigualdad y la pobreza tienen
primero un contenido descriptivo, puesto que se refieren a una condicion de bienestar material en
un tiempo y lugar determinados, susceptible de ser medido (Dieterlen, 2001). En este sentido, las
necesidades se pueden concebir como metas universales y objetivas (a diferencia de los deseos
que son subjetivos). Esta idea estd sujeta a discusion en varias teorias ', sin embargo, es posible
establecer algunos consensos y formular un esquema bdsico para fines analiticos.

Las necesidades humanas tienen una jerarquia, de tal manera que las consideradas inferiores
estipulan lo que las personas deben lograr para evitar un dafo serio, entendido éste como estar
incapacitado para perseguir lo que consideran bueno. En este caso hay precondiciones de la
accion individual en cualquier cultura como la sobrevivencia fisica, la autonomia, la pertenencia
y la estima personal, aunque éstas no son suficientes para que los actores puedan participar en su
forma de vida buscando alcanzar otras metas valiosas.

" Entre las méas importantes se encuentran las de Abraham Maslow elaborada desde la Psicologia, las de Erich
Fromm y Michael Maccoby en el Psicoandlisis, Manfred Max-Neef desde la Economia pero con apertura
multidisciplinaria, Len Doyal y lan Gough con una visiéon kantiana desde la Filosofia y la Economia, y Martha
Nusbaum desde la Filosofia aristotélica, asi como la propuesta por Carlos Marx (Boltvinik, Canto y Carbonell,
2000).



La necesidad humana basica es la salud fisica y mental entendida principalmente como una
Optima esperanza de vida con calidad. La autonomia personal se entiende como la capacidad de
iniciar una accion, formular propdsitos y estrategias e intentar ejecutarlos, y estd determinada por
tres variables: a) el nivel de entendimiento del individuo, de su cultura y de lo que se espera de ¢l;
b) la capacidad psicologica de formular opciones o salud mental; y, c¢) las oportunidades objetivas
de actuar en consecuencia y la libertad implicada en ello.

Las necesidades humanas son objetivas, universales, finitas y constantes en la Historia, aunque se
satisfacen de manera relativa y culturalmente determinada en cada sociedad mediante multiples
satisfactores (Kymlicka, 1996). Asimismo cuentan con un nivel irreductible, es decir, con
aquellas propiedades de los bienes, los servicios, las actividades y las relaciones que mejoran la
salud fisica y la autonomia en todas las culturas (Cuadro 1).

Cuadro 1. Necesidades humanas

Jerarquia Necesidad Conceptos afines
Inferiores 1. Fisiologicas Instintivas o de sobrevivencia fisica en alimentacion, salud, vivienda y
ambiente sano (servicios)
2. Autonomia Seguridad o proteccion fisica corporal, en la nifiez, salud, social (educacion),
econdmica (ingreso) y ambiental
3. Pertenencia Sociabilidad, amor, afecto, identidad, participacion o relaciones primarias
4. Estima Autoestima, dignidad, afiliacion o relaciones intimas

Superiores 5. Autorrealizaciéon |Trascendencia, creacion, desarrollo de potencialidades, autonomia critica,
sentidos, imaginacion y pensamiento

6. Cognitivas Informacion (saber), significado (entender), educacion basica o razon practica.
7. Estéticas Juego, placer o creacion

Fuente: Elaboracion propia con base en: Boltvinik, 2003 y 2005.

Las necesidades son distintas a los bienes y servicios requeridos para satisfacerlas. Los
satisfactores o necesidades intermedias tienen caracteristicas basicas que proveen el fundamento
para definir una lista de metas a alcanzar para hacer posible la satisfaccion de las necesidades.
Entre las necesidades fisiologicas y de autonomia se pueden mencionar, como ejemplo, las
siguientes: comida nutritiva y agua limpia, vivienda protectora, medio de trabajo sano, medio
ambiente no dafiino, adecuada atencion a la salud, seguridad en la nifiez, relaciones primarias
significativas, seguridad fisica, seguridad econdémica, educacion apropiada y educacion sexual y
partos seguros, entre otros.

Cada una de estas metas es susceptible de medicion considerando normas minimas (absolutas),
relativas (a cada sociedad) o maximas (Optimo) respecto a las cuales es posible estimar las
brechas correspondientes. Estas normas también pueden funcionar como referentes para el corto,
mediano y largo plazo de acuerdo con el nivel de desarrollo de cada sociedad. En los paises
atrasados, por ejemplo, seria un gran logro alcanzar metas minimas en las necesidades basicas,
mientras que en paises con un mayor nivel de desarrollo es 16gico y viable aplicar estandares mas
ambiciosos (Doyal y Gough, 1991).

La definicion de las necesidades humanas esenciales o basicas constituye el limite alrededor del
cual se distingue a la poblacién pobre y la no pobre. A su vez, la medicion de la satisfaccion o



insatisfaccion de estas necesidades permite evaluar el desarrollo general de cada sociedad y, en
particular, establecer la magnitud de la pobreza.

Las necesidades humanas, en general, se han circunscrito a los satisfactores basicos, en funcion
de las extendidas carencias que configuran la pobreza. Por ello, las variables de alimentacion,
salud, educacion, vivienda y servicios publicos basicos que remiten a un nivel de sobrevivencia,
constituyen objetivos de equidad de las intervenciones publicas y privadas. Esta nocion de
necesidades constituye una guia crucial para construir una teoria de la justicia distributiva
indispensable para instrumentar politicas publicas, aunque estas ultimas también deben
contemplar el respeto a las diferencias culturales y sociales.

Al respecto, desde la esfera estatal se requiere determinar las necesidades sociales o las carencias
que deben ser satisfechas para formular politicas y acciones. La definicion de los valores
minimos u Optimos de estas necesidades constituyen pardmetros susceptibles de convertirse en
derechos ciudadanos y, por lo tanto, en un compromiso politico y econdmico que se traduce en
legitimidad del poder publico en la medida en que sean o no satisfechos.

2. Las teorias de la justicia distributiva

La justicia distributiva o justicia social se refiere a la forma en que una sociedad decide asignar
los recursos o bienes escasos entre sus integrantes, los cuales compiten por un acceso igual a los
mismos para cubrir sus necesidades. En términos positivos, tiene que ver con los objetivos de
distribucién o redistribucion de la riqueza y de las cargas para enfrentar la desigualdad social.
Aunque los conceptos de igualdad y desigualdad tienen diferentes interpretaciones en el espacio
tiempo, se aceptan como nociones que guian la accion social, asimismo constituyen el nucleo del

papel del Estado, en la medida en que su razén de ser radica en la busqueda del bien comun *.

En las sociedades democraticas modernas existen, en mayor o menor intensidad diferentes formas
de desigualdad social que pueden ser consideradas moral o éticamente injustas, por ello la
redistribucién de la riqueza constituye el eje de la accion de la politica social, que ha de
concordar en lo posible la libertad con la igualdad y con la reduccion de las desigualdades legales
que darian derecho a una distribucidén no equitativa.

Ante ello, es necesaria una reflexion general acerca de las concepciones sobre la igualdad y la
libertad que se consideran en las teorias mas importantes de la justicia distributiva, asi como los
paradigmas que desde la filosofia y la ciencia politica guian las acciones y las relaciones entre las
esferas social, mercantil y estatal.

* En la filosofia moderna y, en particular, en el liberalismo politico que se inicia con el empirismo inglés, se
mantiene el concepto de bien comun, pero se destacan ya los aspectos econdomicos del mismo, fundados en el
derecho “natural” a la propiedad privada; se habla entonces, preferentemente, de “interés general”, nocion mas ligada
al contexto socioeconémico de la época, que de bien comun, con mayor contexto ético y metafisico. La conviccioén
creciente de que los derechos del hombre son inalienables e inviolables ha hecho que no pueda defenderse una idea
de bien comiin -ya sea con el nombre de libre concurrencia, bienestar publico, prosperidad publica o interés publico-
que no tenga en cuenta determinados derechos individuales de la persona, como la justicia y la libertad, y debe
decirse que el bien comun sélo puede prevalecer sobre el bien particular en determinados aspectos y que aquél, en
general, ha de tender a promover éste, (Bobbio, Matteucci y Pasquino, 1995).
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Una aproximacion inicial a la justicia se encuentra en la definicion aristotélica, donde se define
como “la virtud perfecta”, y que segun su ejercicio adquiere dos formas clasicas en donde
confluyen lo publico y lo privado. La primera, la justicia distributiva, que se refiere a la
distribucion de honores y gravamenes por parte de la autoridad publica en funcidon de criterios
como el mérito, la necesidad o el trabajo de los ciudadanos y que parte del principio de la
igualdad entre iguales. La segunda, la justicia conmutativa, que regula el intercambio o
transaccion de bienes (o males) entre los agentes sociales o particulares para garantizar que exista
equivalencia entre sus valores respectivos y que parte del principio de igualdad entre los bienes
intercambiados; de esta manera establece el respeto a los bienes privados de cada uno. En esta
ultima forma de la justicia se agrega una subforma de justicia correctiva referida a la igualdad
entre crimen y castigo. El principio rector de las formas de la justicia aristotélica es el logro de la
igualdad mediante la conjuncion de las diferentes formas que adopta. Entonces, la justicia se
asocia estrechamente con el concepto de igualdad como objetivo y el concepto de libertad como
condicion indispensable para su ejercicio, sin embargo, éstos tienen diferentes connotaciones que
se expresan en diferentes doctrinas filosoficas, en particular, en sus expresiones econémicas.

Otra forma de analizar la justicia es a partir de las concepciones del bien existentes en cada
sociedad. Entre ellas destacamos la nocion de justicia social sustantiva que en sus version
moderna se establece mediante acuerdos tomados de manera razonada por ciudadanos
responsables, con la mayor informacion, didlogo y consenso posibles, en funcioén del bien comun;
esta idea explica la génesis de un Estado fuerte e intervencionista pero normado por los principios
de justicia. Dicha nocion supera a la justicia social formal consistente en mecanismos legales y
procedimentales donde no opera el consenso y el Estado deriva hacia modalidades impositivas,
proteccionistas o clientelares.

En la justicia social sustantiva se fortalece un concepto de justicia distributiva que recupera
algunos principios ontologicos universales expresados en los derechos bésicos de ciudadania y
que son asumidos, con las variantes de cada sociedad, como parte central de los sistemas
democraticos modernos. El objetivo general de este tipo de justicia consiste en impedir y reducir
las enormes desigualdades sociales observadas en muchos paises, sin recurrir a la amenaza, el
conflicto o el poder. Asimismo, debido a los resultados en materia de desigualdad y pobreza en
amplias regiones del mundo, objetivamente observados y cuantificados, es indispensable
replantear el papel de la esfera mercantil como espacio preferente para la asignacion de los
recursos escasos, pero superando el debate extremo entre la equidad y la eficiencia, sin imponer
al Estado como la tunica alternativa. El logro de la justicia y la igualdad requieren de la
interaccion de las tres esferas.

A continuacion se presentan los conceptos y argumentos basicos de las principales corrientes
filosoficas relacionadas con la justicia distributiva, con la finalidad de analizar y caracterizar las
relaciones entre sociedad, mercado y Estado; evaluar los arreglos institucionales; y ubicar los
supuestos filosoficos que contextualizan, explicita o implicitamente, el disefo de la politica social
en México, especificamente en el caso del Progresa-Oportunidades.

La igualdad entendida desde la justicia distributiva se ha analizado en las siguientes doctrinas: a)
el utilitarismo y la economia del bienestar, b) el liberalismo igualitario o la teoria de la justicia, c)
el liberalismo radical o libertario, d) el socialismo o marxismo analitico, y, €) el comunitarismo.
Los principales postulados de cada una de ellas son de manera sintética los siguientes.
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2.1 El utilitarismo y la economia del bienestar

El utilitarismo * afirma que los actos o las politicas moralmente buenas son aquellas que
producen la mayor utilidad (felicidad o placer) al mayor niimero de individuos y, en
consecuencia, aplica el principio de maximizar la utilidad total o agregada de la sociedad. Esta
corriente supone la eleccion racional en el sentido moderno de que los individuos maximizan la
utilidad en un determinado espacio de bienes, asimismo, la eleccion social se plantea en términos
de la eleccion individual con perfecto conocimiento del mercado.

La utilidad social implica igualar la utilidad incremental que cada individuo obtiene al consumir
una unidad adicional de algin bien que pertenezca a su conjunto de preferencias y donde cada
individuo vale por uno. El objetivo basico de la actividad econdémica no es la acumulacion de
riqueza, sino la utilidad definida como “la propiedad de una mercancia que produce placer o
evita un malestar” *. En esta linea, la economia debe resolver el problema de lograr la maxima
satisfaccion de los anhelos con el minimo trabajo o esfuerzo. La igualdad social se entiende en
funcion de todas las funciones de utilidad individuales, cada una de ellas dotada de igual peso, en
la construccion de la funcion de bienestar social.

En el caso de la sociedad, se ordenan y evalian estados y politicas en términos de su contribucion
a la maximizacion de una funcién de bienestar para toda la economia. Se paga a los factores
productivos de acuerdo con sus productividades marginales, de modo que la distribucion del
ingreso refleja las capacidades personales, el esfuerzo y las dotaciones de recursos productivos.

En la escuela marginalista (denominada neoclésica a partir de los afios treinta) el estudio de la
economia se centraba en la ecuacion oferta-demanda en el mercado, es decir, entre compradores
y vendedores individuales que intercambian bienes a través de precios como medida de valor, lo
que justifico el énfasis en el dinero y los precios como “el unico medio adecuado para medir la
motivacion humana en gran escala” (Marshall, A., 1965).

Pareto descartd la posibilidad de las comparaciones interpersonales de la utilidad, es decir,
sefialaba que no se podian sumar las utilidades de diferentes individuos, por lo tanto, tampoco se
podia demostrar que la transferencia de renta de los ricos a los pobres incrementaria la utilidad
total. Lo que si se podia afirmar era que el bienestar social s6lo se podria incrementar con la
condicion de que una mayor utilidad para una persona no significara una menor utilidad para
otra. Sin embargo, este procedimiento no es inocuo para la alteracion de las distribuciones
iniciales del ingreso y la riqueza.

Existen por lo menos tres tipos criticas a esta doctrina. Primero, por sus implicaciones
distributivas, si se plantea el problema de la eleccion social en términos de la maximizacion de
una funcién de bienestar social, podran tolerarse distribuciones del bienestar individual que son
muy injustas o regresivas; de hecho el utilitarismo se preocupa solo por la utilidad total en la

3 Los principales exponentes de estas corrientes son: Jeremy Bentham, John Stuart Mill, Adam Smith, Francis
Edgeworth, Alfred Marshall, Wilfredo Pareto, Arthur Pigou, Abraham Bergson, Paul Samuelson, entre otros.

* Esta definicion es propuesta por Jeremy Bentham a partir del principio utilitario de “la mayor felicidad”, misma
que, desde una posicion hedonista, calificaba toda accidon humana mediante la dicotomia dolor-placer, y donde todos
los placeres son igualmente valiosos y vale la pena buscarlos.
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sociedad (la suma de las utilidades individuales) y no por la manera como se distribuya entre sus
miembros; asi también, en sociedades socio-econdmicamente desiguales, los individuos pobres
aprenden a ajustar sus deseos a sus restricciones de ingreso, o bien, aprenden a disfrutar lo poco
que poseen. Segundo, por sus implicaciones de imparcialidad, ya que al considerar que todos los
intereses y utilidades individuales tienen el mismo peso, no se considera la posibilidad de
preferencias ilegitimas e irracionales desde el punto de vista ético o de la justicia °. Tercero, por
la subordinacion de la utilidad individual a la social, es decir, porque es probable distribuir los
bienes de los individuos capaces de obtener una mayor felicidad para lograr la utilidad de la
mayoria (Trejo y Jones, 1993; Solimano, 2000).

En esta corriente, en general, la utilidad o el bienestar de los individuos se identifica con la
posesion de bienes y servicios que son susceptibles de ser medidos a través del ingreso. Sin
embargo, esta nocion ha resultado parcial e insuficiente para el disefio de politicas dirigidas a
lograr el desarrollo. En términos sociales, un equilibrio competitivo da una asignacion eficiente
de recursos en el sentido de Pareto (nadie podra estar mejor sin perjudicar a otro), aunque puede
0 no ser equitativa, por ello la sociedad debe basarse en el Estado para lograr este objetivo
redistribuyendo la renta o los bienes entre los hogares, por ejemplo, a través del sistema tributario
o el suministro de servicios publicos (Pindyck y Rubinfeld, 2001).

2.2 El liberalismo igualitario y la teoria de la justicia 6

A partir de la nocion de ventaja mutua, David Hume explica el surgimiento de las reglas de la
justicia y considerando la ventaja general que se lograria en un sistema social especifico, bajo
condiciones preexistentes de propiedad, con restricciones mutuas y en biisqueda del autointerés.
Acepta una necesaria redistribucion del ingreso para alcanzar la justicia, no obstante, como se
requieren incentivos para el progreso termina aceptando, en mayor en menor grado, la
desigualdad vigente para hacer funcionar el sistema.

John Rawls, retoma el planteamiento general de Hume en su teoria de la justicia aunque formula
un modelo propio. Se ubica en la tradicion liberal pero critica al utilitarismo y la economia del
bienestar para desarrollar la justicia distributiva enfatizando la igualdad de oportunidades, sin que
los individuos sacrifiquen su libertad. La justicia la concibe como equidad pero sefiala que
existen muchas clases de igualdad y, por lo tanto de desigualdad. Bajo estas ideas afirma que el
destino de las personas no debe estar determinado por sus circunstancias sociales, sino por su
eleccion individual en una sociedad que ofrezca igualdad de oportunidades.

“El objeto primario de la justicia es la estructura basica de la sociedad o, mds
exactamente, el modo en que las grandes instituciones sociales distribuyen los derechos y
deberes fundamentales y determinan la division de las ventajas provenientes de la
cooperacion social...Las instituciones de una sociedad favorecen ciertas posiciones
iniciales frente a otras. Estas son desigualdades especialmente profundas...que afectan a

> Rawls critica la nocién utilitarista y subjetiva de felicidad debido a la existencia de diferentes gustos que pueden ser
ofensivos (como el placer de la tortura), caros (consumir cierto tipo de vinos) o modestos (comer frijoles) y que no
pueden ser considerados para definir el bienestar.

® John Rawls es el principal exponente de esta teoria, aunque ha sido cuestionada desde diferentes posiciones y
enriquecida por otros autores como Ronald Dworkin, John Roemer y Amartya Sen.
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los hombres en sus oportunidades iniciales en la vida, y sin embargo no pueden ser
Jjustificadas apelando a nociones de mérito o demérito. Es a estas desigualdades...a las que
se deben aplicar en primera instancia los principios de la justicia social. Estos principios
regulan la seleccion de una constitucion politica y los elementos principales del sistema
economico y social” (Rawls, 2002:20-21).

En esta teoria la justicia es la primera virtud de las instituciones sociales y se sefiala que pueden
ser sujetas a una evaluacion moral, por ello se considera "moralmente arbitrarias" las diferencias
iniciales de la riqueza, el status social y los talentos, las cuales no se deberian considerar como
principios generales para la justicia social expresada en un contrato social. En consecuencia, es
fundamental reestablecer la igualdad en las posiciones iniciales y las oportunidades. El objetivo
es que las diferencias en la posesion de riqueza e ingreso sean resultado del mérito y la eleccion
personal més que de la suerte, por ello, cuando no existen condiciones sociales con opciones de
desarrollo los individuos no pueden elegir y pierden su capacidad de autodeterminacion. En este
sentido, la falta de oportunidades limita la libertad.

Los fines compensatorios de la justicia se expresarian en un contrato social justo que gobernaria
la cooperaciéon entre los individuos. Rawls, a diferencia de Hume, supone una situacion
imaginaria, una “posicion original” donde los seres humanos son racionales, libres y con valores
morales, que estdn sujetos a un “velo de ignorancia” en el cual no conocen ni su posicion en la
sociedad, ni su clase social, ni las ventajas o desventajas que tienen. Asimismo, cada individuo
tiene necesidades, intereses y capacidades que ponen en juego para alcanzar sus propias metas,
pero negocian los principios de un estatuto de justicia. Esto evitaria que los intereses personales
de los jugadores, negociadores o legisladores afecten sus posturas en el momento de la
elaboracion de dicho contrato. Cabe sefalar que con este planteamiento elimina los efectos
nocivos del poder de negociacion lo que, obviamente, no corresponde al mundo real y queda
solamente como un recurso tedrico. A partir de este razonamiento, la eleccion racional del
individuo que negocia el contrato supondria dos principios de la justicia que garantizarian la
imparcialidad para regular la critica y reformar las instituciones sociales.

Primero, el principio de libertad, mediante el cual cada persona ha de tener un derecho igual al
mas amplio sistema total de libertades basicas, compatible con un sistema similar de libertad para
todos, es decir, que se requiere la igualdad en la asignacion de los derechos basicos. Las
libertades basicas incluidas en este principio son: a) la libertad politica, es decir, el derecho a
votar y ser elegido a cargos publicos; b) el derecho a la propiedad; ¢) la libertad de expresion, de
reunion y movimiento; d) la libertad de conciencia y de pensamiento; e) la libertad de la persona,
entendida como el derecho a no ser oprimido fisicamente o psicoldogicamente; y, f) la libertad
frente al arresto o las detenciones arbitrarias. Este principio establece que todas las personas son
libres e iguales y que el sistema de reglas que rige a las instituciones sociales debe ser equitativo
en el trato a cada individuo.

Segundo, el principio de la diferencia, consistente en que las desigualdades economicas y
sociales han de ser estructuradas de manera que sean para: a) mayor beneficio de los menos
aventajados, de acuerdo con un principio de ahorro justo, y, b) que estén unidas a los cargos y las
funciones asequibles a todos, bajo condiciones de justa igualdad de oportunidades. Bajo este
principio, las desigualdades socioecondmicas sdlo podran justificarse si ofrecen los mayores
beneficios para los miembros menos privilegiados de la sociedad, en comparaciéon con
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cualesquiera otros arreglos institucionales que puedan imaginarse o crearse. Este principio
implica que los "bienes sociales primarios" (que sustituye el concepto de utilidad), es decir, las
libertades, la igualdad de oportunidades, la renta, la riqueza, asi como las bases de respeto mutuo
que incluyen los derechos politicos basicos: de voz, asociacion, participacion politica, eleccion a
cargos publicos, etc., se distribuyan por partes iguales en la sociedad, a menos que una
distribucion desigual favorezca al individuo en la peor situacién o que redunde en beneficio de
los menos aventajados (Rawls, 1995:68)

Este principio supone que las desigualdades estan éticamente justificadas solamente cuando se
utilizan para beneficiar a aquellos individuos que se encuentren en la peor situacién. En
consecuencia, se intenta maximizar la posicion del individuo o grupo menos privilegiado, en una
especie de procedimiento "maximin" que permite alcanzar el méximo valor posible del minimo
de un conjunto de bienes basicos en caso de nacer bajo cualquier circunstancia social,
especialmente, si es la peor situacion, es decir, se trata de maximizar la utilidad de la persona con
la utilidad minima (Katz y Rosen, 1995).

El principio de la diferencia tiene dos restricciones: a) el principio de ahorro justo consistente en
que la generacion actual tiene la obligacion moral de transferir a la siguiente una dotacion de
recursos por lo menos similar a la que recibieron; y, b) la igualdad de oportunidades, es decir, que
la desigualdad se justifica cuando proviene de diferencias en capacidades y no del acceso
privilegiado a roles y puestos, o bien, que sea aprovechada para favorecer a los menos
aventajados.

Asimismo, cuando se trata de solucionar un problema de justicia social, existe una jerarquizacion
donde es mas relevante el principio de la libertad (civil y politica que caracteriza a la democracia
liberal) que dominaré al de la diferencia cuando entren en conflicto; después se ubica el principio
de igualdad de oportunidades y al final el principio de igualdad de recursos. Sin embargo, en la
logica rawlsiana se propone evaluar las alternativas y seleccionar la menos dafiina considerando,
tanto los peores resultados de las otras alternativas, como lo correcto determinado por la
reciprocidad de todos los miembros que participan en la toma de decisiones.

En esta logica surgen dos estrategias de politica: a) la igualdad de oportunidades sociales se logra
a través de la igualdad de los bienes sociales basicos, lo que se traduce en la formulacion de la
politica social, que supone la intervencion del Estado; y, b) la igualdad de circunstancias
naturales se resuelve en el principio de diferencia, argumento que sostiene el disefio y operacion
de programas de combate a la pobreza, sobre todo de la pobreza extrema.

La consecuencia instrumental de este planteamiento es que los individuos deben ser dotados ex-
ante de algln capital fisico y humano antes de ingresar en la dindmica de los mercados para tener
capacidad de eleccion y autodeterminacion. A diferencia de la economia del bienestar, donde una
situaciéon es mas eficiente si alguien estd mejor sin que empeore la situacion de alguien maés,
independientemente de que la persona que mejora sea rica o pobre, en la teoria de la justicia
importa la identidad de quien mejora, ya que se prefiere una situacion donde mejore la situacion
de los mas pobres o de los miembros menos prosperos de la sociedad. Cabe mencionar que la
consecuencia del planteamiento de Rawls es que se conforme un Estado que garantice la dotacion
de capital a los individuos menos aventajados, sin embargo, no acepta la idea del Estado de
Bienestar.
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Los principios del contrato social rawlsiano, en general, se han identificado con el objetivo de
fortalecer al mercado (a pesar de sus fallas) como el principal mecanismo para la asignacion de
los recursos sociales y la realizacion del ser humano. Cabe mencionar que en sociedades reales,
como en muchos paises subdesarrollados, las libertades politicas asociadas al primer principio
estan limitadas y no garantizan el amortiguamiento de las desigualdades generadas por la
concentracion de riqueza y poder, que son aceptadas en el principio de la diferencia. A su vez, la
preferencia por los menos aventajados conduce a la definicidon y seleccion de beneficiarios de la
accion estatal, en particular, a través del disefio e instrumentacion de la politica social orientada a
la superacion de la pobreza extrema mediante la distribucion de bienes primarios que les
permitan a los pobres aumentar y mejorar sus capacidades para insertarse de manera mas
competitiva en el mercado.

Entre las criticas a la teoria de la justicia Roemer apunta que existe una incongruencia potencial
de la metafora de los negociadores del contrato social con el “velo de la ignorancia”, debido a
que vuelve nebulosa la distincion entre la responsabilidad del individuo y las circunstancias que
le ha tocado enfrentar. Aunque los negociadores reconocen sus factores "moralmente
responsables", pasan por alto que son "moralmente arbitrarios". También critica el concepto de
bienes primarios porque algunos de sus componentes (como el ingreso y la riqueza) son el
resultado conjunto del esfuerzo responsable y no deberian ser incluidos dentro del listado de
cosas a ser igualadas entre los individuos. Propone como idea central lograr la igualdad de
oportunidades “nivelando el campo de juego” para que las personas elijan de manera responsable
y en libertad. Esta idea se traduce en el disefio y aplicacion de politicas sociales compensatorias
dirigidas a nivelar el campo de juego en problemas sociales que estan fuera del control de las
personas y que condicionan su eleccion segun sus propios valores (Roemer, 1989).

Dworkin, por otra parte, sefiala que Rawls se equivoca por hacer responsables a los individuos de
situaciones de las que no son responsables, como por no hacerlos responsables de decisiones que
si estan bajo su control. El principio de diferencia, sefiala, deja abierta la posibilidad de que al
compensar las desigualdades se subsidie el ocio, por lo que propone un esquema diferente en el
cual la accion publica si debe proveer la dotacion inicial a los individuos para reducir, hasta
donde sea factible, las desigualdades de recursos personales, pero debe ser cuidadosa con la
eleccion de los beneficiarios, con la finalidad de evitar las transferencias a quienes estdn en peor
situacion por voluntad propia o desatender las desigualdades de origen aleatorio (Dworkin,
1993). Estas situaciones conducen a los errores de inclusion y exclusion tipicos en programas
sociales focalizados .

Amartya Sen, a su vez, reconoce que la igualdad es un poderoso concepto que distingue a la
cultura occidental y en particular a las sociedades capitalistas democraticas, pero precisa que se

7 La focalizacion (targeting) referida a la erradicacion de la pobreza no comunica la idea de que el receptor sea una
persona activa, que opera por cuenta propia, y que hace cosas o reacciona a estimulos, sino que mas bien es un
receptor pasivo de las politicas sociales (Sen, 2003). Asimismo, existen dos tipos de errores basicos: los de cobertura
excesiva (E) o de inclusion de no pobres, y los de fallas de cobertura (F) o de exclusion de pobres, y ambos pueden
generar elevados costos, por lo que si bien es necesario hacer alguna discriminacion para seleccionar beneficiarios
(por regiones, clases, grupos de ocupacion, etc) y reducir fugas de beneficios hacia los no pobres, también es
importante evitar una focalizacion estrecha. Frente al reto de la superacion de la pobreza es preferible orientarse
hacia la cobertura excesiva, afirmacioén de orienta la formulaciéon de politicas sociales de corte universal (Cornia y
Stewart, 2003).
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debe contextualizar con otras exigencias sociales de tipo agregado y de eficiencia general,
asimismo, sefiala que se debe responder la pregunta ;igualdad de qué?. Al rebatir las ideas de
Rawls, sefiala que los "bienes primarios" no cubren las necesidades humanas, no son homogéneos
en ninguna sociedad, no son el Gnico medio para alcanzar la libertad de eleccion, ni es la variable
que se debe maximizar. Lo importante para el bienestar son los funcionamientos y las
capacidades, algo que se encuentra entre los bienes y el bienestar. Desde una posicion normativa
considera que el acceso a bienes y servicios constituye un medio para lograr la verdadera
realizacion del individuo. Los bienes permiten que los individuos funcionen de varias maneras,
pero el funcionamiento de una persona constituye su capacidad antes que la igualdad de
resultados como los bienes primarios, la utilidad y el bienestar. Las capacidades de las personas
son una nutricion adecuada, buena salud, educacion como capacidad de leer, escribir y razonar
analiticamente, asi como tener una vivienda digna. Las capacidades basicas no son los bienes
sino las funciones con las cuales el individuo puede elegir su propio destino, es decir, su
autodeterminacion (Sen, 1980).

En este sentido, el proceso de desarrollo consiste en ampliar las opciones reales que permitan el
acceso de los individuos a un conjunto de bienes y servicios -pero también a condiciones
econdmicas, sociales, institucionales y cognitivas-, frente a las cuales ejercen su capacidad de
eleccion y las convierten en funcionamientos y capacidades para lograr su bienestar. No se deben
fetichizar los bienes que permiten funcionar a los individuos de varias maneras. No confundir
medios y fines, se traduce en la afirmacién de que el crecimiento econdmico no garantiza la
ampliacion de las capacidades y del bienestar de los individuos que no tienen acceso a los
mercados. El crecimiento econdmico es condicidon necesaria pero no suficiente, es decir, el
crecimiento y el desarrollo son conceptos relacionados pero diferentes (Sen, 1995; Nussbaum y
Sen, 1998).

Estas reflexiones tedricas condujeron a la elaboracion de un nuevo concepto de desarrollo desde
una posicién normativa, a diferencia de las posiciones utilitaristas clasicas que miden “ex -post” y
que le otorgan importancia central al acceso a bienes y servicios. En términos operativos se
propone medir el bienestar con un enfoque multidimensional que supere el fuerte peso de
indicadores econdmicos agregados, como el producto por habitante utilizado por muchos afos
como medida equivalente del desarrollo socioespacial. En consecuencia, la medicion del
bienestar seria un proceso integrado por tres componentes: a) el acceso a bienes y servicios, b)
una funcidon de conversion (que incorpora la heterogeneidad entre los individuos) de dichos
bienes y servicios en opciones reales de planes de vida o medios para alcanzar la realizacion
individual plena; y, ¢) una funcién de evaluacion que transforma la eleccion adoptada en un nivel
de satisfaccion o bienestar individual (Sen, 1992 y 2003).

Una diferencia fundamental ante el utilitarismo consiste en que el acceso a los bienes permite un
conjunto de “funcionamientos”, entendidos como opciones reales disponibles para los individuos,
que amplian sus capacidades y que impactan sobre su bienestar. En consecuencia el objetivo del
desarrollo debe ser ampliar las capacidades de eleccion del individuo, o en términos filosoficos,
ampliar la libertad en sentido positivo, es decir, cuando éste es plenamente capaz de ejercer su
eleccion.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo recupero estas ideas y definio el concepto
de desarrollo humano como:

16



“..un proceso de ampliacion de las posibilidades de elegir de los individuos que tiene
como objetivo expandir la gama de oportunidades abiertas a las personas para vivir una
vida saludable, creativa y con los medios adecuados para desenvolverse en su entorno
social” (PNUD, 2002).

Esta propuesta, basada en el enfoque de capacidades, intenta superar las visiones economicistas,
reduccionistas y etapistas que establecen el crecimiento econdémico como equivalente de
desarrollo. En términos instrumentales, este concepto se tradujo en el Indice de Desarrollo
Humano (IDH) y sus variantes posteriores *.

El IDH se define como “...una medicion compuesta de tres dimensiones del concepto de
desarrollo humano: vivir una vida larga y saludable, recibir educacion y gozar de un nivel
de vida decoroso. De este modo, en él se combinan la medicion de la esperanza de vida, la
matriculacion escolar, la alfabetizacion y los ingresos, a fin de ofrecer un panorama del
desarrollo de un pais mas amplio que el que resultaria si se consideraran unicamente los
ingresos, que con demasiada frecuencia se equiparan al bienestar” (PNUD, 2002:34).

Con estas propuestas se dio un importante cambio tedrico practico en la concepcidn internacional
de la igualdad y la desigualdad, entre bienestar y malestar. Por ejemplo, mientras que la pobreza
puede ser definida en términos de privacion de capacidades o ausencia de desarrollo, el ingreso
por habitante es una medicion instrumental del crecimiento economico, por ello, la medicion de
lineas de pobreza a partir del ingreso es limitada. En consecuencia, desde una perspectiva
cuantitativa, los datos estimados a través de un amplio paquete de indices revelan la situacion
comparativa entre regiones, paises y territorios subnacionales y constituyen una forma de
evaluacion de los resultados obtenidos en cada estructura social, es decir, de la acciéon combinada
de las esferas sociedad, Estado y mercado. Esta forma de conceptualizar y medir el desarrollo, el
bienestar y la pobreza han sido de gran importancia en el disefio reciente de las politicas publicas.

2.3 El liberalismo radical o libertario °

La escuela libertaria surge desde la critica a la justicia distributiva y las politicas igualitarias. Sus
autores aceptan la idea de igualdad pero se oponen al establecimiento de pautas que pretendan
imponerla a otros contra su voluntad. Admiten que el concepto de la justicia es valido al nivel
individual, pero rechazan categéricamente la justicia social. Argumentan que aunque tiene
sentido juzgar cierto resultado de una accion individual, deliberada y consciente, como justo o
injusto, carece de sentido extender este razonamiento a lo social, ya que los resultados no pueden
atribuirse a acciones sociales deliberadas. Cada individuo es propietario de recursos iniciales y de
los frutos de sus acciones, de manera que las politicas redistributivas que transfieren recursos o
ingresos entre los individuos violan el principio bésico de la autopropiedad de los frutos del
esfuerzo individual y la riqueza productiva de propiedad privada. Los libertarios estdn en
desacuerdo con la intervencion del gobierno en la economia con fines redistributivos porque
consideran que deriva en control politico o social y conduce a la servidumbre. Por ello, defienden

¥ Este indice fue propuesto por Amartya Sen y Mahbub ul Haq considerando la caracteristica multidimensional del
bienestar, y se ha complementado con otras formas de medicion, por ejemplo, por equidad, desigualdad o
potenciacion de género.

? Entre los principales autores destacan Friedrich A. Hayek, Robert Nozick, D. Gauthier y A. Buchanan.
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al mercado —como orden espontdneo- como la Unica esfera para el desarrollo de la justicia
distributiva y no a alguna autoridad estatal, en consecuencia, esta vision de la equidad puede
provocar grados significativos de desigualdad en las asignaciones de bienes y servicios, mas ain
porque llegan a rechazar cualquier intento de creacion de instituciones que modifiquen las formas
“naturales” de asignacion y distribucion de riqueza.

En esta linea, Nozick parte de la igualdad kantiana desde el punto de vista de que todos los
individuos deben ser considerados como fines y no como medios. Asimismo, sefiala dos
principios fundamentales para juzgar las acciones humanas: a) el ser duefio de si mismo, y, b) los
derechos naturales individuales, antes que los conceptos del bien social. La hipdtesis duefio de si
mismo enuncia que cada individuo es el propietario moralmente legitimo de si mismo, de su
ingreso, su propiedad y posicion social, y afirma que es moralmente valido que una persona
utilice recursos del mundo exterior en su propio beneficio, siempre que no perjudique a otros.
Asimismo, la idea de justicia se sustenta en las “transacciones voluntarias” que se realizan entre
adultos. Este planteamiento conduce a la idea del Estado minimo, es decir, un lugar donde cada
quien persigue sus objetivos y nadie cuenta con el poder suficiente para interferir en los objetivos
ajenos, en particular, se considera injusta la apropiacion estatal por medio de los impuestos, de
los frutos del trabajo y de la riqueza del individuo.

En este paradigma la justicia distributiva que emana del mercado se sustenta en la teoria de la
titularidad, donde se plantea como condicion que se cumplan tres principios: a) que la
apropiacion o adquisicion inicial de riqueza sea justa, b) que lo adquirido legitimamente se pueda
transferir con libertad, y c¢) que se puedan rectificar las injusticias en las transacciones cuando la
titularidad provenga de un origen dudoso. La justicia distributiva radicara entonces en la
conjuncion entre racionalidad del mercado y Estado minimo (Nozick, 1990).

Entre las criticas a Nozick se sefiala que, segun ¢€l, la alternativa a la propiedad privada es la
ausencia de propiedad, sin embargo, algunos autores sostienen que otra opcion es la propiedad
comun de los recursos naturales. Por otra parte, la teoria de la titularidad en que se apoya parte
del supuesto lockeano de que el individuo adquiere derechos de propiedad absolutos sobre
cualquier parte del mundo, siempre y cuando no empeore la condicion de terceros, lo cual es
inverosimil.

En esta vision libertaria la justicia de la adquisicion se refiere a la medida en que la apropiacion
de recursos naturales sin duefio no empeora la condicion de nadie en comparacion con la
situacion en que los recursos permanecen sin duefio. Segun Roemer, ésta es una justificacion para
la desigualdad en el capitalismo, al sostener que la distribucion de los recursos en este sistema
econdmico no es injusta a priori, ya que la propiedad y la operacion privadas de los activos
productivos serian un arreglo superior a la situacioén de los recursos sin duefio. Asi también, para
aquellos que no posean dotaciones iniciales de capital como es frecuente en sociedades con
elevada desigualdad, la libertad negativa se convierte en la libertad para perder, es decir, si no
existen politicas compensatorias dirigidas a los individuos en la peor situacion (como sucede con
la pobreza extrema) para que participen en el sistema social, la libertad negativa se reduce a ser la
condicion para la autodeterminacion de unos cuantos de sus integrantes pero no de la mayoria.

A su vez, el principio de rectificacion exige reparaciones frente a posibles injusticias cometidas a
través de previas adquisiciones y transferencias, sin embargo, se puede llegar al absurdo ya que
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esto implicaria corregir todo el proceso historico de acumulacidén originaria del capitalismo
sustentado sobre la base de formas violentas de expropiacion a los duefos originales, que se
produjeron sin respetar sus derechos y sin compensarlos. Esto significa que para legitimar la
propiedad actual y establecer una sociedad libertaria genuina se deberian ordenar modificaciones
sucesivas que resarcieran a los afectados. En consecuencia, este supuesto justifica un Estado
fuertemente intervencionista encargado de corregir, o bien, de redistribuir la riqueza social
acumulada (Gargarella, 1999).

Otro tipo de criticas a Nozik se centra en su concepcidon del mercado ya que se reconoce, aun
desde la economia neoclasica, su incapacidad para autorregularse en todos los casos (como
cuando se generan externalidades negativas) lo que requiere de la intervencion correctiva del
Estado. Asimismo, se sefiala que aln sin fallas, el mercado puede ser un mecanismo eficiente
pero no democratico, debido a que la distribucion previa de la riqueza entre los grupos sociales
condiciona su participacion en las decisiones.

Hayek, por su parte, considera un gran error del utilitarismo la extrapolacion del comportamiento
individual a la conducta social y, por ello, inutil intentar definir las preferencias sociales de la
economia en conjunto. Afirma que la mayor parte de las acciones individuales tienen resultados
imprevistos y producen consecuencias inesperadas. Sefiala que no existe ninglin comportamiento
social o una relacion congruente entre medios y fines en un orden espontaneo. Segln €I, no hay
necesidad de justificar moralmente distribuciones especificas (de la riqueza o el ingreso) que no
se han generado deliberadamente, ya que éstas son resultados de un juego que se realiza porque
mejora las oportunidades de todos. En este sentido, la participacion del Estado se justificaria sélo
mediante el establecimiento de reglas de "conducta justa" o de "reglas de comportamiento
abstractas" que permitieran a toda persona perseguir sus propios fines, ya que las demas politicas
que tiendan a juzgar o cambiar los resultados finales al nivel social carecen de sentido. Mdas ain
destaca como amenaza la existencia de un Estado mas grande para la libertad individual y otros
derechos politicos del individuo.

2.4 El socialismo o marxismo clasico y analitico 10

En el marxismo la justicia distributiva se concibe desde la igualdad que constituye la condicion
necesaria para llegar a una distribucion que haga posible la libertad absoluta del ser humano. Las
desigualdades sociales y en particular los medios de consumo se relacionan con la propiedad de
los medios de produccion. Esta es una caracteristica de cada modo de produccion desarrollado
histéricamente. La teoria marxista al partir del andlisis de las clases sociales (no de los individuos
como en los enfoques liberales) subraya la ventaja relativa de quienes tienen la propiedad de la
riqueza productiva en la fijacion de las reglas del juego respecto a la distribucion del excedente
econdmico y a la forma que asumen las instituciones basicas de la sociedad.

El marxismo clasico realiza su critica al capitalismo y a sus desigualdades sociales inherentes a
partir de la teoria de la explotacion. Esta ultima se sustenta en la teoria del valor-trabajo, que
propone que los trabajadores son la tinica fuente de la creaciéon de valor; por lo tanto, la
explotacion se relaciona con el hecho de que a los trabajadores se les retribuye en forma de

" En la escuela clasica se encuentran Carlos Marx, Federico Engels y Vladimir Lenin, y en las versiones
neomarxistas Ronald Dworkin, John Roemer, Jiirgen Habermas, Clauss Offe, M. Morishima y Jon Elster.
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salario s6lo parte del valor que generd, mientras que el capitalista se apropia del valor excedente
o plusvalia. Se produce entonces un intercambio desigual entre los trabajadores y los capitalistas.
Mientras que el unico activo de los trabajadores es su mano de obra, los capitalistas tienen una
posicion ventajosa gracias a su propiedad del capital productivo, lo que les permite organizar la
produccion en la empresa y decidir la distribucidon del excedente econdmico. Asimismo, en el
marco de la democracia burguesa, la clase capitalista cuenta con el poder politico dominante en la
sociedad a fin de preservar, por medio del aparato estatal, condiciones favorables para la
estabilidad y la reproduccion del sistema capitalista.

La transicion del capitalismo al socialismo estaria caracterizada por un movimiento
revolucionario que conduciria a la dictadura del proletariado. En esta version leninista del
marxismo se plantea la abolicion de la propiedad privada y su transferencia a un Estado
transitorio, el cual primero centraliza los medios de produccion y la riqueza, para después
descentralizarla hacia los autoproductores en el comunismo. En esta etapa, el concepto de justicia
distributiva parte de la igualdad derivada de la abolicioén de la propiedad privada de los medios de
produccidn, la supresion de la figura del capitalista y la conformacion de la clase proletaria. El
principio basico es el de “remunerar a cada cual segun su contribucion laboral”, entendida como
el fruto integro del trabajo, con lo cual se aproxima al proposito de eliminar la explotacion. Esta
solucion es subdptima ya que supone aun la division del trabajo, pero es superior al capitalismo
en tanto se logra la igualdad proletaria.

El comunismo consiste en superar la escasez de los recursos con lo cual desaparece el conflicto y
es posible prescindir del Estado. Mientras que en el socialismo todos los seres humanos son
iguales en tanto proletarios, en el comunismo la riqueza colectiva excedentaria ofreceria las
condiciones objetivas para la autorrealizacioén del individuo. El principio es “de cada cual seguin
su capacidad y a cada cual segun su necesidad”. Aunque cada quien puede aportar segin
diferentes habilidades y recibir de acuerdo con diferentes necesidades, Marx afirma que esta
desigualdad no genera privilegios, ni se trata de exigir iguales idénticos, sino de liberar las
potencialidades de todos integrantes de la sociedad (Marx y Engels, 1985).

Entre las criticas al marxismo cldsico destacan los siguientes argumentos. El origen de la
propiedad privada puede ser ilegitimo, pero también existen otras fuentes legitimas que a su vez
justifican las transacciones en el mercado y conducen a formas de desigualdad social. La
propuesta de socializacion de los medios de produccion implica un subsidio a quienes optaron
por el ocio aun teniendo capital y la negacion del esfuerzo individual acumulado. Asi también,
existen problemas de agregacion cuando hay diferentes tipos de mano de obra calificada y no
calificada o inconsistencias en el tratamiento del trabajo del pasado, asi como la negacion de
otros factores de la produccion (como el papel del empresario y el trabajo doméstico) en la
generacion de valor.

En el caso del socialismo real existente, se mostrd que se abolio la propiedad privada y que el
gobierno (no el pueblo) se apropid de los medios de produccion pero también de las demaés
esferas sociales; la dictadura del proletariado se materializo en el control de la élite de un partido;
y, la distribucion de la riqueza se produjo en funcion de la disciplina politica, mas que por la
contribucion del trabajo. Este fracaso provocd una critica "desde el interior" del marxismo que
intenta elaborar un marco alternativo que todavia subraya las desigualdades fundamentales del
capitalismo moderno, pero que abandona la teoria de la explotacion (y la teoria del valor-trabajo)
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como su fundamento central, sobre todo porque ésta se circunscribe solo a las relaciones
salariales, por lo tanto deja fuera a los grupos que estan fuera del mercado de trabajo aunque sean
explotados (mujeres, nifios en situacion de calle, minorias discriminadas, entre otros) o
contribuyan indirectamente a la generacion de riqueza. Una propuesta consiste en ubicar el
concepto de explotacion en el &mbito de la justicia distributiva, ya que surge desde la posesion o
no del conjunto de los medios de produccion y no exclusivamente en relaciéon con el salario
(Roemer, 1989).

El supuesto de la abundancia en el comunismo es ilusorio frente a la realidad de la escasez de
recursos por lo que no es posible cumplir con la finalidad de dar a cada quien segun sus
necesidades. En las versiones neomarxistas se redefine el concepto de los recursos productivos,
que pueden ser externos al individuo (capital, tierra, inmuebles o activos financieros) o internos
(talento, habilidades, actitud hacia el riesgo, ambicion, etc.). No obstante, este nuevo concepto
obliga a replantear supuestos marxistas basicos, como el que las relaciones de propiedad son un
factor central para determinar las pautas distributivas y las desigualdades sociales, porque se
tendria que aclarar como modificar los derechos de propiedad de recursos internos (que son
inherentemente privados y no transferibles), para lograr una distribucion mas igualitaria de los
recursos de la sociedad, asi como establecer los criterios para su remuneracion como factor de la
produccion. En esta linea, también habria que reconsiderar el concepto de clase social que en el
marxismo clasico se define en funcion de la propiedad o no del capital, para incluir formas de
posesion colectiva de atributos (como la etnia, el talento y los antecedentes familiares) que
afectaran su capacidad para crear riqueza y generar ingreso (Gargarella, 1999).

Por otra parte, desde el marxismo analitico, una propuesta alternativa de justicia distributiva se
expresa en la idea modernizada de la socializacion ex-ante y periodica de los medios de
produccion mediante la cual se distribuya el capital de las empresas entre sus trabajadores. Ello
haria posible que, aun bajo las condiciones de una economia de mercado, se reduzca la
explotacion y la alineacion del trabajo, ya que el individuo contaria con informacion suficiente
para tomar decisiones ocio-trabajo de manera racional. Esta propuesta, sin embargo, se enfrenta
algunos problemas. Primero, a la inviabilidad politico institucional ya que no existe un disefio
para la instrumentacion de acciones tan radicales de redistribucion de la riqueza. Segundo, la
opcion de reasignaciones periddicas de los medios de produccion, una vez que se llegue a cierto
grado de concentracion, afectaria la certidumbre en el funcionamiento de los mercados en el
mediano y largo plazos, desincentivaria a los individuos que optarian por el ocio, esperando la
nueva etapa de redistribucion de riqueza. Y, tercero, esta via subordinaria la voluntad del
individuo, su capacidad de eleccion y, en consecuencia, su autodeterminacion.

2.5 El comunitarismo '

Esta doctrina, que se asocia con la obra de Aristoteles, Rousseau y Marx, plantea que cualquier
criterio de justicia distributiva se sustenta en una concepcion particular del hombre y de su
relacion con la sociedad, en una definicion del bien y en una consideracion sobre la estructura de
la sociedad para la que se busca un principio de distribucién. El comunitarismo y el colectivismo
definen al individuo como un ser gregario, que requiere de la comunidad para lograr la
autorrealizacion y el autoconocimiento. El bien es un parametro que dicta la comunidad y las

" Los principales autores son Charles Taylor, Michael Sandel y Michael Walzer.
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preferencias individuales son valiosas en tanto contribuyen a conseguir ese bien comun,
asimismo, éste no es un concepto homogéneo debido a que cada comunidad es diferente. En este
contexto el papel del Estado consiste en encauzar las preferencias individuales hacia el bien que
establece la comunidad, de manera que se transforma en un Estado perfeccionista.

En esta perspectiva, la justicia distributiva se desarrolla bajo dos principios que deben guardar
equilibrio. Primero, la busqueda de la igualdad ya que se trata de elevar los niveles de vida de los
integrantes de la comunidad, hasta alcanzar niveles mas o menos equitativos. Segundo, establecer
la remuneracion a partir de la contribucion individual o mitigada, entendida bajo la premisa de “a
cada cual lo que beneficie a la comunidad, a cada cual segln su contribucion a la comunidad”, es
decir, si la contribucion de un individuo al bien comun es mayor que la de los demas, se hace
acreedor a una mayor parte de los recursos colectivos, dado que se le deberia mas de lo que ¢l le
debe a la comunidad.

En el planteamiento de Walzer existen diferentes esferas de bienes sociales como la salud, la
educacion, el poder politico, la riqueza, la belleza, el honor, etc., y cada una tiene su propio
criterio de distribucion, de manera que la justicia social debe aplicar criterios de igualdad al
interior de cada una de ellas y no deben controlar o interferir unas sobre otras. Esto implica un
Estado interventor que formule politicas dirigidas a lograr el equilibrio entre dichas esferas y
ofrezca oportunidades a los individuos.

Entre las criticas a esta posicion se sefiala que en la medida que el bien comun se define a partir
de la imposicion de los intereses de una mayoria intransigente, se pierde el respeto a las minorias
y al individuo. Otro problema es que confunde la legitimidad que se origina en la participacion
civica con la voluntad general. Respecto al Estado perfeccionista se cuestiona el espacio limitado
que se le deja a la sociedad civil. Asi también, se cuestiona la idea de autorrealizacion y
autoconocimiento como un ejercicio individual, ya que estos ideales se ubican en el ambito
social. Bajo estos supuestos el ser humano no seria responsable final de la definiciéon de su
bienestar porque este seria una responsabilidad de la sociedad (Gargarella, 1999).

2.6 Hacia un balance

El liberalismo en sus versiones utilitarista, igualitaria y radical otorga mayor peso al individuo
que a la sociedad, mientras que en el marxismo y el comunitarismo se enfatiza la naturaleza
organica del individuo. A su vez, el marxismo, el liberalismo radical y el igualitarista se orientan
hacia la autodeterminacion, en tanto que el utilitarismo y el comunitarismo dejan la
determinacion en las decisiones de la mayoria.

El concepto de equidad, y en consecuencia el de justicia distributiva, se interpreta de manera
diferente en cada doctrina filoséfica. En la version utilitarista se trata de maximizar la utilidad
total de todos los miembros de la sociedad, lo que permite la existencia de diferencias entre los
miembros mejor situados y los peor situados en la sociedad. En la concepcion rawlsiana se
proponen asignaciones igualitarias pero que maximicen la utilidad de la persona peor situada. En
el liberalismo radical la asignacion de los recursos queda en manos de las fuerzas del mercado lo
que provoca grados significativos de desigualdad. En el marxismo y el comunitarismo se enfatiza
la idea del igualitarismo aunque acotado a la propiedad social de los medios de produccion y a la
contribucion del individuo a la comunidad, respectivamente.
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Las diferentes doctrinas presentan algunos factores comunes. Todas suponen la igualdad de los
individuos o de sus intereses en mayor o menor escala. Aceptan el principio de la remuneracion
individual a partir de la contribucién individual, aunque también apuntan la necesidad de
modificar las dotaciones iniciales de las personas para lograr una mejor posicion al ingresar y
participar en la sociedad. Todas las escuelas coinciden en que el problema de la pobreza absoluta
y la carencia total de ingresos se debe atender mediante las politicas publicas, aunque no hay
consenso acerca de porqué y como se deben corregir las desigualdades del ingreso y la riqueza.
Entre las diferentes doctrinas se destaca la teoria de la justicia de Rawls por su importancia para
el disefio de la politica social, especialmente de los programas de combate a la pobreza extrema.
Aunque se sustenta en la eleccion racional, tiende a asignar gran importancia a las circunstancias
"externas" (al individuo), como la familia, los antecedentes sociales, la riqueza heredada y el
talento, en la conformacion de la fortuna de los individuos. Dado que los determinantes
principales del bienestar individual y la justicia distributiva podrian encontrarse fuera del control
y la responsabilidad del individuo, son "arbitrarios desde un punto de vista moral", por lo tanto la
desigualdad se convierte en una cuestion ética. Entonces se requiere un concepto de la justicia a
fin de crear instituciones sociales que aseguren la equidad en la distribucion del ingreso y la
riqueza dentro de la sociedad (Solimano, 2000).

Por otra parte, Sen enfatiza el criterio de igualdad de capacidades de los individuos para alcanzar
ciertas funciones, logros y objetivos considerados valiosos. Bajo este enfoque, una persona tiene
derecho al acceso formal (legal) y efectivo a la salud, educacion, vivienda y oportunidades de
empleo sin discriminacion, pero también es responsable de transformar tales derechos en mejoria
en sus condiciones de vida. Otro aspecto es que cada individuo cuenta con una diferente dotacion
de capital inicial, gustos y ambicion, de manera que un problema de politica distributiva es
establecer criterios para compensar a los individuos por esas desigualdades de origen. Estas ideas
fortalecen el enfoque de derechos humanos en el disefio de la politica social.

La superacion de la desigualdad y la pobreza entonces, dependen de los principios de la justicia
distributiva que adopte cada sociedad para evaluar la injusticia en una situaciéon dada. Por
ejemplo, desde la nocion de la justicia como imparcialidad nos alejamos de posiciones
individualistas y pasamos a una situacion mas ventajosa donde se realizan tareas comunes con un
sentido ético. Esta transicion implica definir algunos principios de aceptacion universal —como
los derechos a la vida, la libertad o la desigualdad- que normen la idea de justicia distributiva y
permitan su aplicacion instrumental. Tomar decisiones sobre ellos dependera del consenso social
12 al que accedan razonablemente los ciudadanos, pero la definicién de una canasta de bienes que
satisfagan dichos principios requiere, entre otros aspectos, de un acuerdo sobre el sistema
impositivo para cumplir con tales fines en situaciones concretas. Las sociedades que deciden bajo
normas éticas y de manera democratica pueden aspirar a ser mas justas y, cuando se presentan
disensos normales derivados de las diferencias, se pueden dirimir mediante procedimientos
también justos.

Los principios de la justicia distributiva son reglas abstractas empleadas como directrices para la
distribucion, reparto o asignacion de los recursos. Estos principios se pueden clasificar, entre

12 Cabe sefialar que el consenso social es preferible y necesario para lograr acuerdos justos pero no es garantia de
ello, ya que depende del grado de cohesion social, los valores éticos y la vision de mundo dominantes en cada
sociedad.
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otras formas, como micro-principios y macro-principios, los cuales mediante diferentes
combinaciones permiten definir dos grupos bésicos de principios: los meritocraticos y los
igualitarios, segun el esquema siguiente.

a) Micro-principios de justicia. Se definen como patrones utilizados como directriz para valorar
la asignacion de ingresos a los individuos y pueden ser de:

i)  Contribucion o proporcionalidad: las personas deberian ser recompensadas considerando
lo que han aportado. Puede haber recompensas en funcion del logro (educacion y
responsabilidad) o del esfuerzo (trabajo),

i1)  Necesidad: cuando algin grupo social tiene necesidad legitima de un bien o servicio y no
es satisfecha, entonces esta siendo tratado injustamente y, por ello se aplican politicas
redistributivas,

ii1) Igualdad: todos los individuos merecen el mismo bien sin importar sus contribuciones o
necesidades, de lo contrario se cometeria una injusticia.

b) Macro-principios de justicia. Constituyen directrices para valorar la distribucion de recursos
como un todo integrado y pueden ser de:

1)  Desigualdad: segln el cual la distribucion de recompensas deberian ser esencialmente
desiguales, e,

i1) Igualdad: que supone que las recompensas deberian distribuirse por igual, y que los
mecanismos redistributivos deberian corregir los resultados desiguales.

Principios distributivos meritocraticos. Estos incluyen a los micro-principios de contribucion
(logro y esfuerzo) que producen desigualdad debido a que la dotacion inicial de recursos de los

individuos y los mismos resultados son diferentes.

Principios distributivos igualitarios. Los cuales se integran por los micro-principios de necesidad
e igualdad (Cuadro 2).

Cuadro 2. Principios de justicia distributiva

Macro-principios
Desigualdad Igualdad
Logro Principios
Micro- Esfuerzo Meritocraticos
principios Necesidad Principios
Igualdad Igualitarios

Fuente: Gijsberts y Ganzeboom, 2001
La clasificacion de los principios de la justicia distributiva permite analizar a las sociedades

mediante la opinion de sus ciudadanos respecto a los mismos o por la aplicacion formal y real
desde la esfera estatal y en relacion con el mercado.
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En la mayoria de los paises capitalistas occidentales predomina entre las clases dominantes y los
gobiernos una ideologia distributiva sustentada en la meritocracia, entendida como la igualdad de
oportunidades, es decir, que las recompensas se distribuyan en funcién del logro y el esfuerzo en
un espacio de libertad. No obstante, los ciudadanos en situaciones concretas se inclinan por
principiosnigualitarios sobre la base de las necesidades sociales porque esperan mejorar su
situacion .

En este sentido, el Estado debe cumplir con un papel redistributivo para corregir resultados
injustos a través de la politica social para mantener el equilibrio relativo entre libertad e igualdad,
es decir, bajo el dilema central de reducir las desigualdades sociales sin violar las libertades
econdmicas basicas '*. Asimismo, avanzan posiciones que reivindican la nocién de derechos
humanos y la participacion de la ciudadania en la formulacion de las politicas publicas sobre
otros criterios discrecionales y mercantiles, por lo que es necesario exponer algunas de sus ideas
principales.

3. Los derechos humanos

Las necesidades humanas sustentan la definicion del concepto de ciudadania como criterio de
asignacion de bienestar, la cual de acuerdo con Marshall, es un status de plena pertenencia de los
individuos a una sociedad y se confiere a quienes son miembros a pleno derecho de una
determinada comunidad en virtud de que disfrutan de derechos civiles, politicos y sociales, pero
también obligaciones. Los derechos civiles constituyen garantias a la libertad y la autonomia
individual frente a los demas y al poder del Estado; en general son derechos de libertad individual
(libertad personal, credo religioso, transito, propiedad, de palabra, pensamiento y expresion), de
seguridad personal y juridica e igualdad ante la ley. Los derechos politicos incluyen el derecho a
participar en el ejercicio del poder politico, de elegir o ser elegido como representante con
autoridad politica y garantizan la participacion en las decisiones publicas. Los derechos sociales,
a su vez, se refieren al bienestar econémico y la seguridad, al derecho a tomar parte del conjunto
de la herencia social y a vivir la vida de un ser civilizado, seglin los estandares prevalecientes en
la sociedad (Gordon, 2003).

Estos derechos, sin embargo, tienen diferencias. Los derechos civiles y politicos provienen de
una matriz democratico liberal y, en general, tienen una carédcter universal y formal. Los derechos
sociales surgen de una preocupacion por el bienestar material que depende principalmente de la
insercion de los individuos en el mercado y del papel redistribuidor del Estado; se conciben como
expectativas o aspiraciones a prestaciones publicas concretas, particulares y selectivas; y
requieren formas de organizacion, instrumentacion y recursos para su cumplimiento. Asimismo,

5 El estudio comparativo entre sociedades socialistas y capitalistas ofrece conclusiones comunes interesantes: a)
cuanto mas alta es la posicion socioecondmica (por ingresos, estatus ocupacional o clase social subjetiva), mayor es
el apoyo dado a los principios meritocraticos frente a los igualitarios; b) las personas de mayor edad y los hombres
defienden los valores meritocraticos antes que los igualitarios mas que los jovenes y las mujeres; y, c) quienes
alcanzan mayores niveles educativos son mas progresistas que aquellos con menor formacion, Gijsberts y
Ganzeboom, 2001.

' En las sociedades post-comunistas opera el dilema opuesto: fomentar el capitalismo incrementando las libertades
econdmicas basicas sin un aumento intolerable de las desigualdades sociales. Estas diferencias se observan entre los
paises capitalistas de la Europa Central y los exsocialistas de la Europa Oriental donde se han producido cambios en
la preferencia de los ciudadanos por los principios de la justicia distributiva, Ibid.
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aun definidas las necesidades sociales minimas, su satisfaccion estd condicionada por el nivel de
desarrollo de las fuerzas productivas, por la estructura, capacidad y decisiones de la
administracion publica (asociadas al costo fiscal y el clientelismo), y por la correlacion de fuerzas
sociales y politicas que se expresan a través de conflictos.

En otra concepcion asumida por organismos internacionales entre los cuales destaca la ONU °,
se adopta un conjunto de derechos humanos que tienen como principios la universalidad, la
indivisibilidad y la interdependencia, asimismo se reconoce por consenso internacional el
derecho al desarrollo y su interrelacion con la democracia. En esta logica las necesidades se
traducen en una amplia gama de derechos que definen los pardmetros de una existencia humana
con una calidad de vida digna, con cohesion y solidaridad social. Esta idea se acerca al concepto
cada vez mas universal de desarrollo humano (Cuadro 3).

La ONU vy otros organismos afines asumen que el objetivo principal del proceso de desarrollo es
la busqueda de sociedades mas equitativas y democraticas, por lo que es prioritaria la vigencia de
los derechos, tanto los de primera generacion o civiles y politicos, como los de segunda
generacion o econdmicos, sociales y culturales, mismos que tienen como soporte valores
fundamentales como la libertad, la igualdad, la solidaridad y la no discriminacidn; asimismo, en
la Declaracion del Milenio se agregan la tolerancia, el respeto de la naturaleza y la
responsabilidad comun.

En el caso de los derechos econdmicos, sociales y culturales (DESC), constituyen derechos
aceptados por la mayoria de los gobiernos del mundo con legitimidad en el sistema internacional
y en sus respectivas Constituciones '°. En América Latina y el Caribe, en el Protocolo de San
Salvador (1998), se agregaron: el derecho a un ambiente sano, los derechos de la nifiez, los
derechos de proteccion a los ancianos y a los minusvalidos. En general, se acepta que de no
realizarse avances en los DESC, los derechos civiles y politicos perderan sentido para los sectores
con menores recursos y mas bajos niveles de educacion e informacion. En otras palabras, la
democracia carece de sentido cuando no hay mejoria en la calidad de vida de los ciudadanos.

El camino hacia la equidad atraviesa por el establecimiento de ciertos minimos factibles para la
realizacion de los DESC, y requieren de la combinacion de voluntades para construir una politica
de desarrollo basada en derechos sobre la base de un sistema econdmico, social y politico que
ofrezca gobernabilidad. No obstante, en las diferentes definiciones de derechos subsiste el
problema de establecer los minimos necesarios a satisfacer por los miembros de una sociedad, asi
como los mecanismos y la parte que le corresponde a las esferas responsables de otorgarlos, es
decir, el Estado, el mercado y las organizaciones civiles. Este dilema se resuelve en el contrato
social que caracteriza a cada sociedad, sin embargo, los Estados nacionales estdn comprometidos
a cumplir con lo establecido en los pactos internacionales y en su marco constitucional, asi como
a informar sobre sus avances o retrocesos.

'S La ONU establece los derechos humanos desde su Declaracion inicial y principalmente en cuatro tratados: el Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (1966), y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (1966), la Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer, (1979),
y la Convencioén sobre los Derechos del Nifio (1989).

' Los paises que firmaron el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales son 133. México lo
ratifico en el afio de 1981.
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Cuadro 3. Derechos a la calidad de vida reconocidos en los instrumentos juridicos de la ONU

Naturaleza del derecho

Instrumento y referencia

Dignidad

Alimentacion suficiente

Ausencia de temor

Calidad del trabajo

Derecho al trabajo

Ensefianza

Ensefianza primaria obligatoria y gratuita
Permiso por maternidad

Pleno empleo productivo

Posibilidad de ensefianza secundaria para todos
Salud

Seguridad Social

Vivienda digna

Derecho a la vida
Derechos politicos
Proteccion a la familia

Seguridad personal

Acceso a los servicios de planificacion familiar
Cuidados pre y postnatales

Igualdad de sexos

Nutriciéon materna

Participacion

Acceso a los servicios médicos de base

Educacion sanitaria preventiva

Predmbulo DUDH

PIDESC, 11-1,2

PIDESC, Preambulo DUDH
PIDESC, 7

PIDESC, 6-1

PIDESC, 13-1
PIDESC,13-2a; CDN,28-a
PIDESC, 10

PIDESC, 6-2

PIDESC, 13-2b

PIDESC, 12-1

PIDESC, 9

PIDESC, 11-1

PIDCP, 6-1
PIDCP, passim
PIDCP, 23-1
PIDCP, 9-1

CEDEM, 14-b; 16-¢
CEDEM, 12-1; CDN, 24-d
CEDEM, Preambulo DUDH
CEDEM, 12-2

CEDEM, 7,14-2 a

CDN, 24-2b

CDN, 24-¢

Fuente: Elaborado con base en: ONU, 1997; ONU, 2001; UNESCO, 2002.

DUDH: Declaracion Universal de Derechos Humanos

PIDESC: Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales

PIDCP: Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

CEDEM: Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer

CDN: Convencion sobre los Derechos del Nifo
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Los derechos humanos son violados cuando no se cumple con la proteccion de los habitantes, por
accion u omision, y es el Estado el responsable de garantizarlos. El incumplimiento de los
derechos a la alimentacion, salud, educacion, vivienda, seguridad social, trabajo, etc. significa
perder el derecho a la vida porque la consecuencia es hambre, desnutricion, morbilidad,
mortalidad, pobreza, exclusion social y violencia, lo que en términos econdmicos también
representa un enorme costo y, mas aun, reduce la competitividad de los paises en los mercados
internacionales.

En este sentido, la pobreza es un fenomeno que se debe enfrentar considerando integralmente las
necesidades y los derechos humanos en un contexto de obligatoriedad nacional e internacional,
tomando como referencia las dimensiones econdémicas, sociales, politicas y ambientales mas
importantes que garanticen la calidad de vida.

Los Estados entonces deberan cumplir sus obligaciones a través de politicas publicas con una
instrumentacion sistematica sujeta a transparencia y evaluacion permanente por organismos
internacionales que podrian determinar, por ejemplo, si los gobiernos hacen una distribucion
eficaz y equitativa de sus recursos; si el acceso a sus servicios es el mismo para todos los
ciudadanos; o bien, si han sido prioritarias las medidas necesarias para satisfacer los derechos
humanos. No obstante, si bien pudieran haber presiones internacionales y diplomaticas o aun
sanciones econdmicas a algunos paises (lo que implica diversos riesgos) que no satisfacen las
necesidades sociales o no cumplen cabalmente con los derechos humanos (atacar la pobreza y la
desigualdad), resulta fundamental la presion nacional ejercida por distintos actores sociales.

En sistemas democraticos los derechos son cartas de triunfo de los ciudadanos, los cuales cuentan
con mecanismos para ejercer presion y lograr que los responsables de las instituciones cumplan
con sus obligaciones, por ejemplo, los poderes legislativo y judicial, las organizaciones de la
sociedad civil (ONGs, sindicatos, grupos ciudadanos, medios de comunicacion, etc.), los partidos
politicos y las organizaciones filantropicas que coincidan con los objetivos comunes del
desarrollo .

En América Latina, en la construccion de sociedades mas equitativas como eje articulador del
desarrollo, la Cepal apunta la necesidad de priorizar la vigencia de los derechos civiles y politicos
-como garantias a la libertad individual frente al poder del Estado y la participacion en las
decisiones publicas- asi como la de los DESC que responden a los valores de la igualdad, la
solidaridad y la no discriminacion. Los dos grupos de derechos se expresan en el concepto de
ciudadania, entendida como titular de esos derechos y su correlativa exigibilidad, en condiciones
de participacion y responsabilidad de los individuos (Cepal, 2000-b).

Este enfoque de derechos concibe en forma sistémica las distintas facetas del quehacer humano
conformando un todo indivisible de dimensiones socioasistenciales, econdmicas, politicas,
culturales y civicas. El efecto en el disefio de las politicas sociales es que se exige reemplazar las
tradicionales orientaciones de las politicas publicas, historicamente concentradas en la prestacion
de servicios sociales basicos, a favor de aproximaciones mas integrales con contenidos éticos
(Artigas, 2003). En esta logica, se confirma una de las estrategias sugeridas para la regién “...el

7 Retomando a Elster: “ninguna sociedad puede aceptar que existan en su seno personas que aun tengan
necesidades basicas: éste es un asunto de moralidad social”, citado en Dieterlen, 2001, p.20.
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quiebre de los canales de reproduccion intergeneracional de la pobreza y la desigualdad,
incluidas las barreras de discriminacion de género y étnicas” (Cepal, 1997).

Entre los requisitos que sugiere esta institucion para lograr el desarrollo y atender los derechos
destaca la necesidad de un nuevo pacto fiscal que considere: a) una mayor eficiencia y eficacia
del gasto, b) elevar la productividad del gasto publico, c) efectuar el seguimiento de los ingresos
y gastos para lograr la transparencia y combatir la corrupcion, d) establecer el compromiso de
promover la equidad a través de objetivos como favorecer la igualdad de oportunidades en la
educacion, la salud, el empleo y la proteccion a los sectores vulnerables, y, €) mantener el
compromiso de los paises con los valores de la democracia politica y su fortalecimiento, lo que
determina no solamente que el pacto fiscal esté sujeto a la “institucionalidad democratica”, sino
que sea un instrumento esencial para la consolidacion de la misma.

Una via para lograr el desarrollo es destinar una parte sustancial de los recursos adicionales que
genera el crecimiento a la plena vigencia de los DESC, asi como a la administracion mas
eficiente de las instituciones que ofrecen los servicios en beneficio de los grupos més afectados.
No obstante, existen diferentes criterios respecto al destino del gasto publico, por ejemplo, al
aplicarlo en gasto social (generalmente con estrategias asistencialistas) o en inversion productiva
para crear empleos y superar de manera estructural la pobreza. Por ello, lo importante no es
necesariamente gastar mas en lo social, sino gastar mejor y, cuando se requieran mas recursos
para lo social, hay que reestructurar el gasto publico afectando partidas como el gasto militar o el
financiamiento de empresas publicas y privadas ineficientes, a las cuales se agregan compromisos
presupuestales que socialmente son injustificables y de alto costo para los ciudadanos (Cepal,
1997).

En resumen, el problema fundamental de la justicia distributiva consiste en lograr un contrato
social justo tal que permita compatibilizar una economia de mercado con condiciones de equidad
aceptables en la distribucion del ingreso y la riqueza. Al respecto, los postulados relacionados
con el objetivo de superar la desigualdad social se sustentan, por un lado, en la definicion y
aceptacion de las necesidades sociales que permiten establecer criterios y parametros para el
logro de la igualdad basica. Por otra parte, entre las multiples dimensiones de accion destaca la
formulacion de un marco juridico que establezca derechos humanos universales y
constitucionales que obliguen y regulen la accion del Estado, la aplicacion de formas de
redistribucién de la riqueza, el disefio e instrumentacion de politicas sociales orientadas a la
inclusion social, a garantizar el acceso a bienes y servicios basicos y la adquisicion de
capacidades, asi como la conformacion de nuevos espacios para la participacion de la ciudadania.
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II. LA ESTRUCTURA SOCIAL Y EL ESTADO

La estructura social constituye una sistema total complejo con instituciones, categorias de
desigualdad y actores sociales que interactuan y se expresan, principalmente a través de tres
esferas: el Estado, el mercado y la sociedad. Entre éstas ultimas se enfatiza aqui el papel del
Estado por su importancia como agente encargado de asignar y redistribuir la riqueza en funcion
de una serie de criterios como los derivados de las teorias de la justicia distributiva, los
razonamientos bésicamente econdmicos o los argumentos relacionados con los derechos de
ciudadania.

1. La estructura social

La nocién de estructura social se define sobre todo en dos opciones tradicionales. En la primera,
en sentido estricto, en las escuelas marxista y weberiana designa la estructura de clases, mientras
que en el funcionalismo se refiere a la estratificacion social en un momento histérico
determinado; en ambas corrientes de pensamiento es posible incluir otras categorias como etnia,
género, prestigio, edad, etc. Los riesgos de esta definicion consisten en no considerar
desigualdades que no tengan que ver con la clase, el estrato o el prestigio, o bien, prescindir de
contextos institucionales (como el Estado, la familia o las asociaciones) que pueden ser
importantes en el momento de entender esas desigualdades y de explicar la politica social.

En un sentido amplio, desde la sociologia clasica y el estructural-funcionalismo, la estructura
social se define como la organizacion social en general del conjunto de instituciones sociales
(Estado, familia, escuela, religion, trabajo e instituciones econdmicas, estratificacion, etc.). En
esta opcidn existen los inconvenientes de tomar como factor explicativo practicamente toda la
sociedad, intentando encontrar lo especifico, unico y definitivo de la politica social, y relegar a un
segundo plano fendémenos como la constitucion de las desigualdades o la accion colectiva.

Considerando las limitaciones y riesgos de ambas posiciones algunos autores prefieren adoptar
un concepto mixto y definir a la estructura social como:

“...el conjunto de los modos en que las prdcticas de grupos e individuos estan organizadas
(instituciones) y relacionadas entre si (procesos sociales), de manera que se crean ejes de
desigualdad que configuran la identidad de esos individuos y grupos, asi como los cursos
posibles de la accion social (individual y colectiva). Dicho de otro modo, la estructura
social seria la configuracion de instituciones, reglas y recursos que atribuye condiciones
de vida desiguales a las personas en un momento y un lugar determinados” (Adelantado,
et al., 1998)

La estructura social se entenderia entonces como un sistema de posiciones jerarquizado,
establecido no so6lo en funcidn de la division en clases desde la esfera productiva, sino de muchos
ejes que dividen a la poblacion econdmica, politica y culturalmente, y que lo hacen en términos
de dominacion y desigualdad relativa entre los grupos. Es un sistema de posiciones derivado del
contexto institucional, preexistente a los individuos y con cierta estabilidad en el tiempo, pero
abierto a un proceso de reestructuracion permanente con base en la accion colectiva.

31



La estructura social cuenta con tres dimensiones: las esferas institucionales, los ejes de
desigualdad y los actores colectivos, cuyas caracteristicas generales son las siguientes.

A. Las esferas institucionales. Constituyen el marco que confiere estabilidad a la estructura social
y que pueden proveer de bienestar social a la poblacion, y son tres: a) la estatal, b) la
mercantil, c¢) la social integrada por las subesferas doméstico-familiar, asociativa y
comunitaria. Estas esferas se han denominado genéricamente: Estado, mercado y sociedad. Su
separacion es para fines analiticos y constituyen dmbitos de desarrollo de la accion social,
estan cruzadas transversalmente por individuos y grupos, asi como por las diversas formas de
desigualdad. Desde los objetivos del analisis de la politica social, es importante asumir que
cualquiera de esas tres esferas, sola o de manera combinada, puede proveer de bienestar social
a la poblacion y hacerlo simultdneamente, aunque también pueden ser fuentes de desigualdad.

B. Los ejes de desigualdad son los espacios de categorizacion de los individuos considerando los
diferentes atributos que poseen. Las desigualdades son: a) de clase y estrato social, b) el
género, la etnia, la edad y el territorio; c) la condicion de sujeto de derechos (ciudadania); d) la
posicion respecto la estructura administrativa del Estado (clientes-servidores o empleados-
beneficiarios de servicios sociales); y, e) las capacidades asociativas (Esping-Andersen, 1993).

C. Los actores colectivos, a su vez, son “manifestaciones” de la estructura social en el terreno de
la accién con individuos que se asocian (partidos, sindicatos, asociaciones gremiales o
patronales, etc,) con base en intereses y valores similares condicionados por dicha estructura
social pero que también la crean y la reconfiguran.

En este esquema general es posible ubicar algunos aspectos, en particular, el papel que como
institucion social asume el Estado, en sus diferentes modalidades en el tiempo, con énfasis en las
formas que adoptan sus correspondientes politicas y los recursos presupuestales asignados frente
a los cuales reaccionan las esferas de la sociedad y el mercado. Asimismo, es posible analizar la
desigualdad social, destacando las caracteristicas de la poblacion en las variables de empleo,
ingreso y nivel de bienestar para avanzar en la evaluacion del Estado, desde la ldgica de su
objetivo de la busqueda del bien comun.

2. Estado, mercado y sociedad

El analisis del Estado, la sociedad y el mercado parte de la dicotomia '® entre lo publico y lo
privado, misma que se aplica inicialmente en los ambitos filosofico y juridico, entendiendo lo
publico como lo que corresponde a la colectividad, al grupo o al bien comun (derecho publico);
mientras que lo privado atafie a los individuos y a la utilidad particular (derecho privado).

En el ambito social, lo publico y lo privado se duplica en dos tipos de sociedades: de iguales y de
desiguales. En el primer caso, se encuentran como ejemplos la sociedad natural descrita por los
tusnaturalistas o la sociedad de mercado idealizada por los economistas clasicos; en el segundo
caso, se encuentra el Estado caracterizado por relaciones de subordinacion entre gobernantes y

'8 Una dicotomia constituye un modelo simplificado que establece la division del universo (incluyendo todos los
entes que lo componen) en dos esferas exhaustivas, contradictorias y reciprocamente excluyentes. Los modelos son
instrumentos analiticos sintéticos que facilitan el analisis de la realidad compleja.
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gobernados. En la economia politica, esta dicotomia aparece bajo las formas de sociedad politica
(o de desiguales) y la sociedad econémica (o de iguales). Esta ultima, implica relaciones entre
entes iguales por su situacion de igualdad formal en el mercado, pero de desigualdad derivada de
su posicion en la division del trabajo, asi como de diferencias de intereses entre el ciudadano que
defiende lo publico y el burgués que atiende lo privado.

Lo publico y lo privado también se distingue en las fuentes del derecho como ley y contrato,
donde la primera se define como la expresion mas alta del poder soberano o la forma bajo la cual
se regulan las relaciones entre los subditos, entre éstos y el Estado; mientras que el segundo
constituye la forma tipica bajo la cual los individuos regulan sus relaciones, destacando las
patrimoniales. En ocasiones se producen violaciones al derecho publico a través de formas que
otorgan primacia al contrato sobre la ley (expresadas en compromisos y negociaciones, como por
ejemplo, el corporativismo).

Las esferas del Estado, la sociedad y el mercado desde el punto de vista axiologico se ubican en
dos procesos: la primacia de lo publico sobre lo privado y de lo privado sobre lo publico. En el
principio aristotélico, el todo es primero que las partes, es decir, que la totalidad tiene fines que
no pueden reducirse a la suma de los fines individuales y que el bien de la totalidad una vez
alcanzado se transforma en el bien de sus partes. Esta idea significa que el bien privado esta
subordinado al bien comun o publico, y la busqueda de éste ultimo caracteriza al “buen gobierno”
o a la forma “correcta de gobierno”. El objetivo del buen gobierno sera entonces lograr el
equilibrio entre el bien comun de la sociedad y el bien particular de los individuos.

La primacia de lo publico sobre lo privado significa la intervencion del Estado en la regulacion
coactiva del comportamiento de los individuos y de los grupos infraestatales, asi como la
subordinacion de la sociedad civil respecto al Estado. En el otro extremo, la primacia de lo
privado sobre lo publico representa la reivindicaciéon de los intereses privados mediante la
formacion organizada de los grandes grupos que utilizan los aparatos de gobierno para alcanzar
sus objetivos, por ejemplo, con la moderna mercantilizacion de derechos sociales, la
tecnocratizacion de la gestion publica o la privatizacion del patrimonio publico (Bobbio, 2001).

La desigualdad social sustenta los objetivos de la justicia distributiva, pero éstos se ubican en
medio de un dilema aparentemente irresoluble que se profundiza actualmente. Por un lado, existe
el mercado como institucién con una cuasi autonomia respecto de la politica, la religion, la moral
o de otras instancias no econdmicas, que exige la no intervencion del Estado, pero que produce
crecientemente desigualdad, desempleo, pobreza, inseguridad y alienacion. Por otra parte, existe
la igualdad como un valor que se asume como derecho entre casi todos los actores sociales, que
se consolida como una gran fuerza histoérica y que postula que el Estado debe asumir la carga de
eliminar todos los obstaculos que impiden a los ciudadanos con menos recursos gozar de los
derechos politicos y sociales formalmente reconocidos. Entre los extremos que van desde la
libertad y no intervencion del Estado en la economia, hasta la estatizacion de la sociedad, existe
una amplia gama de posiciones respecto a la pertinencia y alcances de la justicia distributiva.

En este contexto, las relaciones entre Estado, sociedad y mercado se han enfrentado
historicamente a varios cambios tanto al interior de cada esfera como entre cada una de ellas. A
partir de la segunda mitad del Siglo XX, el capitalismo se ha transformado en sus bases
econdmicas, sociales, politicas y tecnoldgicas a gran velocidad, de manera que el mercado se
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enfrenta a procesos de apertura comercial, mayor competitividad y al avance de la globalizacion.
La forma y las funciones del Estado, sobre todo en el occidente, han sufrido mutaciones al pasar
de un Estado del bienestar hacia otro de corte neoliberal con sus respectivas variantes. La
sociedad pasdé de formas de organizacion pasivas y corporativas a otras mads activas e
independientes con mayor participacion social. Si bien la hegemonia se ha movido desde el
Estado hacia el mercado, también emerge una sociedad civil mas dindmica que busca nuevas
formas de organizacion, participacion y gestion para recuperar el espacio de lo publico, asi
también se reconoce en muchos sectores hegemonicos la necesidad de construir nuevas formas de
participacion y regulacion del Estado para reducir los riesgos sistémicos.

En el seno del contrato social han predominado las relaciones de subordinacion donde el Estado
absorbe o controla los espacios correspondientes a la sociedad civil, o bien, donde lo privado ha
sido avasallado por lo publico. Los aparatos gubernamentales y el mercado luchan por el espacio
publico, sin embargo, en la actual fase de capitalismo globalizado postindustrial o de la
informacion, la sociedad civil también intenta participar como un elemento de equilibrio que
limite el poder de los otros dos defendiendo los derechos individuales como la justicia, la libertad
y la igualdad, y recuperando valores fundamentales como la solidaridad, la tolerancia, la dignidad
y la razén. La emancipacion de la sociedad civil ante el Estado implica también la reapropiacion
de lo publico mediante distintas formas de presion, control o supervision de las acciones
gubernamentales. El ciudadano cede el poder al Estado para lograr sus intereses, pero defiende lo
privado en el espacio publico y, cuando esto no sucede, el vacio de participacion social se traduce
en formas de control vertical como el asistencialismo, el autoritarismo o el corporativismo. En
esta logica se ubican los programas sociales que son disefiados y operados de manera vertical y
donde el ciudadano-beneficiario acepta pasivamente la acciones gubernamentales. En otra linea
de pensamiento, el concepto de Estado también se reinterpreta como la suma de voluntades para
defender el bien comun en un marco democratico, es decir, mediante la accién conjunta entre el
aparato de gobierno, la sociedad civil y aun los empresarios que asumen principios basicos de
convivencia (Habermas, 1999-a).

Bajo estas ideas, lo publico y lo privado adquieren relevancia principalmente desde la
responsabilidad que asumen las esferas estatal, social y mercantil en la busqueda de la igualdad y
la satisfaccion de las necesidades humanas, considerando que estan sujetas a nuevas tensiones
que son el germen de una futura realidad incierta. Frente a ello, es importante la revision de los
paradigmas tedricos, conceptos e indicadores de las ciencias sociales para aprehender los
fendmenos emergentes e intentar diversas formas de aproximacion a la dinamica realidad.

2.1 El Estado: caracterizacion y razones de su intervencion

La cuestion del Estado ha sido abordada por diferentes disciplinas como la Historia, la Filosofia
Politica, la Ciencia Politica o el Derecho. En la Economia ha existido un largo debate sobre la
importancia de la intervencion estatal en el desarrollo frente a las virtudes del mercado como
organizador social, frecuentemente con cargas ideologicas que los oponen y dificultan una
posible complementariedad para alcanzar fines comunes A su vez, desde al Sociologia existen
reflexiones que vinculan el papel del Estado y la sociedad asi como las politicas sociales
resultantes en enfoques estructuralistas, funcionalistas e instrumentalistas. Entre las corrientes
estructural funcionalistas sobresalen: la teoria de las influencias, el liberalismo, el neoliberalismo,
el keynesianismo, el neokeynesianismo, asi como el Estado de Bienestar. Entre las escuelas
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instrumentalistas se encuentran: las tesis de los autores marxistas clasicos, el capitalismo tardio,
el capitalismo monopolista de Estado, el salario indirecto, el conflicto entre bloques historicos y
las tesis sobre la crisis fiscal del Estado, entre otros.

Una definicion inicial del concepto de Estado se refiere a la personificacion juridica de la
sociedad civil establecida en un territorio determinado y regida por un poder supremo e
independiente, para la realizacion de los fines humanos. El Estado también se define como un
reflejo de las relaciones sociales y un instrumento de dominacion clasista sobre la sociedad, con
lo cual el espacio de lo publico le es enajenado a ésta. El Estado se consolida como la practica de
la dominacion legitimada y como el monopolio de la violencia al servicio de la burguesia y de la
burocracia (Marx y Engels, 1985).

El concepto de gobierno se aplica al conjunto de los érganos encargados de la organizacion del
Estado, incluyendo los tres poderes y las ramas de la administracion publica, que tienen como
objetivo procurar el bien comun mediante la gestion o provision de los servicios publicos. El
gobierno requiere de autoridad moral o legitimidad para ejercer la autoridad y realizar el bien
colectivo e individual, es decir, esta condicion se vincula con el logro de la justicia distributiva.
En las sociedades de clases se tiene que resolver el problema de distribuir desigualmente el
producto socialmente generado y hacerlo con legitimidad a través de un aparato de poder. Esto es
posible por dos mecanismos, el primero consiste en la coaccidon estructural, donde las
oportunidades de satisfaccion de las necesidades sociales se encuentra fijada en un sistema de
normas respetado; en este caso, la idea de legitimidad puede ser impuesta mediante la creencia
falsa de la sociedad en la legitimidad del derecho como racionalidad formal, legalista o
procedimental, con lo cual se ocultan las relaciones sociales de produccion polarizadas y las
instituciones estatales aparecen como neutrales o ajenas al conflicto de la apropiacion privada de
la riqueza. El segundo mecanismo se refiere al temor a sanciones que constituyen una amenaza
indirecta, y la resignacién ante ellas que conduce a reacciones de impotencia y carencia de
alternativas (Habermas, 1999-b). Asimismo, cuando el gobierno se constituye en una junta que
administra los negocios de la clase dominante se aleja de su funcion social, de su justificacion
moral y pierde la autoridad que le otorgan los ciudadanos (Heller, 1995).

En las sociedades de capitalismo tardio, funcionan regimenes en que el conflicto de clases del
capitalismo liberal se ha vuelto latente y las crisis periddicas se han convertido en una crisis
permanente y larvada, a pesar de la intervencion del Estado. Existen por lo menos cuatro
tendencias posibles a la crisis: a) la econémica, derivada de la l6gica econdmica del capitalismo
que se expresa en la ley del valor y particularmente en la tendencia descendente de la tasa de
ganancia, la cual no puede ser contrarrestada por el Estado sino que mas bien se erige en su
organo ejecutor, aunque cambien las formas de manifestacion o las mediaciones politicas
respecto a esta tendencia; b) la de racionalidad, que se expresa como crisis politica porque el
sistema administrativo no logra cumplir los imperativos de autogobierno que requiere el sistema
economico; ¢) de legitimacion, ya que ante la incapacidad del aparato estatal se reduce la lealtad
de las masas; y d) la sociocultural, consistente en crisis de motivacion por la erosion de las
tradiciones o por el surgimiento de nuevas exigencias necesarias para la conservacion del sistema
(Habermas, 1999-b).

Las tendencias a las crisis sistémicas o de identidad se producen en el marco de nuevas relaciones
de produccion ante las cuales reacciona el Estado para garantizar el sistema de mercado y el
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proceso de acumulacion de capital, con acciones para corregir sus fallas y compensar efectos
disfuncionales. Esta ultima intervencion estatal conduce a las acciones de caracter compensatorio
y redistributivo para superar o manejar reacciones de malestar de algunos grupos con poder
economico, en la clase obrera organizada y en otros grupos de la sociedad civil con capacidad de
organizacion. En este ambito el Estado asume los costos de externalidades generadas en el sector
privado, apoya a sectores econdémicos en riesgo, legisla sobre regulaciones promovidas por
sindicatos y partidos para mejorar las condiciones sociales de los trabajadores, y elabora
programas en funcion de la presion de organizaciones civiles y no gubernamentales. Cabe sefialar
que los pobres generalmente carecen de organizacidn politica para defender sus intereses por lo
que no constituyen un grupo de presion que obligue a los responsables de la politica social a
atender sus necesidades. Esta condicion abre espacio a las propuestas de tipo moral y ético, asi
como a los enfoques de derechos y desarrollo humanos, que postulan la atencion desde el Estado
a los ciudadanos independientemente de su condicion social, politica, econdomica o geografica.

La necesidad de que el Estado reemplace al mercado en los espacios en que éste falla responde al
veloz aumento de asuntos sociales que requieren un manejo administrativo. Esa intervencion
requiere de una suficiente legitimacion sustentada principalmente en la democracia politica
(sobre la base del sufragio universal). No obstante, también se producen formas nuevas de
participacion de la sociedad civil que reivindican lo publico privado con grados de politizacion e
independencia crecientes ante los 6rganos de gobierno.

La intervencion del Estado en la asignacion de los recursos sociales se justifica frente a varias
teorias, supuestos y objetivos, entre los cuales destacan los teoremas de la economia del bienestar
que suponen que los mercados asignan eficientemente los recursos por lo que no es necesaria la
intervencion gubernamental. No obstante, en las economias del mundo real estos supuestos no se
cumplen. Existen varios tipos de fallas respecto a los supuestos del modelo ideal, en
consecuencia, la asignacion de recursos establecida por el mercado resulta ineficiente, lo que
justifica la intervencidon gubernamental, inicialmente para promover la eficiencia econémica, pero
también por razones de justicia distributiva. Sin embargo, esta intervencion tampoco esta exenta
de fallas propias y, en ciertas condiciones, las fallas de mercado pueden ser enfrentadas mediante
acuerdos de ciudadanos y sin necesidad de la accion estatal. Por ello, es adecuado plantear que
las tres esferas: estatal mercantil y social, son imperfectas y que existen relaciones historicas
entre ellas que evolucionan de manera incierta. En todo caso se trata de encontrar un adecuado
balance entre ellas en los procesos de desarrollo de acuerdo con la realidad de cada sociedad.

A continuacién se exponen algunas de las razones mas importantes que justifican la intervencion
estatal, principalmente las asociadas con las fallas de mercado y la iniquidad, asimismo se
comentan algunas bondades pero también algunas fallas del gobierno y de las organizaciones
sociales, considerando que estas dimensiones: mercado, gobierno y sector voluntario, constituyen
los tres pilares basicos de la proteccion social.

2.2 Las bondades y las fallas de mercado
En las posiciones econdmicas liberales se asume que los individuos deben asignar los recursos
sin interferencia o control estatal, y que las fuerzas del mercado pueden resultar en beneficios

sociales deseables ya que los individuos, al perseguir sus intereses personales y (guiados por una
“mano invisible”) lograrian promover también los intereses de la sociedad. Se supone que el
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mercado opera con transparencia en las reglas, con incentivos claros y asigna los recursos con
eficiencia. Las condiciones bajo las cuales se cumple lo anterior son sistematizadas en dos
teoremas fundamentales de la economia del bienestar.

El primer teorema establece tres supuestos: a) que los hogares y las empresas actien como
mercados competitivos perfectos tomadores de precios sin monopolios u oligopolios, b) que
exista una diversidad dada de mercados, y ¢) que no existan externalidades ni bienes publicos, d)
que exista informacion perfecta para cumplir contratos. Cuando esto se cumple una economia
perfectamente competitiva resultara en una asignacion Optima paretiana de los recursos, donde
nadie puede mejorar sin empeorar la situacion de otro. En estas condiciones la intervencion
estatal no es deseable en términos de eficiencia, sin embargo, aunque la distribucion resultante de
los recursos sea econdmicamente eficiente puede ser indeseable desde una perspectiva social. El
segundo teorema parte del supuesto de que los gobiernos tienen acceso a instrumentos gratuitos
para transferir montos unicos y, cuando esto se cumple, cualquier asignacion eficiente puede
lograrse mediante una economia competitiva con las transferencias apropiadas (Atkinson y
Stiglitz, 1980).

Cuando se satisfacen los cuatro primeros supuestos, el unico papel del gobierno es la
redistribucion del ingreso a través de instrumentos de politica que no distorsionen los incentivos
economicos. No obstante, en el mundo real no se cumplen las condiciones de ese modelo ideal, lo
que significa que existen fallas de mercado que provocan desequilibrios, ineficiencia e inequidad
social. Ante estas evidencias se justifica la intervencién gubernamental dirigida a lograr una
asignacion social de los recursos para mejorar la equidad.

Entre las fallas de mercado que requieren de la intervencion estatal para lograr su correccion,
destacan las siguientes:

a) Ausencia de mercados competitivos. El monopolio surge cuando el costo unitario de
proporcionar un bien o servicio a un usuario adicional disminuye progresivamente conforme
aumenta su produccion, en consecuencia se distorsionan los precios que se establecen por
arriba de los costos marginales con una produccion restringida por los proveedores para
elevar sus ganancias. Esta situacion se presenta con frecuencia en paises atrasados, en
particular, en las zonas rurales de alta y muy alta marginacién donde existen bajos niveles de
demanda y altos costos de transaccion, por ejemplo, los de tiempo y costo de transporte
asociados a la localizacion y operacion de instituciones de educacion y salud. En estas
condiciones se justifica la intervencion gubernamental en la regulacion de las actividades de
estas empresas monopodlicas y oligopolicas o en el suministro directo del bien o servicio.

b) Falta de mercados o mercados incompletos. En ocasiones los mercados pueden no proveer
ciertos bienes o servicios a pesar de que el costo marginal de produccion esté por debajo de
lo que los consumidores estan dispuestos a pagar debido a los costos de informaciéon y de
transaccion. En este caso se justifica la accion gubernamental para dirigir o promover dichos
mercados en paises periféricos, por ejemplo, los de crédito, de seguros o de futuros de
productos agricolas.

c¢) Necesidad de bienes publicos. Los bienes publicos son para el beneficio general de la
poblacion o “no excluyentes” ya que si los puede consumir una persona, los pueden consumir
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d)

g)

h)

todos, asimismo, los costos de excluir de ellos a quienes no pagan son prohibitivos. Estos
bienes son no concurrentes, es decir, su consumo por un usuario no reduce la oferta
disponible para otros. Por ello, el sector privado no produce suficientes de estos bienes.
Asimismo, si una persona consume dichos bienes publicos no se afecta la disponibilidad de
los mismos para el resto de las personas, es decir, que una vez hecha la oferta de estos bienes,
el costo marginal de consumirlos es cercano a cero, lo que hace que atribuirles un precio
positivo sea ineficiente. Los bienes publicos nacionales (como el ejército) benefician a todo
un pais, mientras que los locales (como los caminos rurales) favorecen a regiones pequefias.
Los beneficios externos que se acumulan como resultado de las inversiones individuales en
educacion y salud tienen caracteristicas de bienes publicos, especialmente a bajos niveles de
inversion. La informacion también tiene caracteristicas de un bien publico. La intervencion
gubernamental es indispensable para proveer estos bienes cuyo consumo, disponibilidad o
uso por la poblacion se traduce en mejorias en su nivel de bienestar.

Externalidades. Las acciones de una persona o empresa pueden generar efectos externos
negativos o positivos a otros sin que los causantes paguen o reciban indemnizacioén. Factores
como el consumo o la produccion asociados a ciertas actividades pueden generar beneficios o
costos que se acumulen en otros sectores sin la debida compensacion. Las externalidades
negativas (como la contaminacion) imponen a la sociedad gastos que son asumidos a través
del gobierno. Entre las externalidades positivas destacan las inversiones individuales en
educacion y salud en los miembros de la sociedad, y son méas importantes cuando son mas
bajos los niveles de ingreso. Los gobiernos intervienen para reducir las externalidades
negativas y fomentar las positivas, ya sea a través de reglamentacion, impuestos o subsidios,
o bien mediante la provision directa de bienes o servicios.

Informacién imperfecta. La carencia de informacion suficiente y confiable entre los
productores o los consumidores sobre los productos y sus precios impide tomar decisiones
correctas, y puede llevar a una subvaloracion sistematica de algunos servicios (como los de
educacion basica y los de salud preventiva) lo que se compensa parcialmente por la
intervencion del Estado que hace accesible dicha informacion o toma decisiones a nombre de
los beneficiarios.

Informacion asimétrica. Generalmente los proveedores cuentan con mas informacion que los
consumidores de bienes y servicios, lo que puede provocar una demanda excesiva o inducida
en algunos conceptos (por ejemplo en la atencion médica) que debe ser regulada por una
autoridad gubernamental.

Seleccion adversa. Este tipo de falla en el mercado se produce cuando los compradores de un
servicio intentan imponer al vendedor un costo superior al normal o cuando los proveedores
desean excluir a los clientes mas costosos (como sucede en los seguros médicos que
establecen multiples restricciones para no cubrir gastos de enfermedades caras).

Riesgo moral. Esta situacion surge cuando las personas aseguradas tienen algin incentivo
para provocar o dejar que se produzca el hecho cubierto por el seguro, en particular por el
uso de servicios innecesarios que son asumidos en su mayor parte por un tercero. La
intervencion del gobierno en estos casos cubre una amplia gama de acciones como regular la
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operacion de los seguros privados, imponer el seguro social y ampliar la cobertura de los
servicios de salud publica.

1) Fallas de coordinacion. Existe un proceso de ajuste gradual de los hogares y las instituciones
debido a la dificultad para asimilar informacion. En el sector publico la coordinacion de las
acciones aumenta la eficiencia y, de manera semejante, la complementariedad y la
coordinacion intersectorial reducen los costos de transaccion. Esta es una de las razones que
justifican la intervencion combinada y multisectorial (como se intenta en el Progresa-
Oportunidades al integrar acciones en educacion, salud y alimentacién), por lo que la
inadecuada inversion en alguno de los rubros reduce las tasas de retorno a la inversion en los
otros sectores (Katz y Rosen, 1995; Banco Mundial, 1997; Coady, 2000).

2.3 Las bondades y las fallas del gobierno

Existen varias razones positivas para la intervencion del Estado, entre las cuales destacan las
relacionadas con las fallas de los mercados antes mencionadas, las cuales proporcionan varias
justificaciones econdémicas que tienen traduccion a lo social. Desde la perspectiva de la
eficiencia, el Estado trata de asignar los recursos publicos aplicando dos principios bésicos: a)
que la intervencién gubernamental genere beneficios superiores a sus costos, lo que obliga a
definir estos conceptos en sus ambitos econdémico y social; y, b) que las politicas
gubernamentales superen las ineficiencias operativas, lo que aplica a las externalidades positivas
o0 negativas, para reducir el impacto de las fallas del mercado.

La intervencion gubernamental también se justifica por necesidad de recaudacion de recursos
fiscales para su redistribucion con fines sociales, la asignacidon equitativa de recursos segun
varios criterios, la prestacion uniforme de servicios, la realizacion de grandes inversiones en
infraestructura y equipamiento, asi como la evaluacion de la ciudadania a través del sistema
electoral que puede premiar o castigar la accion gubernamental.

En términos de equidad se sustenta la intervencién estatal porque, aun cuando existan y
funcionen los mercados de manera competitiva, la distribucion del ingreso resultante puede ser
inaceptable desde el punto de vista social, o bien, que una parte de la ciudadania no cuente con
recursos suficientes para tener una vida digna, segun la definicion o medicién que se adopte en
cada sociedad o en el contexto internacional. En este caso hay una tendencia a las soluciones
iniquitativas debido una dotacién inicial desigual de capital en sus diferentes formas. La
intervencion redistributiva del Estado entonces resulta fundamental para reducir o corregir estas
condiciones de desigualdad mediante transferencias de recursos de los estratos ricos a los pobres.
La regulacion gubernamental se puede producir mediante la prestacion colectiva de servicios al
conjunto de la poblacién o a los grupos mas postergados, la regulacion de proveedores privados
(subsidios, impuestos, incentivos o control de estandares), y la transferencia de responsabilidades
a organizaciones privadas no lucrativas (Raczynski, 1999).

En el caso especifico de los programas de alivio a la pobreza orientados a mejorar la igualdad
social se propone desde la economia del bienestar y el igualitarismo libertario, que las medidas
redistributivas no distorsionen las decisiones de la asignacion de recursos. Para ello se demanda
“neutralidad” en las caracteristicas socioecondmicas (generalmente basicas o minimas) de los
hogares y beneficiarios consideradas como criterios de seleccion y que no puedan ser
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manipuladas para aumentar el monto de los subsidios, lo que incluye: a) medir objetivamente el
ingreso para asociarlo con un ingreso minimo o normativo determinado; y, b) aplicar un método
de focalizacion de los beneficiarios para dirigir las acciones desde la administracion publica.
Estos lineamientos y acciones practicas estan sujetas a debate, tanto dentro de estas corrientes
econdmico filosédficas, como desde otras posiciones divergentes, lo que abre muchos caminos a la
evaluacion para establecer resultados.

En el caso de la estrategia donde los recursos escasos se concentran en un nimero reducido de
hogares pobres, se espera un mayor rendimiento por cada peso invertido en la reduccion de la
pobreza y que los costos distorsionantes asociados sean menores. No obstante, se reconoce que
existen otros costos administrativos vinculados a errores de inclusion y exclusion, a la transicion
de subsidios universales a focalizados, o a ganancias marginales minimas en la reduccion de la
pobreza; asimismo, se acepta que hay un rechazo de los beneficiarios a su etiquetacion porque se
considera un estigma social (Atkinson, 1995).

En este sentido, también existen argumentos éticos, sociales y politicos que influyen en el disefio,

la instrumentacion y la evaluacion de programas como, por ejemplo, los dirigidos a la superacion
19

de la pobreza .

Por otra parte, aunque hay varios argumentos que justifican la accion estatal, también hay fallas
del gobierno que pueden ser tan importantes en la forma en que operan, como las fallas de
mercado. Entre los aspectos de la estructura y accién gubernamental criticados porque conducen
a ineficiencias se encuentran: a) el poder de una ¢lite burocratica (no neutral), en el ejecutivo
(federal, estatal y municipal) y en el legislativo, que define unilateralmente el concepto de
justicia, que controla el presupuesto y el proceso de gestion administrativa de manera
condicionada por el contexto sociopolitico, lo que puede llevar a la ineficacia de los mecanismos
de transferencia; b) la definicion vertical de los bienes y servicios publicos como méritos o
deméritos, lo que condiciona su uso o promocién; c¢) la prestacion uniforme de servicios y
programas frente a una poblacion diferenciada que queda insatisfecha; d) el establecimiento
discrecional de criterios para la seleccion de beneficiarios de programas y recursos publicos, lo
que incluye las diferentes clasificaciones de pobres, marginados y grupos vulnerables; e) la
creacion y operacion de organizaciones grandes y complejas con inercias institucionales y
barreras a la innovacion para dar respuesta en pequenia escala; f) las actitudes paternalistas o
clientelares opuestas a las concepciones que reivindican las nociones de la ciudadania, lo privado
y lo individual de la sociedad; y, g) la existencia de riesgos de corporativismo y corrupcion, con
uso politico de los recursos publicos de manera asociada a los periodos administrativos.

Desde posiciones neoliberales se destacan estas fallas gubernamentales y se insiste en: a) reducir
la intervencion del Estado en la economia, b) incorporar mecanismos de mercado y competencia

' Las intervenciones gubernamentales estan sujetas a seguimiento, control y evaluacion, para tomar decisiones sobre
su continuacién, ajuste o conclusion En general, ha predominado el analisis econdmico de costo-beneficio para su
evaluacion cuantitativa, aunque cada vez se aceptan mas otros métodos cualitativos e institucionales. En el andlisis
social de costo-beneficio se identifican los impactos y los costos para lograrlos, y se comparan ambos para
determinar el impacto general de un programa sobre el bienestar, también se estiman las ventajas de obtenerlos en
relacion con otros instrumentos de politica alternativos. Cuando no es posible estimar valores monetarios de los
impactos, se utiliza el analisis costo-efectividad para identificar el costo de generar un impacto determinado (Coady,
2000).
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en la operacion del sector publico, ¢) promover la desconcentracion y descentralizacion de los
servicios, d) apoyar su modernizacion, e) subcontratacién con los sectores privado lucrativo y no
lucrativo, f) estimular la participaciéon social, y, g) incorporar crecientemente a los paises
atrasados en los mercados mundiales.

2.4 Las bondades y las fallas de las organizaciones sociales

Las interacciones entre el Estado y el mercado han cambiado por la irrupciéon de las
organizaciones sociales (subesferas asociativa y comunitaria) que participan en el proceso de
desarrollo y que cuentan con factores positivos como: a) una escala pequefia y personalizada del
trabajo; b) el predominio de la calidad sobre la cantidad; c) aplican soluciones apropiadas a las
necesidades de la comunidad; d) no pretenden el lucro; y, e) tienen un alto nivel de confianza y
prestigio, entre otras.

Sin embargo, este sector también tiene debilidades expresadas en que: a) su escala de operacion y
provision de bienes y servicios es limitada; b) aplican criterios de inclusion y exclusion a grupos
de beneficiarios con referencia grupal y particular; c¢) pierden eficiencia por no aprovechar
ventajas de escala; y, d) carecen de controles externos. Por ello, se propone que: a) se ubiquen en
el marco de la regulacion estatal; b) cuenten con incentivos gubernamentales para su desarrollo;
¢) que sean subcontratadas por las dependencias publicas; y, d) que compitan con el sector
privado lucrativo (Raczynski, 1999).

Las bondades o fallas se producen en los espacios del Estado, el mercado y la sociedad civil, las
primeras pueden ser estimuladas y las segundas corregidas. En este sentido, avanza la idea de que
es necesario complementar esfuerzos de la tres esferas para lograr el desarrollo integral. La
combinacion del grado de participacion de cada esfera conduce a los arreglos institucionales
adecuados para cada sociedad en cada pais.

Varias de las causas mencionadas justifican la intervencion del Estado en las esferas del mercado
y la sociedad, ya que tiene la responsabilidad y la capacidad de corregirlas, sobre todo en funcion
de objetivos de redistribucion de la riqueza para disminuir la desigualdad social. Cabe senalar que
el mayor peso estatal ha significado la subordinacion de los espacios de la sociedad, aunque
también se han desarrollado nuevas fuerzas que han contribuido a reducir esa dependencia, a
desestatizar lo social y a despublificar lo privado llegando, por ejemplo, en algunos casos a
formas mixtas en el financiamiento y la provision de servicios. Asimismo, en materia social se
han incorporado tanto las consideraciones de equidad como las de eficiencia en la toma de
decisiones.

En este contexto se ubica la siguiente tipologia sobre el Estado y se analizan las reformas que ha
sufrido. El Estado constituye el objeto de estudio en primera instancia, especialmente a través de
su papel como subsistema frente a los subsistemas de produccion y socializacion, asi como por
las funciones, politicas y recursos aplicados por la administracion publica dirigidos a atender
algunas manifestaciones derivadas de la desigualdad y la iniquidad socioecondémicas generadas
por el funcionamiento del mercado, en particular, en las expresiones de pobreza.
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3. Tipos de Estado

El Estado ha sido el responsable del disefio e instrumentacion de las politicas publicas,
entendidas como empresas de interés general, que constituyen instrumentos de su dominacion
legitima, aunque también han avanzado otras concepciones sobre el papel crecientemente
importante de la sociedad civil y aun del sector privado en la materia. No obstante, el Estado
continua siendo la esfera mas importante en la generacion de politicas publicas y, en particular,
en el disefio e instrumentacion de la politica social. Por ello adquiere relevancia el analisis de sus
tipos ideales desde la perspectiva social a partir del Siglo XX, en por lo menos dos definiciones
basicas: el Estado de Bienestar y el Estado neoliberal, los cuales no son unicos ni puros, sino que
en ocasiones presentan formas hibridas, aunque es posible simplificar sus caracteristicas en
modelos para fines de andlisis y, a partir de éste, formular una nuevo tipo de Estado denominado
democratico.

3.1 El Estado de Bienestar

Existe una amplia diversidad de Estados de Bienestar debido a diferentes condiciones histéricas,
sociales, econdmicas, politicas, institucionales y culturales por lo que resulta indispensable
analizar las causas generales de su desarrollo y crisis, para establecer posteriormente sus
modalidades en cada pais.

El Estado de Bienestar es una forma politica e historica que aparece como funcional al
capitalismo avanzado y al modo de produccion fordista, basado en grandes empresas o
corporaciones industriales, produccion en gran escala y sindicatos con fuerte poder contractual en
el mercado laboral. Esta nueva situacion requiere de la intervencidon estatal para regular y
estimular la demanda agregada para la produccion masiva, estabilizar los ciclos econdmicos,
reproducir la mano de obra con una relacion salarial predictible, socializar parte de los costos
privados para favorecer el proceso de acumulacion de capital y atender los conflictos sociales
(Bobbio, Matteucci y Pasquino, 1995).

Las acciones de este tipo de Estado se sustentan en dos ambitos: la intervencion en la economia y
la existencia de mecanismos de acuerdo social. En el &mbito econdémico ha cumplido, con mayor
0 menor ¢éxito, con el objetivo central de promover el crecimiento para amortiguar las crisis
ciclicas de produccion y desempleo que afectan a las economias capitalistas. La intervencion
estatal en la economia se realiza principalmente mediante tres vias: a) la aplicacion de la politica
fiscal para lograr los objetivos macroeconomicos y sobre todo la generacion de empleo; b) la
prestacion de bienes y servicios publicos y politicas de proteccion social; y, ¢) la implantacion de
sistemas fiscales de caracter progresivo. En el ambito social su objetivo ha sido promover el
progreso y la equidad mediante la redistribucion de la renta para mejorar las condiciones de vida
de los grupos mas pobres de la sociedad. Destaca su papel de: a) conductor y garante en la
negociacion entre trabajadores y empresarios en la distribucion de la riqueza; y, b) arbitro frente
al conflicto social para mantener la paz social.

El cumplimiento de estos objetivos ha llevado a algunos autores a sefialar que el capitalismo no
es incompatible con la redistribucion del ingreso y, mas ain, apuntan una féormula basica que
senala que “el mercado seria responsable de la produccion y el Estado de la redistribucion de la
renta” (Tobin, 1987; Castells y Bosch, 1998).
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Segun este paradigma, el mercado es mas eficiente para asignar los recursos donde su
productividad es mas elevada, para decidir qué y como producir, asi como para que la poblacion
(de acuerdo con sus preferencias y el mecanismo de los precios) seleccione los bienes y servicios
en qué gastar sus ingresos. El Estado, a su vez, mediante los impuestos y el gasto publico tiene la
facultad de corregir las desigualdades en la distribucion de la renta derivada de la logica del
mercado.

Los supuestos de dicho paradigma, no obstante, requieren de algunas precisiones. Si bien, el
Estado cumple las funciones mencionadas, también ha participado en la esfera de la produccion
de bienes y servicios, ya sea directamente o a través de regulaciones ya que, en algunos casos, la
provision de éstos resulta ineficiente o imposible de satisfacer por el mercado. Asimismo, el
Estado cumple un papel fundamental en la produccion al asumir la responsabilidad de alcanzar
objetivos macro-econémicos (como lograr un nivel determinado de demanda agregada), para lo
cual tiene que aplicar las correspondientes politicas fiscal y de fomento econdémico.

Entre los afios de la posguerra y la década de los setenta, el sector publico de muchos paises
capitalistas creci6 de manera compatible con el aumento de la produccién y la economia, lo que
fue posible por tres condiciones principales: a) la aplicacion de politicas fiscales estabilizadoras
(de corte keynesiano) dirigidas a sostener la demanda agregada y el empleo, asi como a
garantizar una tasa de inversion Optima, lo que permitié disponer de un presupuesto adecuado
para instrumentar politicas redistributivas; b) el mantenimiento del gasto publico en
infraestructura y educacion, lo que produce efectos positivos sobre la productividad y el
crecimiento economico, pero que también cumple un papel redistributivo; y, c¢) el ejercicio de
gasto publico realizado directamente en transferencias sociales redistributivas necesarias para
favorecer la cohesion social y la estabilidad politica. En este sentido, el presupuesto constituye el
principal instrumento para alcanzar los objetivos macro-econémicos y sociales, de ahi la
necesidad de analizar su comportamiento en cada pais y en los distintos plazos.

El gasto publico en la mayoria de los paises con Estado de Bienestar, permitié reducir los costos
laborales para el capital en la medida que socializ6 los costos en educacidn, capacitacion, salud,
alimentacion y, en general, complementd el salario directo de los trabajadores con bienes y
servicios publicos que se integraron al salario indirecto. Es decir, los conflictos derivados de la
distribucion del ingreso se movieron del circuito de la produccion a la esfera politica. El Estado
adquirié entonces mayor importancia por su contribucion al salario social o indirecto, por el
creciente peso del gasto publico y por las medidas regulatorias aplicadas en el proceso de
acumulacion privada de capital.

El Estado promovid la acumulacion de capital social para el aumento de la productividad sin
elevar el costo de reproduccion de la fuerza de trabajo y ejercid el gasto social con lo que, en
general, logr6 mantener la armonia social y consecuentemente su legitimacion. Sin embargo,
existe una contradiccion entre la apropiacion individual de la riqueza y la colectivizacion de los
costos de la reproduccion social, que conduce al Estado a una crisis fiscal y que generalmente se
administra en contra de los trabajadores (O’Connor, 1981). En otros términos, el Estado socializa
costos (es decir le reduce costos al capital) y privatiza ganancias, mientras que la politica social
tiene como finalidad que la fuerza de trabajo sea siempre una mercancia disponible en el mercado
(Ofte, 1990).
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Las altas tasas de crecimiento econdémico entre la posguerra y mediados de los afios setenta
permitieron un alto grado de complementariedad entre las politicas econémica y social, en la
medida en que casi se logro el pleno empleo de los recursos productivos y una redistribucion de
la renta nacional, con lo cual fue posible establecer un amplio consenso entre las fuerzas sociales
y politicas (Garcia, 1986).

En términos politicos, el Estado de Bienestar adoptd el sistema de democracia representativa
como condicion para su desarrollo y expansion. Asimismo, se establecid un pacto sociopolitico
de tipo socialdemocrata entre sindicatos, empresarios y Estado, alrededor de los principios de
libertad politica y econdmica, igualdad y seguridad asumidos por el aparato estatal. En este pacto,
el movimiento obrero renuncid a cuestionar las relaciones de produccion (la propiedad privada y
la apropiacion privada de las ganancias), a cambio de la garantia ofrecida por el Estado para
redistribuir socialmente el ingreso y mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos (Ochando,
1999).

La mediacion del Estado en el proceso de redistribucion de la renta favorecio el surgimiento de
organizaciones obreras fuertes con las cuales estableci6 alianzas y redujo los riesgos de conflictos
o los cambios radicales, al tiempo que logrd nuevas bases de legitimidad para el Estado moderno.
Una de las principales bases de dicha legitimidad politica radica en que los derechos sociales
individuales se convierten en un elemento esencial de la ciudadania, después de alcanzar los
derechos civiles y politicos. La institucionalizacion de los derechos sociales y el compromiso del
Estado para garantizar su cumplimiento representan las condiciones materiales para consolidar la
democracia politica representativa, por ello, el gasto publico constituye el instrumento basico
para que el aparato estatal cumpla con la satisfaccion de esos derechos.

Las contradicciones del sistema capitalista se resolvieron en el seno del Estado. Con ello fue
posible lograr periodos de estabilidad politica con crecimiento econémico, pero también generod
otros fendmenos politicos como la corporativizacion estatal derivada del traslado de la lucha de
clases hacia los espacios publicos, donde se tomaron decisiones partidarias influidas por
organizaciones o asociaciones con intereses particulares. Cabe sefalar que la adopcion de
compromisos sociales por parte del Estado permitid6 reducir los espacios de accion y las
demandas de los partidos de la izquierda radical, con lo cual se logré estabilidad politica en la
mayoria de los paises capitalistas que contaban con este tipo de organizacion.

El capitalismo liberal gener6 conflictos de clase y relaciones asimétricas de poder entre el capital
y el trabajo que paralizaban el sistema, aunque sus expresiones fueron diferentes en paises
desarrollados y atrasados. En los paises capitalistas de Europa occidental surgi6 el Estado de
Bienestar desde el final de la Segunda Guerra Mundial y, en algunos casos, desde la Gran
Depresion de los afios treinta. El proceso de transformacion del viejo Estado liberal fue
simultdneo a los cambios del sistema capitalista liberal. La meta del nuevo Estado del bienestar
fue el manejo de la crisis, es decir, funciond para regular los procesos de socializacion y de
acumulacion de capital. El aparato estatal asumia la responsabilidad de asistir o apoyar a los
ciudadanos afectados por el desarrollo de la sociedad mercantil, y reconocia el papel formal de
los sindicatos tanto en la negociacion colectiva como en la elaboracion de planes publicos que
promovian el crecimiento econémico (Offe, 1990). En el caso de América Latina y México en
particular, surgieron Estados de Bienestar imperfectos con modalidades de corporativismo,
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clientelismo, asistencialismo o paternalismo, combinadas con formas populistas en lo social e
intervencionistas en lo econdémico.

Los Estados de Bienestar entraron en una crisis general en la década de los ochenta de manera
asociada con: a) la crisis fiscal del Estado; b) la supuesta distorsion que este tipo de Estado
generaria en el mercado (erosionando los incentivos para trabajar); y, c) la idea de que los
cambios en el crecimiento y la estructura demografica (envejecimiento) y la globalizacion
castigarian a los gobiernos prodigos y a las economias no competitivas. En general, se apuntaba
que una parte del problema se derivaba de las fallas en los mercados de trabajo que, al funcionar
mal, producian una sobrecarga a los sistemas de bienestar, asi como de fallas en los sistemas que
no se modernizaron para responder a las nuevas condiciones sociales. Estas criticas a los sistemas
avanzados de seguridad social influyeron en el pensamiento de los responsables de la politica
social en América Latina, que prefirieron aplicar estrategias de mercado, con flexibilizacion y
desregulacion laboral, en vez de aspirar a Estados de bienestar desarrollados.

La crisis generalizada del Estado de Bienestar también se relaciona con los factores siguientes: a)
la incapacidad para atender el problema del desempleo resultante del desequilibrio entre la
contraccion de la demanda de mano de obra y el bajo crecimiento econdmico; b) la incertidumbre
en los resultados redistributivos esperados de las politicas en la medida en que aumentaba el
gasto publico; ¢) la ineficiencia en la aplicacion del gasto publico por falta de incentivos o formas
de gestion inapropiadas; d) la menor capacidad de financiamiento del gasto publico y el
consecuente aumento de la deuda externa; y, e) el avance de la globalizacion e integracion
econdmica que modifico el contexto econdémico (Offe, 1990).

Entre estas causas sobresale el empleo que constituye uno de sus pilares del Estado de Bienestar
y que ha evolucionado por lo menos en cuatro grandes etapas. En la primera se desarrollaron los
derechos laborales basicos, con regulaciones al trabajo (incluyendo el femenil y el infantil). En la
segunda se implant6 la seguridad social, destacando algunos seguros ligados a la relacion entre
capital y trabajo, con negociacion laboral al margen de los partidos, pero considerando la relacion
entre tres aspectos funcionales entre si: aumento de trabajo—aumento de productividad—pleno
empleo. En la tercera etapa se rompi6 esta relacion y se produjo una crisis debido a que sin pleno
empleo se provocaron efectos en cadena hacia atras, sobre todo porque aunque hubo aumentos de
productividad con la misma o menor cantidad de empleo (sobre todo como resultado de la
incorporacion de innovaciones cientifico-tecnoldgicas), no se cumplié con el principio de pleno
empleo, se acabo el trabajo estable y disminuy6 la solidaridad. La cuarta etapa del empleo
corresponde a los efectos derivados del proceso de globalizacion que inciden en la division
internacional del trabajo (la nueva economia excluyd a muchas personas que ya no funcionan
como ejército de reserva) y en las modalidades que asumen en los espacios nacionales, los cuales
contribuyen —junto con contradicciones internas- a romper los consensos basicos y a producir una
crisis de funcionamiento sistémico. No obstante, en esta Gltima también inciden movimientos y
demandas sociales, muchas de las cuales no pasan por las organizaciones corporativas o
laborales. Es decir, el consenso alrededor del Estado benefactor también se rompe en el plano
social o de la ciudadania y no solo en el plano laboral. Esta idea implica la existencia de los
derechos de la ciudadania méas all4 de los derechos del trabajo, destacando tres tipos de derechos
ciudadanos: los civiles, como libertad e igualdad ante la ley; los politicos, como la participacion
ciudadana en la toma de decisiones; y los sociales, entendidos como el minimo de bienestar
economico y seguridad para todos los ciudadanos (Marshall y Bottomore, 1998).
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Ademas de los factores anteriores surgieron otros de tipo sociopolitico entre los cuales destacan
los siguientes: a) la emergencia de posiciones que reivindican los dmbitos de la libertad y la
capacidad de eleccién y decision individual frente al predominio del poder politico; b) la
disolucion de las relaciones sociales de solidaridad como reaccion frente a un aparato publico que
favorece a una ¢lite politica y a la burocracia en vez de a los ciudadanos; vy, c) el surgimiento de
nuevos actores sociales y territorios que fueron excluidos o marginados de las politicas
gubernamentales y que representan areas de resistencia y presion para el Estado.

En relacion con estos factores también se desarrolld, en forma lenta pero creciente, la nocion de
ciudadania democratica -que para los liberales consiste en el trato a las personas como individuos
con iguales derechos ante la ley, no por su pertenencia religiosa, étnica o de clase- y que, en el
caso de los derechos diferenciados de grupo, se trata de una ciudadania diferenciada entendida
como la adopcion de derechos poliétnicos, de representacion o autogobierno especificos en
funcién de los grupos que existen en todas las democracias modernas, sobre la base de las ideas
de igualdad, historia y diversidad cultural o multiculturalismo .

El Estado de Bienestar fue incapaz de resolver las demandas sociales generadas en los derechos
diferenciados, que preocupan a algunos criticos porque la ven como un riesgo de desunion en
lugar de fomentar la unidad frente a la diversidad social. Sin embargo, crecientemente se acepta
que los derechos de las minorias no se pueden subsumir en los derechos humanos universales,
porque éstos no resuelven cuestiones particulares como la lengua, el respeto a las culturas, los
limites territoriales internos, los usos y las costumbres, el poder local, la representacion politica
proporcional, los derechos sobre los recursos, la integracion a la sociedad dominante, el grado de
autonomia local, entre otras (Kymlicka, 1996).

Los derechos diferenciados de minorias ha sido uno de los mayores retos para la formulacion de
politicas publicas y sociales porque requieren un tratamiento especifico dentro de la norma
general. La respuesta limitada del Estado de Bienestar se expresd en la instrumentacion de
programas sociales con disefio centralizado, vertical y rigidos que resultaron inadecuados ante
realidades diferentes con actores sociales cada vez mas organizados y beligerantes.

3.2 El Estado neoliberal

El avance de la corriente neoliberal se sustent6 inicialmente en la evidencia de la bancarrota
fiscal del Estado proveedor de bienes y servicios, asi como en las experiencias exitosas de las
politicas econdémicas de la “reaganomics” norteamericana y el “tatcherismo” inglés. En América
Latina los cambios en el modelo de sustitucion de importaciones y la reorientacion hacia el
neoliberalismo tienen como antecedente las dictaduras militares en Chile y Argentina de la
década de los setenta. Hacia 1982, frente a la crisis general, las respuestas aplicadas en varios
paises fueron la aceptacioén y ejecucion de un conjunto de medidas de estabilizacion, ajuste y
reestructuracion recomendadas por organismos financieros multilaterales y agencias de desarrollo
que destacaban la necesidad de cambiar el modelo econdomico, desmantelar los mecanismos de
intervencion estatal y ampliar el margen de accion de los mercados. En este nuevo paradigma se

% La cultura se entiende como la “nacién” o “pueblo” equivalente a una comunidad intergeneracional, mas o menos
completa institucionalmente, que ocupa un territorio o una patria determinada y que comparte un lenguaje y una
historia especificas (Kymlicka, 1996).
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redescubrian las ventajas del mercado como asignador eficiente de recursos frente a las
“perversidades” del Estado, y se condicionaba la renegociacion de la abultada deuda externa y la
obtencion de capital fresco a su aplicacién en los paises en crisis '

El modelo de “economia abierta con industrializacién orientada hacia las exportaciones” se
asumi6 como la principal forma de integracién de las naciones periféricas al mercado mundial,
para lo cual sus economias deberian fomentar los sectores privados y la liberacion de sus
mercados; asimismo, se impulsaron transformaciones en el disefio y la ejecucion de las politicas
publicas, en particular, las aplicadas en los paises atrasados. En la nueva estrategia de
liberalizacion se aplico un amplio menu de acciones sugeridas principalmente por el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional, y en varios aspectos respaldadas por otros
organismos multilaterales, mismas que llevaron a la aplicacion de reformas econdémicas e
institucionales en donde se le han asignado al Estado varias funciones, que han condicionado la
formulacion de las politicas sociales **.

Las reformas econdmicas se han modificado en el tiempo a partir de los resultados obtenidos. La
primera generacion de reformas enfatizaba los objetivos de superacion de la crisis mediante la
recuperacion del crecimiento y el control de la inflacion, sin embargo, la ausencia de medidas
complementarias hizo evidente que en la segunda generacion de reformas, ademas de mantener la
estabilidad macroecondmica, era necesario mejorar las condiciones sociales y la competitividad
acompanadas de un nuevo desarrollo institucional (Cuadro 4).

?! Si bien este modelo es disefiado principalmente desde el gobierno de Estados Unidos y las instituciones financieras
internacionales, es necesario acotar su despliegue en la region. “...seria excesivo atribuir la adopcion del enfoque
neoliberal exclusivamente a las condiciones impuestas por esas agencias. Las premisas centrales del liberalismo
economico formaban parte de las preferencias de los circulos doctrinarios vinculados a los actores economicos mas
ligados al comercio exterior y al sector financiero” (Vilas, 2000:1). La adhesion al discurso neoliberal incluy6 tanto
a grupos financieros, empresariales y politicos nacionales, como cuadros técnicos y sectores populares que esperaban
cambios en el modelo de acumulacion para superar las crisis recurrentes y la inflacion.

** La tarea del Banco Mundial es a largo plazo y tiene la responsabilidad impulsar desde el paradigma neoclasico las
transformaciones econdmicas, sociales, institucionales, juridicas e ideologicas, que se expresan en la denominada
"reforma estructural" mediante la cual se ha promovido la transformaciéon del Estado social hacia una vision
neoliberal aplicando estrategias de accidon e intervencion en los paises en que actia y con ello construye su
legitimidad. En el Banco Mundial estan representadas varias instituciones: la Corporacion Financiera Internacional
(CFI) que promueve el crecimiento en paises subdesarrollados mediante el financiamiento de inversiones al sector
privado y la prestacion de asistencia y asesoria técnica a gobiernos y empresas, y en asociacion con inversionistas
privados, proporciona préstamos y financiamiento de capital para operaciones comerciales; la Agencia Multilateral
de Garantia de Inversiones (OMGI) que promueve la inversion extranjera directa en los paises en desarrollo,
ofreciendo garantias a inversionistas extranjeros contra pérdidas causadas por riesgos no comerciales, ofrece ademas
asistencia técnica para ayudar a promover oportunidades de inversion y utiliza sus servicios legales para resolver
posibles impedimentos de las inversiones; la Agencia Internacional de Fomento (AIF) que cumple una funcion clave
en el respaldo de la mision del Banco de reducir la pobreza, su asistencia se concentra en los paises mas pobres, a los
cuales otorga préstamos sin interés y donaciones, depende de contribuciones de sus paises miembros mas ricos,
incluidos algunos paises en desarrollo; y el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones
(CIADI) que proporciona mecanismos para arreglo de diferencias relativas a inversiones, mediante conciliacion o
arbitraje, entre inversionistas extranjeros y sus paises beneficiarios (Banco Mundial, 2004). A su vez, el FMI se
encarga de medidas economicas fiscales para la estabilidad y propone las medidas de ajuste para corregir los
aparentes desequilibrios del corto plazo. El Banco Mundial actia de manera coordinada con el FMI y varias agencias
regionales de desarrollo que, para el caso de América Latina, es el BID.
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Cuadro 4. Reformas de primera y segunda generacioén

Concepto Primera generacion Segunda generacion
Objetivos principales Superar la crisis: reducir la inflaciony  |Mejorar las condiciones sociales y la
reanudar el crecimiento competitividad, mantener la estabilidad
macroecondmica
Instrumentos Recortes presupuestarios drasticos, Reforma de la funcion publica, reforma

reforma impositiva, liberalizacion de los |laboral, reestructuracion de los ministerios del
precios, del comercio y de la inversion  |area social, reforma judicial, modernizacion

extranjera, desregulacion, fondos del cuerpo legislativo, desarrollo de la
sociales, organismos de contratacion capacidad reguladora, mejora del sistema de
autonomos y privatizaciones recaudacion de impuestos, privatizacion en

gran escala, reestructuracion de las relaciones
entre el gobierno central y los gobiernos

locales
Actores Presidencia, ministros del area Presidencia y consejo de ministros, asamblea
econdmica, banco central, instituciones [legislativa, funcionarios, judicatura,
financieras multilaterales, grupos sindicatos, partidos politicos, medios
financieros privados, inversionistas de  [informativos, gobiernos regionales y locales,
cartera extranjeros sector privado e instituciones financieras
multilaterales
Principal desafio Gestion macroecondmica por una élite  [Desarrollo institucional muy dependiente de
aislada de tecnocratas los cuadros intermedios del sector ptblico

Fuente: Adaptado de Naim, 1995, citado en Banco Mundial, 1997:174.

La concepcion del Estado cambidé de manera asociada con los propdsitos de las reformas, en lo
econdmico al abandonar los postulados del keynesianismo y en lo politico al rechazar la idea del
nacionalismo. Asimismo, aunque en muchos paises la version minimalista estuvo restringida por
los grandes rezagos sociales que requerian de la participacion estatal, atin no se consolidan las
reformas de segunda generacion ni la nocion del Estado dindmico, en particular, respecto a los
objetivos y las funciones redistributivas que estan sujetas a fuertes conflictos entre actores
sociales que se resisten a perder los beneficios logrados. La esfera social se atendio inicialmente
con la creacion de fondos sociales para enfrentar las expresiones mas graves derivadas de la
aplicacion de las medidas de choque que resultaron traumaticas desde la aplicacion de las
primeras reformas, sin embargo, no mejor6 la equidad, sobre todo por la falta de acciones como
las dirigidas a la salida estructural de la pobreza, el seguro de desempleo ante la flexibilidad en el
mercado laboral o la redistribucion de activos.

En el proceso de instrumentacion de reformas se pueden mencionar por lo menos tres tipos de

Estado de acuerdo con su forma de intervencion: a) el Estado minimo, b) el Estado moderado o
eficiente, y, ¢) el Estado dindmico o flexible (Cuadro 5).
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Cuadro 5 Funciones del Estado
Intervencion Corregir las fallas del mercado Aumentar la equidad

Minima Suministro de bienes publicos puros: Proteccion de los pobres:

Defensa, Orden publico, Derechos de propiedad, Gestion | Programas de lucha contra la pobreza

macroecondémica y Salud publica Socorro en casos de catastrofe
Moderada Abordar las Regular los  |Corregir informacion Ofrecer seguros sociales:
externalidades: monopolios: imperfecta:

Educacion basica | Regulacion de los | Seguros (salud, vida | Pensiones con efectos redistributivos,

Proteccion del | servicios publicos y pensiones) Subsidios familiares
medio ambiente Politicas Reglamentacion Seguros de desempleo
antimonopolio financiera
Proteccion del
consumidor
Dinamica Coordinacion de la actividad privada: Redistribucion:
Fomento de los mercados Redistribucion de activos

Iniciativas relativas a todo un sector
Fuente: Banco Mundial, 1997:30

A continuacion se presenta una caracterizacion del Estado de acuerdo con sus funciones y las
caracteristicas de las reformas.

3.2.1 Estado minimo

El antecedente de la nocion de Estado minimo fue el Informe de la Comision Trilateral de 1975,
donde se presentd un diagnéstico de los problemas que enfrentaban las economias de los paises
mas industrializados y que afectaban el funcionamiento de sus gobiernos. El informe sefalaba el
fuerte incremento en las demandas sociales hacia un Estado crecientemente débil en lo fiscal y
econdmico, y con caracteristicas de ineficiencia del aparato gubernamental, lo que conllevaba
riesgos de anomia social y potencial ingobernabilidad politica (Crozier, Huntington y Watanaki,
1975).

Los paises industrializados se enfrentaron al aumento en los precios del petroleo en 1973 y 1979,
aunque en la segunda ocasion aplicaron controles monetarios para reducir la inflacion, pero
exportaron su crisis y provocaron desempleo mundial. El efecto acumulado condujo a la recesion
internacional de 1980-1982, que fue una llamada de atencidn por la severa crisis de liquidez de
los paises de medianos y bajos ingresos, como resultado del desproporcionado aumento en las
tasas de interés y una menor demanda de sus exportaciones, lo cual llevo a la contraccion de
ingresos en divisas, dispar6 su deuda externa y provocé graves efectos sociales *°.

La lectura de esta crisis por el Banco Mundial se tradujo en algunas propuestas respecto al papel
del Estado al considerar que:

» Los lineamientos del Banco Mundial se aplican a través de los documentos de “Estrategia de Asistencia al Pais” o
CAS (Country Assistance Strategy), donde se definen y justifican las acciones y se presupuestan los préstamos que
quedan sujetos a seguimiento, control y evaluacion detallada por personal del banco lo que le otorga una posicion de
fuerza en la negociacion con los gobiernos.
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“... la intervencion gubernamental puede dar lugar a grandes pérdidas de eficiencia y, por
lo tanto, debe ser selectiva. Ante las fuertes presiones politicas y sociales, los gobiernos
siempre se sentiran tentados a hacer mas de lo que pueden realizar eficientemente. Sin
embargo, la reevaluacion generalizada hoy en dia de la funcion del Estado es prueba de
que hay una nueva conciencia de la realidad. En la busqueda de métodos mas eficientes en
funcion del costo para la prestacion de servicios, los gobiernos estan explorando los
medios de aprovechar la iniciativa privada y de estimular las condiciones competitivas”
(Banco Mundial, 1983:67).

Bajo los supuestos de la economia neocldsica se impulsaron cambios en las funciones
tradicionales del Estado para fortalecer al mercado bajo una concepcion minimalista, y con la
idea de reducir su capacidad para centrarse en el suministro de bienes publicos puros, aunque en
paises como M¢éxico, la retirada tuvo como limite las carencias sociales que tradicionalmente
habian sido atendidas con recursos estatales (Banco Mundial, 1989).

En la década de los setenta se inicid la reforma de Estado en América Latina a partir de un
diagnostico dominante que sefialaba su hipertrofia como la principal responsable de los
desajustes en el financiamiento del gasto publico, de ahi se derivo la asociacion entre crisis fiscal
y reforma estatal, de manera que los programas de ajuste estructural aparecieron como la
respuesta técnicamente racional para recuperar los equilibrios macroecondmicos perdidos. Las
soluciones propuestas fueron los procesos de apertura externa, la liberalizacion econdmica y la
instauracion de medidas de ortodoxia capitalista (como privatizacion y desregulacion) aplicadas
en paises con diferentes condiciones sociopoliticas. Asimismo, las reformas instrumentadas con
acciones rapidas y radicales se realizaron con una aparente autonomia de los poderes ejecutivos
de los paises latinoamericanos para fijar nuevas fronteras funcionales con la sociedad y reducir
las formas de intervencion del Estado nacional (Naim, 1995).

La primera generacion de reformas aplicada en América Latina en los primeros afios de la década
de los ochenta, se basaba en un concepto erroneo de lo que hacia funcionar a una economia de
mercado y en un andlisis desacertado de la funcion que le correspondia al gobierno. No sélo no se
genero crecimiento sostenido, sino que en muchos lugares contribuyé a aumentar la desigualdad
y la pobreza, con retrocesos respecto a las dos década previas.

La década perdida de los ochenta tuvo un efecto social devastador para América Latina y el
Caribe. El promedio del PIB por habitante en la region crecio a 2.5% entre 1960-1970 y a 3.4%
entre 1970-1980, mientras que bajoé a —0.8% entre 1980-1990 y fue de 1.4% entre 1990-2001.
Asimismo, la pobreza aumentd en el marco de un elevado nivel de desigualdad del ingreso. El
porcentaje de poblacion en condiciones de pobreza aumentd de 38% en 1980 a 50% en 1990,
afectando con mayor intensidad a los residentes en el medio rural, indigenas, nifios, mujeres,
ancianos y discapacitados >,

La crisis de los ochenta fue un resultado de la combinacién de varios fendémenos internos y
externos, sin embargo, el impacto del aumento de las tasas de interés de los EUA y el fracaso de

* Este retroceso en lo social se extendié a la década siguiente y solo entre 1990 y 1993, el numero de personas que
vivian con el equivalente de menos de un dolar internacional por dia aument6 de 101 a 110 millones en la region
(ONU, 1997).
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los mercados de capital y del sistema financiero internacional fueron determinantes para disparar
la deuda externa latinoamericana que asumid los costos bajo la acusacion de tener empresas
estatales ineficientes y corruptas, altas tasas de inflacion y grandes déficit fiscales. El crecimiento
economico se detuvo y aument6 la divergencia respecto a los EUA, y aunque no hubiera habido
corrupcion y las empresas estatales hubiesen sido plenamente eficientes, es probable que la
mayoria de los paises de todos modos hubieran entrado en crisis (Stiglitz, 2003).

De acuerdo con los postulados neoliberales, las causas de la crisis en paises como México eran: la
excesiva participacion del Estado en la economia, la enorme burocracia que consumia la mayor
parte de los recursos obtenidos por el sector publico, la administracién publica ineficiente que
presionaba las finanzas publicas y aumentaba el déficit presupuestal (agravado por la
corrupcion); y que la produccion de las empresas del Estado era incapaz de enfrentar la
competencia y la industria era costosa y de mala calidad. Las propuestas eran: reducir el sector
publico a través de la privatizacion de empresas, aplicar politicas de austeridad del gasto publico,
reducir la burocracia, terminar con practicas populistas (como subsidios universales), ajustar los
gastos sociales y la inversion, y avanzar hacia la apertura comercial (Friedman, 1995)

En 1989, el Instituto de Economia Internacional convocd a una conferencia en la ciudad de
Washington con funcionarios de diez naciones latinoamericanas para detallar lo que habian hecho
en sus respectivos paises para superar la crisis de la deuda junto con representantes de los
organismos multilaterales. Ahi se integraron diez reformas de politica econdmica con
recomendaciones para enfrentar la crisis en América Latina en lo que se denominé el Consenso
de Washington, y que representd una alianza politico ideoldgica entre dos grupos hegemonicos:
la ¢lite financiera norteamericana y las élites criollas de los paises de la region, alrededor de una
integracion con rentabilidad mutua en el marco de la globalizaciéon. Las reformas de este
Consenso ofrecieron un modelo de politica econémica que reemplazaba a las de sustitucion de
importaciones y planificacion centralizada, mismo que fue rapidamente adoptado en casi todos
los paises en desarrollo.

El supuesto central de la reforma neoliberal postulaba la recuperacion del crecimiento econdomico
perdido mediante incrementos en la productividad y con efectos multiplicadores positivos hacia
el resto del sistema, incluyendo la mejoria en los niveles de bienestar de la poblacion. Bajo este
argumento se definieron medidas de politica econdmica agrupadas en dos grandes estrategias: a)
las politicas de estabilizacién a través de medidas fiscales y monetarias ortodoxas donde se
fomentaba el papel central del mercado; y, b) el ajuste del Estado al reducir sus funciones y su

tamafio 2.

Las diez reformas de politica economica fueron las siguientes:

a) Disciplina fiscal. Aplicar la disciplina presupuestaria para reducir el déficit fiscal que habia
llevado a la crisis en la balanza de pagos y controlar la inflaciéon como requisito necesario
para el desarrollo econémico (se asumia el compromiso de cumplir estrictamente con el pago
de la deuda externa).

‘La opinion de que los mercados generan por si solos eficiencia econémica —o, en términos mas generales, que
los mercados pueden por si solos resolver los problemas basicos de la sociedad— se designa a veces con el nombre
de fundamentalismo del mercado” (Stiglitz, 2003:27).
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b) Reordenar las prioridades del gasto publico. Disminuir el gasto publico sobre todo
eliminando los subsidios generales y darle prioridad en areas de alto retorno econdémico, con
énfasis en salud, educacion e infraestructura.

c) Reforma tributaria. Impulsar una reforma tributaria para mejorar la recaudacion impositiva
sobre la base de ampliar la base de contribuyentes y la extension de los impuestos indirectos,
especialmente el IVA.

d) Liberar las tasas de interés. Liberalizar el sistema financiero y promover tasas positivas de
interés (lo que facilitd el libre ingreso y salida de capitales especulativos que, debido al
establecimiento de la convertibilidad cambiaria que impone un cambio fijo, obtenian un
seguro de cambio gratuito).

e) Tipo de cambio competitivo. Mantener un tipo de cambio estable y competitivo pero
determinado por el mercado como régimen intermedio (Estados Unidos ya se inclinaba por el
tipo de cambio totalmente fijo o de libre flotacion).

f) Liberar el comercio. El libre comercio seria la unica forma de alcanzar el maximo bienestar.
Al abrir los mercados y orientarlos hacia el exterior, se consideraba a la globalizacion como
el tinico marco de referencia, mediante la reduccion de las tarifas arancelarias y abolicion de
trabas existentes a la importacion (las exportaciones y las importaciones se multiplicaron
pero se redujo el porcentaje de componentes nacionales en los productos exportados, con lo
cual se afect6 a la planta productiva nacional y aumento el desempleo).

g) Liberar la inversion extranjera. Atraer inversion extranjera y estimular las exportaciones del
aparato productivo, aunque no se incluian las cuentas de capital.

h) Privatizar. Implantar un Estado minimalista privatizando las empresas publicas y
aprovecharlas como fuente de recursos y de reestructuracion econdémica (en la mayoria de los
casos el proceso de privatizacion presentd formas de corrupcion y de transferencia de activos
a bajo costo a una ¢lite privilegiada), asi como incorporar capital privado en los servicios
publicos, desconcentrar y descentralizar el aparato estatal.

1) Desregular. Considerar el sector privado como motor del desarrollo economico para lo cual
era necesario desregular ampliamente las actividades econdmicas y administrativas, lo que
incluia una reforma laboral para modificar las relaciones capital-trabajo, asi como debilitar el
corporativismo y el sindicalismo.

j) Derechos de propiedad. Garantizar los derechos de propiedad a un costo aceptable
principalmente al sector informal (Williamson, 1990; Stiglitz, 1998).

El Consenso de Washington se basé en las teorias de la filtracion, derrame o goteo asociadas con
el postulado de “primero crecer y luego redistribuir”, cuyo fracaso resultd evidente, ya que la
poblacién en condiciones de pobreza aumentd constantemente, atin en las fases de mayor
crecimiento econdémico. Las reformas agravaron o no evitaron el deterioro en los niveles de
bienestar de un amplio sector de la poblacioén. Las politicas economicas no estaban disefiadas
para combatir el problema de la pobreza; lo que se presumia era que los prometidos beneficios
del crecimiento llegarian de algiin modo a los pobres, de tal manera que llevaron a mas
desigualdad e inestabilidad *°.

%% Bl principal representante del Consenso de Washington reconoce que “...el conjunto de reformas era coherente,
pero carecia de una serie de elementos imprescindibles en un programa de reformas, como que la politica
economica estabilizara los ciclos y corrigiera la tremendamente desigual distribucion del ingreso que padece la
region” (Williamson, 2003:11). También sefala que era un programa aplicable a las condiciones de los paises de
América Latina en 1989 y no a todos los paises en cualquier época. Recientemente se deslinda de doctrinas
neoliberales que se reivindican desde la version original del Consenso como: el monetarismo, las tasas impositivas
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El planteamiento general del Consenso no consideraba la limitaciones propias del funcionamiento
de los mercados en los paises atrasados, en particular, la informacion restringida y asimétrica de
mercados incompletos y de competencia imperfecta con un alto grado de concentracion del
ingreso. Asimismo, en este conjunto de objetivos de politica econdmica estaban ausentes varios
aspectos como los relacionados con el papel que cumplen las instituciones y la sociedad civil
como sujetos en el proceso de desarrollo, tampoco aspectos de desigualdad y equidad social, lo
que evidenciaba la gama de prioridades en el Consenso y auguraba los posteriores efectos
regresivos en la materia (Stiglitz, 2003).

3.2.2 Estado moderado o eficiente

Las reformas iniciales no lograron los resultados esperados, en particular respecto a los objetivos
de equidad ya que la pobreza y la desigualdad aumentaron. Los ajustes a las reformas se
orientaron principalmente hacia la correccion de las fallas del mercado en materia de
externalidades, regulacion a monopolios y correccion a la informacion imperfecta, mientras que
las mejorias en seguros sociales pasaron a segundo plano. Aunque se sugeria la intervencion
moderada del Estado para reducir la desigualdad, en la mayoria de los paises de América Latina
no se modificaron sus caracteristicas minimalistas. El suministro de los bienes publicos quedo
sujeto a la colaboracion del Estado con los mercados y la sociedad civil, entre los cuales se
seleccionaba la “mejor opcion”.

“En muchos paises seria util privatizar muchas de las empresas de propiedad estatal. Los
gobiernos tienen que dejar que se desarrolle sin trabas la competencia interna e
internacional. Al mismo tiempo, los gobiernos tienen que hacer mds en las esferas en que
no se puede depender de que actuen los mercados por si solos. Sobre todo, ello significa
invertir en educacion, salud publica, nutricion, planificacion de la familia y beneficencia;
organizar una infraestructura social, material, administrativa, normativa y juridica de
mejor calidad; movilizar los recursos para financiar los gasto publicos, y crear el
fundamento macroeconomico estable sin el cual no se puede hacer mucho” (Banco
Mundial, 1993:10).

Las funciones empresariales y benefactoras del Estado nacional se continuaron reduciendo, y se
enfrentaron simultaneamente al proceso de globalizacidén que ha polarizado el desarrollo entre los
paises. Los cambios observados en la produccion por las innovaciones cientifico tecnoldgicas, la
nueva logica de los mercados y las empresas, crearon nuevas formas de desocupacion y
flexibilizacion laboral, asi como mayores desequilibrios entre los grupos sociales y divergencia
entre las regiones. No obstante, se produjeron algunos avances democraticos por luchas politicas
por nuevos derechos impulsadas por diferentes actores sociales. Consecuentemente, el
debilitamiento del Estado y el proceso de globalizacion conformaron un capitalismo
desorganizado y difuso, pero hegemonico respecto de otras formas de organizacion econdmica.

bajas que requiere la “economia de la oferta”, el Estado minimo que niega toda responsabilidad de corregir la
distribucion del ingreso o la internalizacion de las externalidades, y la libre circulacion del capital. Asimismo, apunta
que el Consenso se volvid inoperante por los desacuerdos en los grandes lineamientos de politica econdmica entre las
instituciones financieras y el gobierno de Estados Unidos en la administracion Bush, en particular por el desdén de
éste hacia la distribucion del ingreso, por su presion hacia paises pequefios (como Chile y Singapur) para firmar
acuerdos bilaterales de libre comercio para cercenar incluso los controles de capital mas inteligentes, o bien, por su
proteccionismo en agricultura o acero. Por ello sugiere que las nuevas propuestas no se denominen Consenso I1.

53



En un contexto de pérdida de legitimidad del Estado asociada a la crisis fiscal, la astringencia
presupuestal y su adelgazamiento, los recursos destinados a las necesidades sociales se fueron
aplicando de manera focalizada para contraer el gasto, considerando sobre todo a la poblacion
que cumplia con las caracteristicas de pobreza extrema y, con ello recuperaba su legitimacion.
Sin embargo, la falta de integralidad y profundidad de las politicas publicas impidi6 superar la
pobreza estructural de la poblacion beneficiaria por lo que las acciones se mantienen en el terreno
de la administracion del conflicto y no en el cambio sustancial de las causas de la pobreza, es
decir, de la redistribucion progresiva de la propiedad y el ingreso desde la vision marxista, y en el
aumento de las capacidades y los funcionamientos de la poblacidn, en la légica del liberalismo
igualitario.

En América Latina, en general y como resultado de la aplicacion de dichas medidas, el suministro
de servicios sociales basicos se redujo en términos absolutos, en un periodo de disminucion de la
actividad econdmica que provocod desempleo, reduccion en el ingreso real de los trabajadores y
aumento de la pobreza, lo que confirma el caracter prociclico del gasto social. Esta situacion
llevo a un incremento en la demanda social por servicios publicos, asociada a factores como la
crisis econdmica del sistema, la ausencia de precios que reflejaran el costo creciente de dichos
servicios, el aumento de la poblacién con cambios en la estructura de edades, y el agotamiento
del capital familiar acumulado que redujo su capacidad asistencial.

Esta nueva situacion condujo a una refuncionalizacion del papel del Estado nacional y a la
modificacién de la relacion entre Estado y mercado, atendiendo a dos ldgicas contradictorias:
garantizar la acumulacion de capital mediante la maximizacion de las ganancias y legitimarse a
través de la satisfaccion de las necesidades sociales bésicas. En ambos escenarios las reformas
fiscales recaudatorias y regresivas se convirtieron en una necesidad del Estado capitalista
moderno para cumplir con sus funciones de apoyo a la acumulacion, reproduccion de la fuerza de
trabajo, regulacion de conflictos y legitimacion. El conjunto de politicas y medidas aplicadas no
estuvo exento de resistencias de distinto orden que surgieron entre los grupos sociales y aun
empresariales que fueron afectados.

3.2.3 Estado dinamico o flexible

El Banco Mundial, al reconocer lo limitado de los resultados, aceptaba la conveniencia de revisar
las funciones que cumplian el Estado y el mercado. A partir de 1997, formulé nuevas
recomendaciones bajo una estrategia que consideraba que el Estado prestara apoyo a un mercado
en régimen de libre competencia en vez de suplantarlo para hacer frente al reto del desarrollo,
aunque se atenud la concepcion minimalista del Estado, recuperando algunas de sus funciones
pero con una intervencion centrada en la eficacia, es decir un valor de politica econdmica, y
acotada en lo referente a la equidad como valor de la politica social.

A los gobiernos se les exigia que identificaran, entre el nimero creciente de temas que
conformaban el programa de reformas, aquellas actividades prioritarias que se acomodaban a la
capacidad institucional del Estado; y que adoptaran estrategias para fortalecer esa capacidad
ofreciendo incentivos a los funcionarios para cumplir sus funciones mas eficientemente, asi como
para reducir la arbitrariedad y la corrupcion (Banco Mundial, 1997).
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Estos lineamientos profundizaron la instrumentacion de los programas sociales focalizados (entre
los cuales se encuentra el Progresa que inici6 actividades en 1997) vy la inclusion del enfoque de
género”’. Al mismo tiempo, se promovié también la participacion privada en los espacios
publicos tradicionales como la salud, la educacion, la vivienda y el medio ambiente. Las
modalidades de inversion mixta se multiplicaron bajo el reconocimiento de los organismos
financieros de que el mercado no tiene la mision de atender las necesidades sociales y que el
Estado debe corregir sus fallas y omisiones en materia social. No obstante, las secuelas de las
politicas de estabilizacion y ajuste implicaron que el Estado se deshiciera de sus empresas al
privatizarlas y que con ello se debilitaran sus instrumentos para promover politicas de desarrollo.

Como complemento de la reforma econdmica se insistia en la reforma a las instituciones, en
particular, del buen funcionamiento del régimen juridico y del poder judicial, de garantizar los
derechos de propiedad, de la reforma de la administracion publica, aunque también se reforzaba
la necesidad de racionalizar el gasto publico y se insistia en la privatizacion o reforma de las
empresas de propiedad estatal.

A los paises en desarrollo se les sugeria: a) invertir en recursos humanos asignando mayor
presupuesto a educacion primaria, atencion basica de la salud, nutricion y planificacion familiar y
mayor eficiencia en el gasto; b) hacer mas favorable el entorno a la empresa con menos
regulacion, maés infraestructura e instituciones adecuadas; c¢) abrir la economia al comercio y la
inversion internacionales lo que implicaba reducir aranceles y, d) corregir la politica
macroecondémica controlando el déficit publico y la inflacion para incentivar el ahorro y la
inversion.

Estas reformas enfatizaban las funciones estatales de regulacion y promocion del desarrollo, asi
como el fortalecimiento de los mecanismos de coordinacion y de redistribucion limitada de la
riqueza. Ahora se trataba de impulsar un Estado que actuara de manera més dinamica y flexible
ante la fragilidad econdmica, la desigualdad y los rezagos sociales. No obstante, se mantuvo una
contradiccion esencial entre los objetivos econdmicos que pretendian profundizar los mercados
que producian desigualdad social y la necesidad de un Estado capaz de aplicar politicas
redistributivas con eficacia y eficiencia en el manejo de los recursos publicos.

En este sentido y ante las evidencias, en el seno del Banco Mundial surgieron voces disidentes
que aceptaron que las reformas aplicadas en América Latina fueron un experimento con fallas de
diagnostico y disefio como las siguientes: a) las reformas de liberalizacion del comercio, de los
mercados de capitales y del sector financiero, aumentaron la exposicion de los paises al riesgo,
sin acrecentar su capacidad para enfrentarlo; b) las reformas macroecondémicas no fueron
equilibradas; c¢) las reformas impulsaron la privatizacion y el fortalecimiento del sector privado,
pero dieron escasa importancia al mejoramiento del sector publico y se aplicaron de manera
indiscriminada sin considerar las especificidades de cada pais (Stiglitz, 2003).

" Con base en las recomendaciones formuladas en la Conferencia de la Naciones Unidad sobre la Mujer, celebrada
en Beijing en 1995, desde una perspectiva de eficiencia y rentabilidad, el Banco Mundial incluy6 entre el conjunto
de reformas las correspondientes al enfoque de género, considerando las que se aplicaban en el disefio e
instrumentacioén de proyectos sociales de poblacion, nutricion, salud, agua, higiene, educacion y desarrollo rural, y
posteriormente las de proyectos productivos en desarrollo rural, energia y transporte, entre otros.
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“Los medios no deben nunca confundirse con los fines. Muchas veces el Consenso de
Washington trato a la privatizacion, la liberalizacion y la estabilizacion como fines en si
mismos, y no como medios de alcanzar objetivos mas amplios. Se suponia que debian
generar ingresos mas altos y un crecimiento mas rapido. Es evidente que la apertura de
los mercados de capitales no ha logrado ese objetivo; por el contrario, solo ha traido
aparejada una mayor inestabilidad. La liberalizacion del sector financiero con frecuencia
también ha generado inestabilidad, tras lo cual el gobierno ha tenido que emprender
costosos rescates. La privatizacion de los monopolios, sin reglamentacion, puede provocar
un alza de los precios a medida que los duerios privados aprenden a explotar mejor el
poder del mercado. La region lleva la marca de privatizaciones fracasadas, y de
privatizaciones que no han podido cumplir sus promesas en materia de bancos, caminos,
agua, telecomunicaciones, seguridad social. Es posible que si las privatizaciones se
hubieran realizado de manera diferente, con mayor cuidado, los resultados habrian sido
mejores” (Stiglitz, 2003:26).

En materia social, ademas del impacto agregado de las reformas y los cambios en el papel del
Estado, algunas medidas macroecondmicas causaron efectos regresivos directos, por ejemplo, las
de libre comercio, que en el sector agropecuario obligaron a los productores de economia
campesina a competir con los grandes productores norteamericanos altamente subsidiados, o la
aplicaciéon de politicas monetarias restrictivas orientadas a reducir la inflacion pero que
inhibieron el crecimiento econdmico y el empleo. Respecto al gasto publico, las reformas
enfatizaron la austeridad fiscal para controlar la inflacion, sin embargo, las consecuencias fueron
graves ya que los recursos de la sociedad no se utilizaron plenamente lo que significo la
postergacion del desarrollo y efectos multiplicadores depresivos en el tiempo. Los efectos
agregados fueron en cadena: aumentd el desempleo lo que afectdé con mayor fuerza a los
trabajadores menos calificados y rurales, crecieron las actividades informales y se redujo el
ingreso de las familias; se mermaron los ahorros de los grupos mas pobres lo que redujo su
capacidad de gasto en alimentacion, educacion y salud; aumentd su nivel de vulnerabilidad y
riesgo. Esta secuencia mantuvo la desigualdad y la transmision intergeneracional de la pobreza,
asimismo profundiz6 fendmenos afines como la migracion, la informalidad y la inseguridad.

4. Hacia el nuevo papel del Estado y la sociedad civil

Las crisis econdmicas recurrentes y sus graves impactos sociales se asocian con el papel del
Estado en las diferentes etapas y reformas aplicadas en América Latina. Las dolorosas lecciones
indican que es necesario replantear las nociones minimalistas, modestas o aun eficientistas del
mismo, frente a la evidencia de los grandes retos en equidad y promocién del desarrollo
econdémico que enfrentan las sociedades **. El Estado puede y debe ser parte de la solucion y no
de los problemas del subdesarrollo en los aspectos econdmicos, sociales y administrativos.

2 “Es indudable que el capitalismo conlleva la desigualdad debido a las condiciones de asimetria que se dan en las

relaciones del mercado que, si bien también constituye un espacio publico, éste no tiene en su naturaleza una
vocacion distributiva y su eficiencia radica en la acumulacion, es obligacion de la sociedad civil en su conjunto
contar via la representacion que materializa uno de los poderes del Estado, el marco legal y la regulacion pertinente
que en un sentido de equidad logre esquemas mas justos de distribucion de la riqueza y por ende de la elevacion de
la calidad de vida de la poblacion” (Leon, 2003:8).

56



En lo econdmico surgen nuevas propuestas orientadas a lograr un mayor equilibrio entre las
esferas estatal y mercantil. Se reconsideran los dogmas sobre las bondades del mercado y se
revisan los objetivos fundamentalistas acerca de la inflacion, el déficit publico, la privatizacion,
la desregulacion y la apertura indiscriminada del comercio. También se sugiere contar con un
Estado fuerte y eficaz que tenga como objetivo central la reduccion de la desigualdad, la pobreza
y la exclusion social, sin descuidar su funciones de regulacion y fomento econdémico. Asimismo,
es indispensable que promueva la recuperacion del crecimiento econdémico y la mejoria en la
distribucion del ingreso.

En lo administrativo se propone superar la vision estadocéntrica y pasar de la idea de un menor a
un mejor Estado, tecnologica y culturalmente mas avanzado, contemplando el fortalecimiento de
las instituciones y programas que promuevan nuevos equilibrios en los planos de la redistribucion
del ingreso y del poder social. Asimismo, se propone fortalecer una vision que revalore a la
sociedad civil y la participacion ciudadana en los espacios locales. Los proyectos mixtos entre
mercado y Estado requieren paraddjicamente de un Estado fuerte que aplique algunas normas
como: contar con un marco regulador adecuado; disponer de una oferta suficiente de proveedores
con adecuada capacidad técnica y nivel de competencia; definir procedimientos claros de
resolucion de conflictos y sistemas de arbitraje; desarrollar sistemas integrados de formulacion,
evaluaciéon y monitoria que permitan controlar el rendimiento del proveedor, y favorecer el
aprendizaje organizacional.

El reto de la modernizacion administrativa consiste en superar las formas patrimonialistas del
modelo burocratico, caracterizado por fendmenos como: corrupcion, decisiones verticales en la
toma de decisiones y la asignacion de recursos, concentracion del poder en el ejecutivo y falta de
contrapesos, ausencia o imperfeccion del servicio civil de carrera para funcionarios publicos e
inseguridad juridica de la accion administrativa. El problema de buena parte de los modelos de
organizacion y gestion de los programas sociales se traduce en que sus unidades administrativas,
recursos (humanos, materiales y financieros), asi como su marco de normas, reglamentos y
procedimientos, son, muchas veces, disfuncionales para el logro de sus objetivos. Ello resulta de
la l6gica del modelo tradicional de organizacion y gestion. El modelo innovador toma el impacto
como el eje orientador y para su logro define la gestion y organizacion, estructurando la
estrategia, objetivos, procesos y funciones (Cohen, 2001; Uvalle, 2001).

En lo social las relaciones entre el Estado y la sociedad civil mantienen reglas fundamentales que
sustentan al sistema capitalista como modo de organizacion social. No obstante, dichas reglas van
cambiando en la medida en que se modifican las estrategias y las acciones de los actores, y por
ello los resultados del juego. Asi como se ofrecen ideas de un mayor equilibrio entre Estado y
mercado, se proponen nuevas relaciones entre Estado y sociedad, evitando las visiones
paternalistas, pero también la desestatizacion plena. Las relaciones Estado-sociedad se presentan
en los planos funcional, material y de dominacion como se expone a continuacion.

a) El plano funcional o la divisién social del trabajo. La regulacion y la intervencion estatal
siguen siendo necesarias en las areas de educacion, salud, cultura, desarrollo tecnoldgico o
inversion en infraestructura, considerando que las mismas no s6lo deben tender a compensar
los desequilibrios distributivos provocados por el mercado globalizado, sino a capacitar a los
agentes econOmicos para competir a nivel mundial. En este sentido, el proceso de
desregulacion estatal no debe conducir a la desproteccion social (Bresser Pereira, 1995).
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b)

Asimismo, la refuncionalizacion del Estado se ha expresado en los procesos de
descentralizacion, privatizacion y desregulacion que significan cambios importantes pero que
también son reconsiderados en funcion de los resultados obtenidos. Para que se cumpla con
los objetivos redistributivos es obligatorio que el Estado y la sociedad civil participen de
manera concertada en esos procesos con un juego democratico en el procesamiento y gestion
de las demandas y que se superen paradigmas previos correspondientes al Estado planificador
o al Estado neoliberal.

El plano material o la distribucion del excedente social. El crecimiento econdmico es una
condicion necesaria aunque no suficiente para lograr el desarrollo. El aumento sostenido del
PIB y el ingreso real tienen un efecto directo en la ampliacion de oportunidades de desarrollo
social y en la reduccion de la pobreza absoluta, pero el complemento es el diseno de politicas
sociales con principios redistributivos y de equidad, donde los recursos gubernamentales se
alejen de enfoques de bienestar asistencialistas y se desplacen a los de inversion productiva
orientados a reducir estructuralmente la desigualdad y la pobreza. La participacion del Estado
en este plano se cristaliza en la redistribucion correctiva de la riqueza, por ejemplo, a través de
un sistema fiscal consensuado con los recursos que la agencia central extrae de la sociedad y
devuelve a la misma a través de gastos, transferencias o inversiones que favorecen a
determinados sectores, cumpliendo con una funcion de equilibrio. En este ambito se expresan
mas claramente los resultados de la justicia distributiva o la equidad social en la medida en
que se logran cambios en la estructura social y regional de un pais para lograr su armonia. Se
trata de garantizar grados aceptables de equidad social en la asignacion de los costos y
beneficios del desarrollo; establecer la parte del producto retiene cada sector social para si;
con cuanto contribuye al sostenimiento del Estado y, por la via de transferencias y servicios
cuanto se destina a la redistribucion de ese producto social. Para ello, el Estado debe ejercer su
potestad fiscal para controlar y supervisar la recaudacion, establecer un sistema fiscal que
contemple las relaciones intergubernamentales, decidir el tratamiento a aplicar a sectores u
organizaciones especificos, determinar los sectores que deben contribuir mas o menos, y
obtener los recursos que permitan tanto el ejercicio de las actividades estatales, como la
transferencia de recursos con un sentido redistributivo progresivo.

El plano de la dominaciéon o la correlacion de poder. Las relaciones Estado-sociedad han
evolucionado desde un modelo clientelar-burocratico, patrimonialista y corporativo de fuerte
sesgo estatista y débil participacion social, hacia otro tecnocratico-verticalista de
corporativismo mercatilizado y con una sociedad de pobres como clientela. Estas relaciones
estan crecientemente condicionadas por los impactos de la globalizacién, la
internacionalizacion del Estado y la integracion econdémica regional. De manera asociada,
existen actores institucionales que operan en ese ambito supranacional, desencadenando
procesos que inciden sobre la distribucion del poder, los recursos materiales y la gestion
publica al interior de los paises. Hay que sefialar que la exclusion, el desmembramiento y la
atomizacion de la sociedad civil, que han acompafiado los procesos de reforma estatal hacen
todavia mas evidente la sensacion de que la esfera publica tiende a desvanecerse, debilitando
aun mas al Estado post-reforma. Frente a este paradigma surge uno nuevo desde la sociedad
con formas de organizacidon independiente, pero que también permiten la legitimacion del
Estado en la medida en que éste responde a las necesidades de aquella. En conjunto, estos
procesos replantean el papel de la representacion politica y la participacion social, es decir, de
los nuevos espacios, actores y mecanismos a través de los cuales pueden crearse contrapesos
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sociales e institucionales inspirados en valores democraticos para que la agenda publica refleje
equitativamente las demandas y necesidades del conjunto de la sociedad. En este esquema
democratico se modifican las nociones de espacio publico y espacio privado, sobre todo con el
aumento de la capacidad de los grupos organizados de la sociedad civil que pueden incidir en
el disefio de las estrategias nacionales, regionales y locales de impacto redistributivo (Oszlak,
1997) (Cuadro 6).

Como se expuso anteriormente, el papel del Estado y sus relaciones con el mercado y la sociedad
civil han cambiado historicamente segun las caracteristicas de cada sociedad y de sus modalidads
de insercion en el sistema mundial. En este sentido, es evidente la necesidad de un equilibrio
entre dos valores centrales del proceso civilizatorio que los involucran: la libertad que favorece el
desempefio de los mercados pero que genera desigualdad y pobreza, y la igualdad de derechos
humanos garantizados por el Estado.

En este contexto, el ataque a la pobreza, asociada a la desigualdad y la injusticia social,
constituye el nucleo de los objetivos de las sociedades debido a su amplitud y gravedad, por lo
que es indispensable analizar las caracteristicas de las politicas sociales en funcion de los
modelos de desarrollo econémico y los modelos de bienestar.
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III. LA POLITICA SOCIAL EN LOS MODELOS DE BIENESTAR Y DE DESARROLLO

La aceptacion social, ética y politica de la satisfaccion de las necesidades y los derechos humanos
implica la responsabilidad de la sociedad en su conjunto, sin embargo, la acciéon del Estado
resulta fundamental para la configuracion de los modelos de bienestar como se vera en la
tipologia que se presenta a continuacion para fines comparativos. Asimismo, la politica social
disefiada e instrumentada desde el Estado constituye un proceso de decision politica que incide en
la distribucién colectiva de los recursos, dentro de las condiciones de un determinado modelo de
desarrollo y como resultado de las relaciones entre las esferas estatal, social y mercantil, tal como
ha ocurrido desde la mitad del Siglo XX en América Latina.

1. Los modelos de bienestar social

Los modelos de bienestar social aluden a las condiciones de las diferentes estructuras sociales y
de sus correspondientes Estados proveedores de beneficios sociales que garanticen el
cumplimiento de los derechos humanos. Al respecto, se han propuesto conceptos que intentan
explicar mediante estudios comparativos las diferentes realidades de los regimenes de politica
social o regimenes del Estado de Bienestar. Cabe sefialar que los esfuerzos por elaborar estos
modelos y tipologias se aplican principalmente en paises desarrollados, sobre todo en Europa, y
como todos los modelos, aunque representan avances en la materia también estan sujetos a debate
y critica por insuficientes e incompletos. No obstante, son ttiles como marco de referencia para
estudiar la realidad de paises atrasados como los de América Latina y en particular de México.

La tipologia de los modelos de bienestar social constituye un instrumento analitico para explicar
los efectos del Estado sobre las relaciones de clase, y cuenta con las tres dimensiones siguientes.

a) Las relaciones Estado-mercado en la provision de bienestar, expresadas mediante la
satisfaccion de algunas necesidades humanas por el sector publico y no por el privado, en
funcion de razones politicas con mayor o menor contenido de justicia social.

b) Los efectos del Estado de Bienestar en la estratificacion social, donde aquél es en si mismo un
sistema de estratificacion y una fuerza activa en la configuracion de las relaciones sociales que
puede operar a favor o en contra de la igualdad, la equidad y la solidaridad social.

c) El caracter de los derechos sociales de ciudadania, que pueden ser los universales, los que
dependen de la insercion en el mercado de trabajo y los que dependen del nivel de ingreso
minimo. En este aspecto, segin se otorguen los beneficios, se determina el nivel de
dependencia que tiene la vida de las personas del mercado laboral. La “desmercantilizacion”
sera entonces un indicador del grado en que los individuos o las familias pueden mantener un
nivel de vida aceptable independientemente de su participacion en el mercado. Los sistemas
de mayor grado de desmercantilizacion seran aquellos que ofrezcan mds beneficios sociales
universales basados en la ciudadania, mientras que los de menor grado corresponderan a los
de tipo asistencial que los proveeran a partir de necesidades comprobadas (Esping-Andersen,
1993).
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A partir de estas dimensiones se elabora una tipologia * que incluye por lo menos cinco modelos
o regimenes de bienestar.

1.1 El modelo de asistencia social, liberal o residual

En este modelo el Estado promueve e intenta asegurar los mecanismos de mercado como
proveedores de bienestar, forzando el desarrollo de iniciativas privadas en el campo de la
proteccion social. Como en las leyes de pobres del siglo XIX, se busca presionar a todos a
participar en el mercado, segin la idea de que cada individuo es libre de elegir entre vender su
fuerza de trabajo o sobrevivir en la pobreza. El Estado es subsidiario del bienestar privado, asume
una responsabilidad marginal so6lo en el caso de los pobres merecedores (de bajos ingresos y
excluidos), a los cuales entrega beneficios mediante un sistema restringido de asistencia social
con estrictas medidas de control. Los derechos a la asistencia dependen de la demostracion de la
necesidad, los beneficios son limitados y, al focalizar, se asocian con el estigma social. La ayuda
social es compensatoria en Ultima instancia ya que entrega beneficios residuales a las personas
que no logran integrarse al mercado laboral. La desmercantilizacion es minima. En la estructura
social de este tipo de Estado existe un marcado dualismo, entre la mayoria de los ciudadanos que
dependen del mercado y los que dependen de la ayuda publica. Por esta razén y el gran peso
cultural de la ética del trabajo en estos paises predominan en las agendas social y politica los
temas asociados como el desempleo, la duracion de la jornada laboral, los criterios de jubilacion,
entre otros. Este modelo funciona sobre todo en los paises anglosajones como EUA, Canada,
Gran Bretafia y Australia.

1.2 El modelo de seguridad social obligatoria, conservador, corporativista o institucional

El Estado, por un lado promueve el desarrollo del capitalismo, y por otro, apoya el concepto
tradicional de la familia como la principal proveedora de servicios y estabilidad. Las
caracteristicas conservadoras también provienen del principio de subsidiariedad consistente en
que el Estado s6lo interviene cuando los recursos familiares se han agotado, es decir, el individuo
que no obtiene su derecho al bienestar social mediante su insercion en el mercado laboral, es
remitido subsidiariamente a redes y lazos privados de apoyo social como son el matrimonio y la
familia. En fases de auge economico y en condiciones de pleno empleo con predominio
masculino, las politicas sociales no estimulan la participacion econémica de la mujer. El Estado
provee derechos amplios a los asegurados pero los beneficios dependen casi totalmente de las
contribuciones del trabajador y, por lo tanto del empleo, lo que resulta en una escasa
desmercantilizacion. Este modelo también denominado bismarkiano se desarroll6 en los paises
centroeuropeos como Alemania, Austria, Francia e Italia (Cuadro 7).

¥ La clasificacion original propuesta desde la escuela sueca por Esping-Andersen incluye los primeros tres modelos,
pero ha sido enriquecida por otros autores como Leibfried, Lessenich y Katrougalos. Asimismo, entre las criticas a
esta tipologia destaca la correspondiente a la ausencia de la dimensiéon de género, ya que las mujeres no aparecen en
el andlisis como un componente de la misma, sobre todo porque no participan en el mercado laboral en las mismas
condiciones que los hombres, ni en la misma magnitud, y porque no se consideran importantes el trabajo doméstico y
las tareas de cuidado (Carrasco, 1997).
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Cuadro 7. Tipologia de modelos de bienestar social

Dimensiones de la
tipologia

Modelos
Asistencia | Seguridad social [Socialdemécrata] Rudimentario | Post-autoritario
social, liberal o obligatoria, o0 moderno
residual conservador,
corporativista o
institucional

1. Relaciones Estado-Mercado en la provision de bienestar

L1 Sa}tlsfaccmn de Baja Media Alta Baja Media
necesidades humanas
1.2 Justicia social Baja Media Alta Baja Baja
2. Efectos del Estado en la estratificacion social y las relaciones sociales
2.1 Equidad Baja Media Alta Baja Media
2.2 Igualdad Baja Media Alta Baja Media
2.3 Solidaridad social Media Media Alta Media Media
3. Derechos sociales de ciudadania
3.1 Universalidad Baja Media Alta Baja Media
3.2 Solidaridad Media Media Alta Media Media
3.3 Desmercantilizacion Baja Baja Alta Baja Media
Paises ejemplo
EUA, Canada, Alemania, Suecia, Noruega y | Espafia, Portugal | Rusia y Polonia
Gran Bretafia y | Austria, Francia Finlandia y Grecia
Australia e Italia (México)

Fuente: Elaboracion propia con base en Sping-Andersen, 1993, y Carrasco, 1997.
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1.3 El modelo socialdemocrata o moderno

A partir de los principios de universalismo, solidaridad y desmercantilizacion que fueron
extendidos a las nuevas clases medias, se pretende una igualdad de las necesidades humanas en
los niveles maximos o en estandares Optimos y no en los minimos o absolutos. La caracteristica
distintiva de este modelo es la integracion del bienestar social y el trabajo. Esta obligado a
garantizar el pleno empleo, reconociendo el derecho al trabajo en el mismo plano de igualdad
respecto al derecho de proteccion de los ingresos. Los costos del modelo implican minimizar los
problemas sociales o las cargas de la vida familiar y maximizar los ingresos por salarios o la
independencia individual. El mercado se excluye como proveedor de servicios sociales,
ampliando la oferta de servicios publicos mas que transferencias monetarias. Este es un modelo
altamente desmercantilizado que ha sido aplicado en los paises escandinavos como Suecia,
Noruega y Finlandia *°.

1.4 El modelo rudimentario

En estos casos aunque existen normas constitucionales para ser o convertirse en modernos
Estados de Bienestar, aun falta la implantacion legal, y la instrumentacion institucional y social.
Tienen algunas similitudes con el modelo liberal anglosajon, pero cuentan con caracteristicas
propias como tradiciones religiosas de bienestar, fuerte estructura familiar, importante economia
informal, elevadas tasas de desempleo y mercado laboral segmentado por sexos, por lo que este
modelo que corresponde a los paises del sur de Europa como Espafia, Portugal y Grecia, atin es
de escasa desmercantilizacion. Aunque con diferencias especificas, el caso mexicano se acerca a
este modelo.

1.5 El modelo post-autoritario

Este tipo de régimen tiene similitudes con el Estado de Bienestar rudimentario y se considera que
los paises europeos de socialismo de estado exsocialistas entrarian en este grupo basicamente
porque aun cuando existen cambios desde sistemas politicos autoritarios a otros mas
democraticos y pluralistas los sistemas de seguridad social no han mejorado lo suficiente.
Destaca en ellos la asimetria en la regulacion de las politicas sociales, las constitutivas por un
lado y las compensatorias por el otro, asi como una desregulacion sustantiva y creciente del
mercado de trabajo frente a la regulacion fragmentaria de los sistemas de compensacion social.
En este modelo la desmercantilizacién es minima (Carrasco, 1997).

%% Aunque existen diferencias entre ellos, la mayoria de los Estados de Bienestar europeos se han sostenido en cuatro
pilares ahora enfrentados a una situacion de crisis: a) la seguridad social y la salud piblica que disponen de menores
recursos fiscales, b) el sistema de pensiones en debate por la quiebra del sistema de reparto y el avance del sistema
de capitalizacién individual, c) la proteccion al desempleo con problemas de desincentivos y desacuerdos obrero-
patronales, y, d) el marco laboral con falta de flexibilidad, pérdida de competitividad y deslocalizacion masiva de las
fuentes de empleo hacia otros paises. Entre las explicaciones internas destacan los cambios sociodemograficos
(envejecimiento de la poblacion y cambios en la esfera familiar) y los efectos de la posindustrializacion; y entre las
causas externas la globalizacion y la integracion regional europea. Ante este panorama se han impulsado varias
reformas, no exentas de conflictos politicos, que pretenden evitar la crisis de las finanzas publicas, lo que afectara
sobre todo el gasto social en salud y pensiones (Mac-Sweeney, 2005).
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Los modelos de bienestar mencionados estan sujetos a revision de acuerdo con concepciones mas
integrales que superan la tipologia elaborada con base en la relacion Estado-mercado, para pasar
a las relaciones entre tres esferas: Estado-mercado-sociedad (familia y sector terciario).

2. El bienestar y la politica social

El bienestar social consiste en una situacion general de atencidén y control de los problemas
sociales, la satisfaccion de las necesidades y la generacion de oportunidades para la mejoria de
las condiciones de vida de la poblacion. Este es el objetivo central de las sociedades que para
lograrlo asumen diferentes formas de organizacion, estableciendo relaciones especificas entre sus
tres dimensiones basicas: Estado, mercado y sociedad. En el contexto de las diferentes
combinaciones que se producen entre estas esferas, existen varios enfoques con caracteristicas
propias orientados a promover el bienestar de las personas, entre los cuales se pueden mencionar
los siguientes: la asistencia social, el trabajo social, la seguridad social, el desarrollo social y, de
interés especial en este trabajo, la politica social.

2.1 El Estado y la politica social

Historicamente se ha considerado que el espacio econdmico sobredetermina al espacio social, por
lo que el mercado, a su vez, se fetichiza y con sus reglas adquiere atributos de auto-regulacion
con una “mano invisible” *' que opera mas alla de la intervencion de la sociedad. En el extremo,
desde las visiones econdmicas utilitaristas se postula que, en la medida en que cada individuo
busca su propio bienestar se obtiene el bienestar social, en consecuencia las formas de
desigualdad son justificables y el Estado es prescindible.

Ante ésas posiciones economicistas surgen criticas que sefialan que el laissez—faire del mercado
capitalista no es socialmente viable. El proceso de acumulacion no es autonomo ni posee una
logica propia, por ello requiere de un conjunto de instituciones sociales, politicas e ideoldgicas
que le den viabilidad. Estas instituciones le confieren estabilidad a dicho proceso mediante la
regulacion tanto de la propia competencia de los capitales en el mercado, como de los conflictos
entre el capital y el trabajo y entre distintas fracciones del capital. En este marco institucional, el
Estado es una agencia central que asume funciones sociales de intercambio redistributivo, es
decir, actia orientada por un criterio de no-equivalencia entre lo que individualmente se entrega y
lo que socialmente se recibe. Con estas acciones correctivas, que incluyen la politica social,
regula el mercado y en ocasiones incluso se encarga de instaurarlo (Polanyi, 1992; Nun, 2001).

El Estado se entiende como un subsistema que interactia frente a los subsistemas de produccion
y socializacion; asume un papel determinado que cumple a través de funciones, politicas y
recursos aplicados por la administracion publica dirigidos a atender las manifestaciones derivadas
de la desigualdad socioecondmica originada por el funcionamiento del mercado, en particular en
sus diferentes expresiones de pobreza.

3! Las reglas del libre mercado asumen varias modalidades histéricas que pasan por la “mano invisible” de Adam
Smith, el Consenso de Washington, el neoliberalismo y la competitividad en la globalizacion.
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La politica social ha sido analizada en diferentes corrientes tedricas considerando las variantes de
bienestar y el papel central del Estado frente a la 16gica del mercado, pero también las formas de
participacion social.

2.2 Definiciones

En las distintas definiciones, la politica social representa una forma de redistribucion de recursos
de unos sectores a otros principalmente por parte del Estado, mediante un conjunto de
procedimientos que construyen, regulan y modulan la desigualdad social, al asignar a cada sector
determinada responsabilidad en el suministro de recursos de bienestar. Sin embargo, existen otras
interpretaciones de ella de acuerdo al marco tedrico en que se ubique.

La politica social se puede definir inicialmente a partir de cuatro conceptos generales: a) el
filosofico, como el medio que utilizan colectivamente los miembros de organizaciones sociales y
politicas para encontrar soluciones a problemas comunes; b) el de resultados, como las
conclusiones de los individuos encargados del mejoramiento de las condiciones de vida de la
comunidad; c) el de proceso, como las acciones de las organizaciones sociales orientadas a
mejorar las condiciones de vida de los beneficiarios; y, d) la de estructura para la acciéon, donde
se asume la existencia de una politica bien definida, la cual se puede implementar en el contexto
de los cambios probables de valores, estructura y condiciones del grupo afectado (Marshall, A.,
1965).

En la tradicion marxista se concibe al Estado y la politica social como instrumentos de la
reproduccion del capital y de control social, donde la estructura social se deriva de las relaciones
sociales de produccion y de la contradiccion capital-trabajo; cabe sefialar que el énfasis que pone
en las clases sociales al analizar la politica social relega otros tipos de desigualdad social como
los de género, los étnicos o los territoriales. Por otra parte, en las tradiciones estructural-
funcionalistas, weberianas y positivistas se enfatizan los factores causales o las variables
explicativas del surgimiento de los Estados de Bienestar; en estos enfoques predomina el
empiricismo con la adopciéon de modelos monocausales que destacan la importancia de una
variable.

Entre las definiciones de politica social una de las mas aceptadas es que se trata de un conjunto
de intervenciones gubernamentales benefactoras dirigidas a corregir o compensar la desigualdad
que genera el libre juego de las fuerzas del mercado. Asimismo, la desigualdad, no es un hecho
natural, sino una construccion histdrico-social que expresa la posesion diferenciada de bienes o
medios econdmicos, politicos y culturales, que pretende ser modificada por la acciéon del
gobierno en su busqueda del bien comun. Sin embargo, la politica social aplicada por el Estado
no puede definirse s6lo como una intervencion compensatoria de los efectos negativos del
mercado. Ello supondria equiparar los efectos perseguidos con los efectos realmente producidos.
La planificacion estatal de la provision de algunas necesidades solo puede ser parcial e
incompleta, dado que responde a fines e intereses a menudo contradictorios. Ademds de la
incertidumbre que acompafa a toda accion social, la politica social carga con el impedimento
adicional de tener que contrarrestar los efectos sociales negativos del capitalismo sin poder
incidir en sus causas profundas, como sucede con los derechos de propiedad o las resistencias
dentro del propio Estado a la instrumentacion de algunas politicas sociales (Offe, 1990;
Habermas, 1999-b).
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En otra linea de pensamiento se entiende a la politica social como “la accion que tiene por
objetivo garantizar la generacion y reproduccion de ciudadania por medio de instrumentos de
redistribucion que son sustraidos al arbitrio de las fuerzas del mercado” (Torres, 2003). En este
caso se reivindica el papel del ciudadano con capacidad de organizacion y gestion en grupos
pequefios, plurales y multiculturales, frente a las concepciones de bienestar acotado a los grandes
grupos gremiales organizados bajo la tutela de los Estados corporativistas y centralistas que se
apropiaron de lo publico. La sociedad no se coloca de manera subordinada y pasiva ante el
Estado, sino con capacidad organizativa y de gestion para satisfacer sus propias necesidades.

La politica social hay que entenderla también como una intervencion generadora y moduladora
de la propia desigualdad, incluso mas alld del mercado o de sus finalidades explicitas, en la
medida en que contribuye a naturalizar o institucionalizar las desigualdades de clase, género,
edad, etnia o cualquier otra. La politica social no solo se genera a partir de la estructura social,
sino que contribuye también a los procesos de estructuracion social de las sociedades, mediante
diferentes maneras de provocar cambios o permanencias en ésta. Una politica social puede influir
sobre la configuracion de una esfera de actividad, de varias o de todas ellas, y lo hace directa o
indirectamente (Adelantado, 1998).

Esta posicion se relaciona con la idea de Max Weber, retomada de Jellinek, que distingue al
Estado como Estado de derecho u ordenamiento juridico (el deber ser) correspondiente a la
validez ideal de las normas de la que se ocupan los juristas, frente al Estado como una forma de
organizacion social, integrado a la sociedad, a las relaciones sociales subyacentes (el ser) que
atiende a la validez empirica de la que se ocupan los socidlogos (Bobbio, 2001). En este sentido,
desde la Sociologia, la politica social no se puede definir a partir de su justificacion explicita, es
decir, como una intervencion gubernamental compensatoria de los efectos negativos del mercado
(el deber ser), sino por sus resultados (el ser) realmente producidos en la estructura social.

En esta interpretacion, la politica social se considera como un proceso que permite la gestion de
la desigualdad asignando a cada esfera de la estructura social (mercantil, estatal y social) un
determinado papel en la satisfaccion de las necesidades modificando el flujo de relaciones entre
ellas de forma continua. Aunque se mantiene la idea de que es una intervencion
predominantemente gubernamental, tampoco es exclusiva de la accion estatal. Sin embargo,
desde esta esfera, la politica social influye en el bienestar o en el malestar social mediante un
conjunto de decisiones y actuaciones publico-administrativas, que inciden sobre la orientacion,
organizacion y distribucion de los recursos de bienestar, a través de regulaciones, servicios y
transferencias. La accion gubernamental, a su vez, requiere de la inevitable participacion de los
organos correspondientes del Estado, aunque la modalidad y el grado de la intervencion estatal
pueden ser de diferente tipo.

La accion del Estado supone una alteracion, una participacion o una reaccion de lo social frente a
las iniciativas de los poderes publicos. La transferencia o entrega de bienes o de servicios a una
poblaciéon determinada, tiene como contrapartida la posibilidad de una participacion activa de los
beneficiarios. A su vez, los efectos de la accion estatal estan condicionados por la fuerza de los
actores sociales, por las limitaciones de caracter estructural, estratégico, organizativo, politico, de
ciclo economico, demografico o de cualquier otro tipo. Por ello, es importante analizar, tanto la
legitimacion de la intervencion estatal, como la modificacion real que esa intervencion induce en
lo social.
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En su acepcion mas general, la politica social aparece como un instrumento capaz de incidir en la
composicion de la estructura social, ya que opera como principio organizativo de las esferas para
la provision del bienestar donde:

a) El sector estatal suministra bienes, servicios y transferencias a través de los gobiernos;

b) El sector mercantil del bienestar social participa mediante las acciones que realizan las
empresas privadas en educacion, salud, vivienda, etc.32;

c¢) El sector informal provee recursos de bienestar por parte de los familiares, amigos y vecinos,
constituyendo "redes de ayuda" basadas en cierto intercambio reciproco; y,

d) El sector voluntario (también conocido "sector no lucrativo" o "altruismo organizado")
suministra recursos de bienestar mediante las organizaciones sociales y civiles como tercer
sector, las fundaciones religiosas o las organizaciones voluntarias con un fuerte contenido
asistencial, asi como las organizaciones no gubernamentales que surgen como contrapeso a
la accion gubernamental.

2.3 Objetivos

Los objetivos generales de la politica social son tres: a) la biisqueda de la igualdad como la
traduccion en actos de una filosofia politica cuyas implicaciones, llevadas al limite, tendrian
consecuencias de mas largo alcance; b) la maximizacion del bienestar en su sentido amplio ya
que concierne al bienestar de todos, no s6lo de los pobres, con la finalidad de alcanzar un 6ptimo
en vez de un minimo social; y, ¢) la eliminacién de la pobreza, como el proposito mas limitado de
los tres debido a que en la practica se concentra en los estratos socioecondémicos mas bajos de la
sociedad (Marshall,T.H. 1975).

Los objetivos generales de la politica social desde el Estado consisten en promover el bienestar
de las personas creando programas que provean una variedad de bienes y servicios sociales,
mediante la canalizacién de recursos publicos hacia grupos amplios de ciudadanos y en algunos
casos a todos ellos. Este enfoque se basa en la aceptacion de que los gobiernos son responsables
del bienestar de la poblacion, pero éste ultimo se puede definir de varias maneras, lo que significa
la conformacion de diferentes tipos de Estado.

32 En este caso se encuentra el concepto de la “responsabilidad social empresarial”, que ha adquirido fuerza en los
ultimos aflos y que postula darle impulso a la comunidad con una vision de negocio. Ante la exigencia y poder de
compra de los consumidores y organizaciones no gubernamentales, las empresas desarrollan politicas, estrategias y
programas en dareas como: ética empresarial, ambiente laboral, medio ambiente, marketing responsable y
compromiso con la comunidad, mediante las cuales buscan lograr el éxito de la empresa y el bienestar social en la
region donde operan. Inicialmente ésta practica tenia un fuerte componente filantropico (dar recursos a una causa
social afin a su actividad), sin embargo, las compaiiias la han profesionalizado crecientemente en la medida en que
significa una ganancia mayor, garantiza su sustentabilidad y tiene el atractivo fiscal de la deduccion de impuestos. Se
considera que la empresa puede ser un detonador de riqueza y también de desarrollo y mejoria en la calidad de vida,
en particular, vinculando los nichos de mercado donde actia con causas sociales directamente relacionadas, pero
también mejorando las condiciones de trabajo a su interior. Entre las medidas practicas destacan: a) hacer un uso
racional de los recursos naturales (agua, papel, energia, etc) aunque se tenga dinero para pagarlos; b) hacer productos
de calidad y publicidad responsable; ¢) conocer y depurar la cadena productiva de los insumos; d) evitar en los
productos y su comercializacion las formas de explotacién inhumana del trabajo (infantil o semiesclavo), ilegales
(contrabando o pirateria) o que dafien el medio ambiente; ) hacer trabajo voluntario y dar apoyo en especie a causas
sociales de la comunidad; f) aplicar un coédigo de ética que respete los derechos humanos, de raza, edad y género,
entre otras (Mundo Ejecutivo, 2004).
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En la interpretacion mas acotada correspondiente a las visiones neoliberales aplicadas desde los
afios ochenta en América Latina, la politica social se ha concentrado en reducir la pobreza
extrema o indigencia considerada como aquella donde la poblacidon se encuentra en condiciones
de infrasubsistencia fisica. En este sentido, se han relegado los objetivos de equidad y bienestar
para todos. En las ultimas dos décadas se destaca a los grupos sociales mas pobres, sobre todo en
funcion de los efectos de los programas de estabilizacion y ajuste estructural, pero quedan fuera
los no pobres y las clases medias en proceso de empobrecimiento o nuevos pobres también
afectados por dichas reformas, porque se supone que éstas mejoraran sus condiciones de vida en
la medida en que crezca la economia y se genere empleo, es decir, estarian sujetas a una pobreza
coyuntural.

2.4 Instrumentos

Los bienes y servicios sociales provistos por el Estado, en general, han sido dependientes de las
variables econdémicas para su financiamiento, sobre todo a través de los impuestos y de los
ingresos percibidos por la poblacion en el empleo. La politica social depende principalmente del
gasto publico, sin embargo, como consecuencia de este hecho en la mayoria de los paises se han
separado erroneamente las politicas econdmicas y las sociales, a diferencia del concepto de
desarrollo social que si propone la integracion de ambas. No obstante, desde una vision integral
es claro que el gasto publico es indispensable pero no es suficiente para superar la pobreza, ya
que persisten retos estructurales como la desigualdad histérica en la apropiacion de la riqueza o la
ineficiencia e ineficacia del mismo gasto, los cuales deben ser enfrentados de manera sincronica.
Asimismo, existen otros instrumentos originados en los espacios ciudadanos y de los
beneficiarios (capital en forma de aportaciones comunitarias en dinero o especie para proyectos
productivos), o en los mercados (créditos preferenciales o acceso a formas de capital y activos
baratos), que contribuyen a mejorar el nivel de vida de la poblacion.

2.5 Ldgica de funcionamiento

Las condiciones de vida generalmente se agravan cuando la economia se encuentra en una fase
recesiva. Desde el Estado, la recaudacion fiscal disminuye y se reduce el gasto social, mientras
que las necesidades de servicios sociales aumentan por pérdidas en el empleo y el ingreso, asi
como por el crecimiento demografico. Es decir, en las prioridades de la politica econdmica se
reduce el gasto social para conservar el déficit fiscal en rangos manejables o de control
presupuestal. En las sociedades capitalistas subdesarrolladas este funcionamiento ha sido
predominante y sus caracteristicas son tipicas de politicas sociales prociclicas que profundizan
los rezagos sociales en vez de actuar en contra de ellos en fases de crisis.

La atencion a las desigualdades en la estructura social es un objetivo estratégico de la politica
social la que, sin embargo, no s6lo compensa o reduce las desigualdades originadas en las
diferentes esferas, sino que también puede reproducirlas, aumentarlas e incluso constituirlas
como tales. En la medida en que la politica social distribuye cargas, beneficios y poder entre los
individuos y grupos, tiene un caracter dual es constituyente y modulativa a la vez. Por tal razon,
es necesario alejarse de la vision esquematica del Estado de Bienestar “bueno” que redistribuye la
riqueza social para corregir las fallas del mercado “malo”, ya que la misma accidon gubernamental
puede presentar fallas y ser generadora de formas de desigualdad social; lo mismo puede suceder
en las esferas doméstico-familiar y relacional.
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Las intervenciones gubernamentales en el corto plazo pueden generar formas de desigualdad por
la accion de politicas sociales selectivistas, tales como la focalizacion, asociada a la
estigmatizacion de algunos grupos, la ciudadania de segunda clase o el debilitamiento de la
autonomia de los "clientes" y su dependencia de las burocracias. Ademas pueden aumentar,
disminuir o consolidar las desigualdades en la estructura social, segun los efectos obtenidos al
igualizar, polarizar o reproducir dicha desigualdad. Asimismo, las politicas sociales de subsidios
universales (como las de salud o educacion) pueden producir impactos desiguales a través del uso
desigual de los derechos debido a que no existen garantias de acceso generalizado a los servicios
sociales bajo una estructura social y espacial desigual, en la que unos grupos pueden obtener
mayor ventaja en el goce de prestaciones respecto a otros.

La estructura social y la politica social establecen relaciones de doble direccion, recursividad e
interaccion, ambas se conforman mutuamente y se alternan la primacia para desembocar en una
realidad social determinada. La politica social tiene efectos compensatorios sobre las
desigualdades, sin embargo, también las redefine y modula (con efectos a corto, mediano o largo
plazos), reasignando recursos de bienestar de un sector (mercantil, estatal y social) a otro. Con
ello, regula el conflicto social donde los actores sociales asumen roles especificos y provoca
diversos impactos en la estructura social.

3. La politica social y los modelos de desarrollo en América Latina

La politica social tiene diferentes caracteristicas de acuerdo con los modelos de desarrollo en que
se ubican y van de modalidades tradicionales a neoliberales y, de éstas a las alternativas o
emergentes. En la estructura social en que se desarrollan presentan cambios como: de fuerte
participacion estatal a mayor incidencia del mercado; de decisiones centralizadas, corporativas y
verticales a formas emergentes de participacion social en espacios mas democraticos; de una
operacion centralizada y estatista a variantes descentralizadas y privatizantes con una nueva
corresponsabilidad entre Estado, mercado y sociedad; de la carencia total de evaluacion a formas
de contraloria estatal o social; de cobertura universal estratificada a la focalizacion mas refinada y
después a la cobertura universal diversificada; de la proteccion de los derechos sociales a la
proteccion de los derechos individuales y formas de equidad con reconocimiento a la diversidad;
y de sociedades desiguales y desintegradas a la busqueda de sociedades integradas.

Un aspecto que destaca en la aplicacion de la politica social en los diferentes modelos
econdmicos es que se han mantenido separados los servicios sociales de la economia y que han
habido pocos esfuerzos para armonizar las politicas econdmicas y sociales, a pesar de que ambas
dependen del financiamiento ptiblico y mantienen estrechas interacciones.

En América Latina, de acuerdo con las relaciones que se establecen entre las esferas social,
mercantil y estatal, existen desde la mitad del Siglo XX, por lo menos los siguientes tres grandes
paradigmas de desarrollo con sus respectivas politicas sociales que pueden ser contrastados de
manera esquematica.

3.1 El modelo desarrollista y la politica social tradicional

Este modelo estuvo vigente, en general, hasta la etapa pre-reforma de los afios ochenta, con un
Estado de Bienestar, inspirado principalmente en el utilitarismo social, en una version
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rudimentaria e imperfecta respecto a los modelos de paises desarrollados, que operaba bajo ideas
de solidaridad, responsabilidad colectiva, igualdad y universalismo, pero sujetas a los derechos
sociales laborales formales, es decir, en la practica se tratd de un universalismo segmentado,
estratificado o aparente. Hubo una amplia participacion de masas bajo esquemas corporativos,
con un gobierno con liderazgo fuerte, en el modelo de sustituciéon de importaciones orientado a
un mercado interno controlado, donde las necesidades basicas (alimentacion, salud y educacion)
fueron vistas como medios para la modernizacion y la movilidad social, con politicas sociales de
universalismo acotado a la posicion en el empleo y asistencialismo paternalista.

El Estado era centralista, la esfera dominante que asignaba los recursos y que fungié como el
motor del desarrollo econdomico. Era el espacio para la solucion de los conflictos distributivos,
aunque favorecia a algunos grupos organizados de la clase media y de trabajadores
sindicalizados, que presionaban con mayor fuerza politica para obtener beneficios sociales. Los
procesos de modernizacion, industrializacion y urbanizacién permitieron la movilidad social
sobre todo a través de la mejoria educativa y la insercion al mercado laboral formal.

El modelo tradicional de politica social defendia el universalismo entendido como una oferta
homogénea abierta a todos, bajo los propdsitos de integracion social y la idea de igualdad. No
obstante, el acceso a los bienes y servicios publicos sociales era desigual entre los beneficiarios
potenciales en funcion de condiciones como el lugar de residencia, las comunicaciones y
transportes o la disponibilidad de recursos para hacer frente a los costos de transaccion requeridos
para ser beneficiario.

En este modelo se producia la ampliacion progresiva del sistema de proteccion social
incorporando paulatinamente a los excluidos y segiin se disponia de recursos, de arriba hacia
abajo, empezando con quienes tenian menos necesidades y mas capacidad de organizacion y
defensa de sus intereses. La asignacion de recursos en politica social se efectuaba aplicando por
lo menos tres criterios: destinarlos a quienes llegaban primero, a los que tenian menos
necesidades o a los mas necesitados. La preocupacion central era atender a sectores que tenian
capacidad de presion sobre el Estado, en especial a la clase media y varios de los gremios mas
fuertes (médicos, maestros, obreros de industrias estratégicas, burdcratas, etc.). Por esa via, el
Estado contribuyé también a la ampliacion del mercado interno, lo que era funcional para la
industria nacional (Sottoli, 2002).

La instrumentacion de programas sociales por el sector publico era vertical en funcion de razones
administrativas y politicas, especialmente de las derivadas de presiones corporativas. En
correspondencia los beneficiarios aparecian mds como objetos que como sujetos de la accion
publica.

En este modelo fue muy importante la ampliacion de la cobertura de los servicios publicos
sociales, pero el cumplimiento de este objetivo no agotaba las finalidades de una politica, e
incluso se puede afirmar que provoco sesgos de iniquidad territorial debido a que fue mas facil
ampliarla atendiendo mas a poblaciones concentradas que a las rurales dispersas, atin cuando alli
existian mayores niveles de necesidad. Asimismo una cobertura elevada no garantizaba buenos
resultados desde la perspectiva de la calidad, como sucede aun con programas nutricionales que
para cubrir a més personas reducen, por debajo de las normas minimas, la cantidad de calorias y
proteinas entregadas. También se da el caso de ampliacion de la cobertura sin impacto, al incluir
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como beneficiarios a individuos que no tienen necesidades insatisfechas, es decir, se producen
errores de inclusion (Cohen y Franco, 1992).

En este modelo se enfatizaba la inversion en infraestructura social (construccion de escuelas,
clinicas de salud, hospitales, etc.), aun cuando se carecia de recursos para financiar los gastos
corrientes (personal, equipamiento, instrumentos o materiales desechables). Los recursos fiscales
generalmente se asignaban de acuerdo con el presupuesto historico a pesar de no contar con
instrumentos de seguimiento y evaluacion del gasto, de manera que las variaciones se derivaban
de la ampliacion del monto en los rubros ya definidos y en criterios preexistentes.

En este modelo la politica social era responsabilidad estatal incluyendo la totalidad de las
funciones: financiamiento, disefio, implementacion, supervision y evaluacion. El financiamiento
de la politica social provenia basicamente de fuentes fiscales lo que implicaba una demanda
creciente de recursos para atender necesidades sociales ilimitadas. El Estado subsidiaba los costos
derivados de la oferta de bienes o servicios necesarios para superar los problemas sociales
diagnosticados.

3.2 Modelo neoliberal y la “nueva” politica social

Este modelo se inici6 a partir de la crisis fiscal del Estado y la escasez de ingresos publicos para
financiar el desarrollo en los afios ochenta en la region, sustentado en posiciones filosoficas de
liberalismo igualitario y en algunos aspectos en el liberalismo libertario; ha durado de la fase de
reformas a la fecha en muchos paises, orientado por las nociones de eficiencia, subsidiariedad,
individualismo, responsabilidad personal y libertad individual. En este paradigma el criterio de
igualdad se asocia con los derechos morales a un paquete de servicios basicos para la insercion
competitiva de los beneficiarios de la accion estatal en el mercado. Los derechos sociales se
entienden como una inversion en capital humano, es decir, un insumo para el crecimiento
econdmico con politicas sociales focalizadas subordinadas a la idea de crecer primero y distribuir
después, donde se promueve la participacion corresponsable de los beneficiarios con los actores
gubernamentales involucrados.

En un contexto de globalizacion y apertura comercial con impulso a las exportaciones el Estado
neoliberal ha apoyado la supuesta “neutralidad” del mercado y lo impulsa como el mejor
mecanismo asignador de recursos. Al mismo tiempo trata de despolitizar la accion social estatal
con intervenciones selectivas y con una politica social residual y asistencial compensatoria,
incorporando mecanismo de mercantiles en la prestacion de algunos servicios sociales. El Estado
se debilita con las reformas —desregulacion y privatizacion- y privilegia la eficiencia y la
competitividad, controlando las variables macroecondmicas.

En este paradigma se produjo la desaparicion gradual de los subsidios generalizados y se
instrumentaron programas focalizados, entendidos como la concentracion de los recursos
disponibles en una poblacion de beneficiarios identificados claramente con el objeto de elevar el
beneficio promedio por habitante. Esta focalizacion del gasto social constituye una de las
estrategias para la superacion de la pobreza y la marginacion que ha sido aplicada de manera
creciente en varios paises y, de manera asociada también se ha avanzado en la evaluacion del
desempefio gubernamental desde diferentes angulos y con nuevos enfoques, variables e
indicadores (CEPAL, 1995).
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En esta politica social se opta por asignar recursos a los mas necesitados a través de la
focalizacion, es decir, con la identificacion mas precisa de los beneficiarios potenciales y el
disefio de programas dirigidos a asegurar el impacto promedio por habitante mas alto sobre el
grupo seleccionado, mediante transferencias monetarias o entrega de bienes o servicios (Franco,
1990 y 1995). El supuesto basico es que la focalizacion permite mejorar el disefio de los
programas, ya que cuanto mds precisa sea la identificacién de las carencias a satisfacer y de la
poblacién objetivo a cubrir, mas facil resulta disefiar acciones diferenciadas y especificas para su
solucioén. Bajo esta idea se espera que aumente la eficiencia en la aplicacion de los recursos
escasos y el impacto de estos programas al concentrar los esfuerzos en la poblacion mas
vulnerable o en condiciones de mayor riesgo (Haindl, Buvinic e Irarrdzaval, 1989).

En este caso se reduce la concentracion de responsabilidades en el aparato estatal que pasa a ser
responsable parcial del financiamiento, el cual se diversifica hacia fuentes internacionales y
privadas, sobre todo para apoyar los programas orientados a la poblaciéon de menores recursos;
ejercera actividades de promocion. El Estado asume funciones de ejecucion de los programas de
manera subsidiaria en sustitucion de otros actores sociales llamados a cumplir esas tareas; pero en
esta posicion se afirma que las funciones de la politica social pueden ser realizadas también por
otros sectores como las organizaciones no gubernamentales, el filantrdpico, el comercial o el
informal donde destaca el rol de la familia (Franco, 2001). Se promueven las contribuciones de
los propios beneficiarios con lo cual también se intenta fomentar la corresponsabilidad
comunitaria con los programas sociales. También se advierte que existen grupos pobres sin
recursos que no pueden responder a esta logica financiera, por lo que se propone establecer los
incentivos adecuados para evitar la exclusion de quienes no estan en condiciones de contribuir.
Otra forma de cofinanciacion es la recuperacion de costos mediante el cobro de tarifas por la
prestacion de servicios publicos sociales, aplicando el principio de que "el que puede, debe
pagar”, en especial en programas sociales que no se orientan a los pobres (Larrafiaga, 1994; y
Lehmann, 1994).

El cofinanciamiento puede provenir de empresas, bajo diferentes formas: a) sostenedores que se
hacen cargo del financiamiento de la infraestructura escolar; b) aportes empresariales, via
donaciones o financiamiento de los gastos corrientes de escuelas; ¢) gremios empresariales que
asumen la gestion de escuelas; y, d) empresas que reciben descuentos tributarios si destinan
recursos a educacion. (Martinic, 1995).

En éste caso se subsidia la demanda mediante la transferencia de un poder de compra (via
cupones o ingreso monetario en efectivo) al beneficiario, el cual lo ejerce en el mercado de
acuerdo con sus necesidades. En este caso existen dos problemas basicos, los criterios y
mecanismos para seleccionar a los beneficiarios y el calculo del subsidio. Bajo los argumentos de
que las politicas universales son de alto costo y bajo impacto; que la oferta generalizada es cara,
por lo que su abaratamiento es posible mediante la reduccion de la calidad y el deterioro del
impacto de los programas sobre los beneficiarios, este tipo de politica social plantea una forma de
universalizacion acotada a la satisfaccion de las necesidades de las personas sustentada en el
principio de equidad. Segun éste ultimo, para superar las diferencias, debe tratarse desigualmente
a quienes son socioecondmicamente desiguales (accion afirmativa o discriminacion positiva).
Bajo esta logica, una oferta homogénea para situaciones heterogéneas mantiene las diferencias
originarias. Esa oferta corresponde a las necesidades de cierto subconjunto de la poblacion, pero
no es adecuada para otros por razones socioecondmicas o culturales.
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En esta perspectiva se impulsa también el proceso de privatizacion de los servicios publicos de
educacion o salud, ya que el aumento de la demanda en éstos ambitos supone un incentivo al
surgimiento de una oferta de alternativas mayor y mas variado, lo que generaria competencia
entre los proveedores, dando lugar a una mejoramiento de la calidad de los servicios ofrecidos.
Articular la mezcla publico-privada exige que el Estado norme, supervise e intervenga para
inducir a los oferentes a reducir costos y responder a las necesidades de las personas.

Ante el objetivo de lograr un cambio en las condiciones de vida de la poblacion, hay
preocupacion por el impacto, es decir, por la magnitud del beneficio que reciben los destinatarios
de los programas de acuerdo a los objetivos buscados. Por ello se utilizan criterios para la
identificacion precisa del grupo objetivo, asi como diferentes metodologias de evaluacidon para
medir los resultados. Entre los métodos destaca el andlisis de costo-impacto a través del cual se
mide tanto la eficiencia como la eficacia de los proyectos, mismo que requiere una "linea basal"
de diagndstico y una "linea de comparacion”, lo que permite estimar los cambios atribuibles a la
accion evaluada (Cohen y Franco, 1992). En cuanto al gasto, se plantea la necesidad de aplicar
indicadores relacionados con cada programa especifico y se recomienda utilizar la relacion costo-
impacto para apreciar si el programa maximiza el impacto al menor costo posible.

En este modelo se han impulsado las decisiones en el ambito local mediante procesos de
desconcentracion y descentralizacion. En América Latina y en México en particular, han sido
predominantes las estructuras y funciones publicas centralistas debido a diferentes razones como
las econdémicas que incluyen la indivisibilidad de escala de ciertas decisiones y la concentracion
de la actividad econdmica; las de desarrollo urbano regional expresadas en la concentracion de la
poblacion en grandes ciudades; las politicas donde se incluyen formas centralistas de poder
administrativo en la mayoria de los paises atin en aquellos que adoptaron estructuras federales;
asi como las influencias culturales de paises centralizados.

Entre los argumentos a favor de la descentralizacion se sefialan los siguientes: a) la aplicacion de
criterios iguales en la normatividad y operacion de los servicios publicos sociales entre las
diferentes regiones, lo que bajo formas de mayor autonomia local provocaria variaciones
inadecuadas; b) la autoridad central ha sido fundamental en la conformacion del Estado-nacion y
en la superaciéon de formas de dominacion oligarquica y de caciquismo regional; y, c) las
decisiones centralizadas en materia de redistribucion de recursos facilitan el equilibrio entre
oferta y demanda, y con ello, disminuyen los procesos de migracion de beneficiarios hacia donde
se ofrezcan mayores beneficios y de contribuyentes hacia lugares donde la presion tributaria sea
menor (Larrafnaga, 1994).

El centralismo genera sus propias fuerzas y procesos entre las élites politica y burocratica que se
distancian de la poblacion, con lo cual se inhibe la participacion ciudadana en las decisiones,
mientras que en modelos descentralizados es posible generar un mayor consenso social por la
participacion de los beneficiarios y el control de las burocracias. Las fuerzas centralizadoras se
retroalimentan también por la debilidad de las instituciones locales ante el centro, a pesar de que
en muchas ocasiones en el ambito local-regional se cuenta con elementos para la toma de
decisiones adaptadas a su realidad, sin embargo, se opta por soluciones homogéneas aplicadas a
condiciones heterogéneas, lo que conduce a una asignacion ineficiente de los recursos y a la
solucion parcial de los problemas.
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En México, en la ultima década se ha avanzado en procesos de descentralizacion de politicas y
programas sociales, sobre todo en materia de educacion y salud, al transferir la administracion y
operacion de estos servicios a los gobiernos estatales aunque reservando a la federacion las
funciones normativas generales, fiscalizadoras y parcialmente financieras.

3.3 Modelo de desarrollo humano y politica social emergente

Ante las evidencias de estancamiento y retroceso en la lucha contra la desigualdad y la pobreza
que aquejan a los paises de América Latina, este modelo se discute y se va conformando
lentamente la regién. Recupera algunas ideas del marxismo analitico y del comunitarismo
moderno para conformar la idea de una nueva justicia distributiva como modelo emergente, con
la propuesta de otorgarle mayor importancia a la sociedad frente al Estado y el mercado mediante
la construccion de ciudadania y la aplicacidon prioritaria del criterio de equidad, donde los
derechos humanos son fines en si mismos sobre la base de las necesidades sociales y el acceso a
bienes y servicios.

En esta propuesta la democracia y el Estado cumplen un rol fundamental para lograr el desarrollo
humano integral de la poblacion, a través de medidas dirigidas a reducir estructuralmente la
desigualdad y donde los pobres requieren de condiciones preferenciales mas igualitarias para su
inclusion social. Para cumplir con este objetivo, no suficiente la politica social per se, es
indispensable armonizar diferentes acciones tales como la integracion y complementacion de las
politicas econdmica y social, promocion del crecimiento, el empleo digno y la redistribucion del
ingreso, la dotacion universal de bienes y servicios basicos de calidad, asi como la
reestructuracion del gasto publico para fines sociales. La experiencia también indica que la
efectividad de la politica social se produce sobre la base de arreglos politico-institucionales que
requieren de un marco institucional democratico.

A diferencia de los modelos focalizados puros, en este caso se trata de aplicar un enfoque basado,
en principio, en la universalidad de los derechos humanos, lo que compromete al Estado por
extension a la universalidad en el otorgamiento de los bienes y servicios publicos. No obstante, se
acepta que hay limites a esta estrategia, por ejemplo, de acuerdo con las posibilidades
economicas de cada pais, la capacidad de los individuos y las familias para cubrir los costos de
sus necesidades, a algunas caracteristicas que obliguen a focalizar los recursos escasos entre
grupos de beneficiarios para lograr un mejor efecto o como sucede cuando estan territorialmente
muy concentrados. En ciertas condiciones, como cuando la pobreza es generalizada en una zona
geografica (sobre todo en zonas rurales) resulta mas conveniente aplicar politicas universales en
vez de las focalizadas (Baruch, 2005). Sin embargo, los criterios de asignacion no niegan los
derechos sociales universales necesarios para construir ciudadania (Cepal, 2000-b; Sottoli, 2002).

A la luz de este modelo se puede decir que el gasto social constituye uno de los principales
indicadores para evaluar la politica social, considerando que existe una relacion inversa
significativa entre su monto y la magnitud de la pobreza: a mas gasto menor cantidad de pobres.
Por ello las instituciones responsables de enfrentar éste problema social tienen la obligacion de
exigir los ingresos necesarios para atender las necesidades bésicas, independientemente de las
crisis econdmicas que enfrente el pais. También se acepta que el gasto social debe tener un
comportamiento contraciclico para evitar los choques de las crisis economicas. No obstante, el
monto del gasto social es un indicador parcial e insuficiente para medir el desarrollo social o la
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inversion en capital humano, ya que puede ser elevado pero mal utilizado, es decir, se debe
analizar su ejecucion bajo criterios de eficiencia y equidad.

Aunque se acepta la idea de diversificar las fuentes de financiamiento para potenciar los recursos
para la accion social, al enfatizar la nocion de equidad el gasto social recupera su importancia
como mecanismo redistributivo, pero se destaca que los recursos deben tener un origen
preferentemente nacional, en particular, deben provenir de un sano sistema de captacion fiscal.
Aunque existen diferentes criterios respecto a los rubros, conceptos y partidas presupuestales que
debe incluir el gasto social, existe consenso en educacion, salud y vivienda, pero existen
discrepancias respecto a otros. El andlisis desagregado del gasto social permite analizar a los
efectos mas especificos sobre los beneficiarios, por ejemplo, tiene un componente de gasto
administrativo que no se traduce en mejoria directa para la poblacion beneficiaria. El gasto social
fiscal incluye el subsidio que llega a los beneficiarios y el presupuesto del aparato administrativo
de las diferentes secretarias de gobierno, pero excluye las aportaciones de los beneficiarios. El
gasto social directo es el aporte fiscal que se convierte en transferencias monetarias o bienes y
servicios entregados directamente a las personas (subsidios), excluyendo los gastos
administrativos.

Por otra parte, un problema frecuentemente relacionado con la operacion de los programas
sociales y que se propone revertir en el modelo emergente, es que se convierten en botin de los
politicos con la finalidad de demostrar “eficiencia” de sus administraciones o para lograr
beneficios electorales, lo que pervierte los derechos de la ciudadania.

Entre las orientaciones estratégicas que contribuyen a fortalecer la capacidad del Estado para
guiar el desarrollo, descentralizar el poder y combatir la corrupcion, entre otros logros, se
encuentra el énfasis en el estudio de resultados en lugar de los procedimientos. Ello implica un
mejor monitoreo y evaluacion, asi como una definicion mas precisa de las responsabilidades en la
administracion publica (Méndez, 1999).

En el mismo sentido, en términos de evaluacién de politicas publicas hay una preocupacion
creciente por superar los errores observados: una metodologia débil, inaplicabilidad de los
resultados y poca difusion o uso de los mismos. La evaluacion tiene que contestar a preguntas
basicas: ;cuando?, ;donde?, ;para quién?, ;qué? y ;por qué? (Pressman y Wildavsky, 1998).

El proceso de evaluacion requiere de contar con informacion confiable, en particular sobre el
presupuesto segun sus clasificaciones: por partida, administrativa, funcional, econémica, por
programa Yy territorial. También se entiende que, como en el caso de México, en el proceso de
integracion del presupuesto intervienen varios actores: el Ejecutivo con el gabinete ampliado, la
SHCP, las secretarias, las Camaras de Diputados y de Senadores y crecientemente las autoridades
estatales y municipales, todos ellos con su respectiva fuerza socioeconémica y politica.

Asimismo, en ocasiones el Estado constituye un obsticulo para el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion, por lo que se sefiala la necesidad de redisenar el gobierno y
modificar la institucionalidad y las funciones publicas tradicionales. La politica social, a su vez,
contribuye a la gobernabilidad y a la relegitimacion del Estado pero también es relevante por su
aportacion al desarrollo humano, misma que resulta imprescindible para la competitividad de los
paises de América Latina en el mediano plazo. De hecho, aspectos como el nuevo conocimiento,
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la educacion, la ciencia y la tecnologia, la investigacion y las innovaciones tecnologicas se
afirman como un factores productivos estratégicos en la globalizacion, por lo que la postergacion
de politicas sociales ambiciosas y agresivas que amplien el capital humano (principalmente en
educacion y salud) es un error econdmico que priva a la sociedad de recursos calificados para
adaptarse a la rdpida incorporacion de progreso técnico en los procesos productivos.

En resumen, el modelo tradicional presenta varias limitaciones, el neoliberal aunque cuestionado
ain opera y el emergente de desarrollo humano estd en proceso de gestacion. En estos
paradigmas que caracterizan a la region sobresale el papel del Estado, aunque se ha observado
una transicion en el eje de las decisiones, primero desde la esfera estatal hacia el mercado vy,
después lentamente hacia la esfera social lo que, en general, se expresa en las nuevas tendencias
de los regimenes politicos y los movimientos y demandas populares. Esta recomposicion incide
en el bienestar social y en la conceptualizacion de la politica social.

Las diferencias mas significativas entre los tres modelos se expresan en aspectos como: el tipo de
institucionalidad, la légica de las decisiones, el financiamiento, los objetivos, los criterios de
prioridad y expansion, la seleccion de la poblacion beneficiaria, el enfoque y los indicadores
seleccionados para el seguimiento y la evaluacion (Cuadro 8).

La politica social, més allad de los derechos humanos, se vuelve un prerrequisito tanto de la
economia como de la politica. Pero esa funcion debe llevarse a cabo en una situacion de escasez
de recursos y de limitaciones derivadas de la competencia. Es probable que una combinacion de
lo mejor de los diferentes modelos de politica social ofrezcan un resultado mas eficiente y eficaz.

En este sentido, la politica social emergente se enfrenta a temas previos como, por ejemplo, la
definicion de los conceptos de pobreza y desigualdad, asi como de los métodos de medicion y de
informacion confiable para el disefio de politicas, para establecer objetivos, metas, estrategias,
programar, presupuestar y evaluar los impactos socioecondmicos Yy territoriales de sus acciones.
Sin embargo, surgen nuevos temas sociales por ello, se expone a continuacion una parte de la
amplia discusion que se ha realizado sobre ellos.
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IV. LOS CONCEPTOS Y ENFOQUES DE POBREZA

La desigualdad y la pobreza son conceptos que aluden a situaciones diferentes aunque estan
estrechamente relacionados. La desigualdad se refiere a la distribucion polarizada o iniquitativa,
en mayor o menor grado, de un conjunto de unidades de analisis (en el aspecto social hogares,
personas, regiones, ciudades, etc), que ocupan una posicion en una serie estratificada segun la
jerarquia de determinadas cualidades en el tiempo y en el espacio. La desigualdad social es el
producto de sanciones, normas, poder y clase que se generan en las relaciones sociales; aunque
también de varios mecanismos que la reproducen, entre los mas destacados: a) la propiedad de
los medios de produccion, principalmente tierra, trabajo y capital; b) el acceso a los ingresos
laborales condicionados a la oportunidad de acceder y mantener un trabajo remunerado, asi como
a la distribucion del ingreso (salario, renta y ganancia); y, c¢) la heterogeneidad estructural
relacionada con la capacidad de la fuerza de trabajo de producir en funcidon de su nivel de
productividad (Vuskovic, 1993).

La pobreza, por otra parte, es un concepto complejo que alude a las carencias o rezagos de un
grupo social colocado en la franja inferior de acuerdo con diferentes indicadores de medicion. El
estudio de este fendmeno ha evolucionado en el tiempo. Las corrientes de analisis tradicional de
la pobreza se concentraron en visiones unidimensionales e individualistas con el predominio del
enfoque de bienestar econdomico, expresado en una funcion de utilidad con valores de ingreso y
consumo referidos a un conjunto de bienes y servicios analizados cuantitativamente. A su vez, los
nuevos enfoques abordan la pobreza como un fendémeno multidimensional y complejo
incluyendo, ademas de la privacion fisica, factores no materiales relacionados con la privacion
social como las capacidades, realizaciones y oportunidades; asimismo, teniendo como referencia
los cambios estructurales de los paises en la globalizacion, se estudian asuntos como el nuevo
mercado laboral (flexibilizacion y precariedad), la exclusion, la vulnerabilidad, la segmentacion
(laboral, educativa y residencial), la polarizacion social, la socioespacial y la seguridad humana.

A continuacién se exponen los conceptos y métodos de medicion basicos de la pobreza, en los
enfoques tradicionales y emergentes que la estudian, con énfasis en su manifestacion en América
Latina y México.

1. El concepto de pobreza

La pobreza se puede definir de varias maneras aunque generalmente se acepta que es un
fenomeno que se refiere a la privacion de elementos necesarios para la vida humana dentro de
una sociedad, asi como de medios o recursos para modificar dicha situacion. La privacion
basicamente se refiere a recursos econémicos, capacidades y derechos; y, en general, aplica a las
personas con subconsumo respecto a requerimientos considerados como el nivel minimo
adecuado, ya sea real o deseable (pobreza absoluta), a otro grupo de referencia (pobreza relativa),
0 a aspiraciones (pobreza subjetiva).

Las carencias se pueden expresar en varios ambitos como: a) ingreso insuficiente de los hogares y
las personas segun flujos monetarios y no monetarios, o bien, propios y publicos; b) subconsumo
de una canasta basica de bienes alimentarios y no alimentarios, que en su forma extrema se
expresa como debilidad bioldgica; c) rezagos en capital fisico (vivienda) o humano (educaciéon y
salud); d) alejamiento de mecanismos de apropiaciéon o de titularidades sobre recursos, que
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provocan incertidumbre respecto al acceso a satisfactores basicos; €) mayor vulnerabilidad social
y laboral asociados a la carencia de seguridad basica; f) aislamiento de las oportunidades de
participacion en las decisiones colectivas para la defensa de los intereses ciudadanos; g) debilidad
en el capital social entendido como red social de apoyo; y, h) escaso bienestar en un sentido
subjetivo, como un nivel de satisfaccion personal adecuado o felicidad.

La pobreza es extrema cuando los individuos no se pueden proveer una alimentacion suficiente
que les permita un desempefio adecuado. Se trata de una condicion absoluta en que las carencias
generan deterioro organico™. Esta poblacion requiere mejorar urgentemente sus condiciones de
nutricion y salud para aprovechar las oportunidades de desarrollo que ofrece la sociedad. Existe
consenso en que este grupo representa la poblacion objetivo prioritaria de las politicas y los
programas de corte social. La pobreza moderada se entiende como la insatisfaccion de las
necesidades basicas definidas de acuerdo con el nivel de desarrollo de cada sociedad, las cuales
varian en tiempo y espacio. Se trata de una condicion relativa ya que esta poblacion carece de
algunos bienes y servicios que le impiden funcionar como persona o integrarse al entorno social,
pero que por su nivel de alimentacidon y salud puede participar activamente en el mercado de
trabajo y tener mayor acceso a las oportunidades disponibles.

La pobreza es temporal o coyuntural cuando se producen caidas en los rendimientos o en la
utilizacion de los activos disponibles, por ejemplo, por reduccion salarial o desempleo coyuntural
de sus miembros; y es cronica cuando se asocia a la carencia de activos que requieren largos
procesos de ahorro e inversion para ser acumulados, por ejemplo, escolaridad o niveles
satisfactorios de salud, y por lo tanto, es transmitida intergeneracionalmente. Asimismo, se acepta
la necesidad de entenderla como un proceso con cambios en el largo, mediano y corto plazos,
aunque sobresale su relacion con el mercado laboral, el empleo y el desempleo (Townsed, 2003).

La pobreza se refiere también a rezagos de un grupo social respecto a un umbral minimo,
mientras que la desigualdad considera diferencias en los niveles de vida de todos los individuos
de una sociedad o al grado de concentracion y polarizacion en la distribucion del ingreso segun
todos grupos de poblacion. En general, se entiende que la pobreza no es sélo desigualdad.
Asimismo, es posible medir la dispersion o desigualdad entre los pobres como un componente
importante de la medicién de la pobreza misma, ademds de cuantificar el numero relativo de
pobres o la brecha que los separa de la linea de pobreza. Los mecanismos en la asignacion de los
recursos dentro del hogar, que es una unidad de consumo colectivo, también pueden llevar a
formas de desigualdad que coloquen a algunos de sus integrantes en condiciones de pobreza
aunque existan recursos suficientes para evitarlo. En América Latina este enfoque es obligado por
su estrecha relacion con las causas de la pobreza, asi como sus limitantes para superarla.

2. Los enfoques tradicionales de la pobreza
Entre los enfoques y métodos mas utilizados para el andlisis y la medicion de la pobreza destacan

tres: a) el monetario o linea de pobreza, b) el de necesidades basicas insatisfechas, y c) el de
medicion integrada de la pobreza.

3 “Si hay hambre y ésta causa muertes —no importa cémo se vea la imagen relativa- es claro que hay pobreza”
(Sen, 2003). Esta afirmacion refleja la nocion de la pobreza absoluta como fendmeno vigente en el espacio de las
capacidades.
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2.1 Enfoque monetario o pobreza de ingreso (LP)

Este enfoque econdmico es el mas difundido y aplica a las personas de hogares cuyo ingreso per
capita es insuficiente para adquirir una canasta de bienes y servicios considerados minimos,
evaluados a precios de mercado. El calculo de un umbral o linea de pobreza permite clasificar a
los hogares pobres (extremos y moderados) y no pobres segun su nivel de ingreso. En este caso la
definicion de la pobreza implica establecer las normas (minimas o deseables) de consumo de la
poblacion, generalmente en rubros como alimentacion, atencion a la salud, asistencia a la escuela,
transporte publico, comunicaciones basicas (correo, telégrafo y fletes), pago de servicios
domésticos, y recreacion y cultura. Este enfoque se relaciona con el enfoque biologico, ya que se
considera que las familias se encuentran en condiciones de pobreza primaria cuando sus ingresos
totales resultan insuficientes para cubrir las necesidades bésicas relacionadas con el
mantenimiento de la simple eficiencia fisica. Este enfoque contempla el hambre como la
manifestacion mas grave de la pobreza, es decir, el subconsumo alimentario, condicién que se
acerca a la pobreza como ntcleo irreductible o limite inferior, mismo que resulta adecuado a la
realidad que enfrentan la mayoria de los paises subdesarrollados. En este sentido, se trata de la
pobreza extrema entendida como aquella que afecta a la poblacién cuyo ingreso se ubica por
debajo del costo de la linea de pobreza que garantiza el numero de calorias y proteinas
indispensable para sobrevivir y trabajar. Sin embargo, la medicion de estos requerimientos
nutricionales minimos presenta algunas dificultades de método, por ejemplo, las caracteristicas
genéticas o culturales de las sociedades regionales son diferentes, por lo que es dificil trazar una
linea estandar aplicable a cualquier individuo. La canasta basica de alimentos, expresada en
dinero y definida segun el criterio de minimizacion de costos, no siempre coincide con los
habitos alimentarios reales de grupos de poblacion especificos. Otra dificultad adicional estriba
en calcular el costo de los bienes y servicios no alimentarios considerados basicos que necesita la
poblacion (Sen, 1992; Férez y Mancero, 2001).

2.2 Enfoque de necesidades basicas insatisfechas (NBI)

En este enfoque la pobreza es una condicion de rezagos o carencias inherentes a ella,
principalmente en dimensiones como la calidad y cantidad de la educacion, la vivienda e
inadecuacion de los servicios publicos (agua, electricidad y drenaje). El método de NBI consiste
en: a) definir las necesidades basicas y sus componentes (qué es necesario); b) seleccionar las
variables e indicadores que expresan el grado de satisfaccion para cada necesidad y componente;
¢) definir un nivel minimo para cada indicador, debajo del cual se considera que el hogar (o la
persona) no satisface la necesidad en cuestion; y, d) clasificar hogares o personas con una o mas
necesidades insatisfechas como pobres (Boltvinik y Hernandez, 1999).

En América Latina, las encuestas de hogares sefialan una tendencia estable o inercial a la baja de
este tipo de pobreza durante las dos ultimas décadas, lo que se asocia con los efectos positivos de
la urbanizacion sobre los indicadores de bienestar no monetarios, destacando una mejoria en la
cobertura de servicios basicos (agua y saneamiento), aunque se mantiene la brecha respecto a las
zonas rurales (Arriagada, 2000).

Los estudios de marginacion, como los realizados en México, son una variante del enfoque de

NBI, ya que analizan la pobreza a través de indices resumen compuestos, obtenidos a partir de
analisis multivariado o factorial, en particular el de componentes principales aplicados a
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indicadores de rezago socio-econémico y demografico reportados en censos y con un fuerte
componente territorial en diferentes ambitos (entidades federativas, municipios, localidades y
areas geoestadisticas basicas). Esta linea de estudio ha sido utilizada para disefar estrategias y
politicas sociales focalizadas, asi como para asignar recursos dirigidos a reducir las desigualdades
y rezagos socioespaciales y con ello lograr la participacion de los ciudadanos y grupos sociales en
el proceso de desarrollo y en el disfrute de sus beneficios (Conapo, 1993) **.

2.3 Enfoque de medicion integrada de la pobreza (MMIP)

En este caso se combinan valores de los métodos de LP (que mide pobreza corriente) y NBI (que
mide pobreza por carencia de capital) de las mismas unidades de analisis (hogares), por lo que se
considera un mayor numero de factores que caracterizan la pobreza, aunque algunos de ellos
(como salud) pueden ser estimados por ambos. En éste método se calcula un indice global para
cada hogar que considera el promedio ponderado de cada rubro de necesidades normativas
(Boltvinik, 1992).

3. Nuevos enfoques sobre la pobreza

Los nuevos enfoques sobre la pobreza asumen el caracter multidimensional de la misma, tienden
a ser mas cualitativos que cuantitativos y enfatizan los aspectos sociales para superar su
definicidn en términos de ingreso. Entre ellos destaca el enfoque de capacidades de Sen, pero se
pueden mencionar otros enfoques emergentes que se interconectan como la exclusion y la
vulnerabilidad o que, de acuerdo con los cambios mundiales por los procesos de globalizacion, se
expresan en conceptos como segmentacion social en sus variantes laboral, educativa y
residencial, asi como polarizacion social y seguridad humana.

3.1 Enfoque de capacidades

En este nuevo enfoque la pobreza se entiende como la ausencia de las capacidades basicas que le
permitan a cualquier individuo insertarse en la sociedad mediante el ejercicio de su voluntad, y la
capacidad se entiende como las combinaciones alternativas que una persona puede hacer o ser, es
decir, los distintos funcionamientos que puede lograr. La calidad de vida se evalua en términos de
la capacidad del ser humano para lograr realizaciones o funcionamientos valiosos *> (Sen, 1992).

“Algunos funcionamientos son muy elementales, como estar nutrido adecuadamente, tener
buena salud, etc., y a todos éstos podemos darles evaluaciones altas, por razones obvias...,
al tratar con la pobreza extrema en economias en desarrollo, podemos avanzar mucho con

* Este concepto es diferente al de marginalidad, el cual surge en la Escuela de Chicago en los afios veinte para
explicar los conflictos urbanos en las ciudades norteamericanas. Después se utiliza en América Latina en la teoria de
la modernizacion, segun la cual las sociedades “subdesarrolladas™ se caracterizan por la coexistencia de un segmento
moderno y otro tradicional que limita el crecimiento econémico autosostenido; en su dimensidén ecologica, el
concepto se aplica a las personas que viven socialmente segregados en areas en viviendas deterioradas, en terrenos
ocupados irregularmente y con escasez de servicios urbanos. En la escuela marxista se refiere a la porcion de la
fuerza de trabajo que no tiene una insercion estable y bien remunerada en el sistema productivo, y que a diferencia
del ejército industrial de reserva de los paises capitalistas avanzados, se transformaba en masa marginal (Nun, 2001;
gortés, 2002).
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un numero relativamente pequeno de funcionamientos centralmente importantes y de las
capacidades basicas correspondientes (por ejemplo, la habilidad de estar bien nutrido y
tener buena vivienda, la posibilidad de escapar de la morbilidad evitable y de la
mortalidad prematura, y asi sucesivamente). En otros contextos, que incluyen problemas
mas generales del desarrollo economico, la lista puede ser mucho mas larga y diversa”
(Sen, 1998:56).

Esta definicion de la pobreza es multidimensional, ya que toma en cuenta el conjunto de acciones
o estados que los individuos pueden alcanzar, y que son considerados como indispensables para
elegir formas y proyectos de vida especificos. Este enfoque pone el énfasis en las personas y sus
oportunidades, no en su nivel de ingreso, consumo o percepcion de bienestar, es decir, evita
confundir medios y fines. Los activos, el ingreso y los bienes de consumo solo constituyen
medios para alcanzar ciertas capacidades, en tanto que las caracteristicas personales y el contexto
social definen la forma de transformar estos insumos en capacidades especificas. Asimismo, la
pobreza puede definirse en un sentido absoluto como la privacion de capacidades bésicas y, en
uno relativo, como la carencia de los medios considerados como apropiados en una sociedad
especifica para alcanzar dichas capacidades, aunque en este ultimo caso existe controversia al
elegir al grupo de referencia para comparar dichos medios (Sen, 2003).

El enfoque de capacidades se expresa en el concepto de desarrollo humano entendido como el
estado en que se encuentran las libertades de las personas, o bien, en la ampliacion de las
posibilidades de elegir de los individuos. Las capacidades fundamentales para la realizacion del
potencial humano son tres: a) alcanzar una vida larga y saludable, b) adquirir conocimientos
individual y socialmente valiosos, y c) tener la oportunidad de obtener los recursos necesarios
para disfrutar de un nivel de vida decoroso. Este concepto se ha cuantificado, aunque de manera
reduccionista, en el Indice de Desarrollo Humano

3.2 Exclusion social

La exclusion se refiere a las dificultades de acceso de algunos individuos y hogares a los procesos
de desarrollo como resultado de una débil capacidad de integraciéon del modelo social. Se
entiende como la negacidn o no realizacion de los derechos sociales, tales como a un cierto nivel
de vida, al trabajo, a la vivienda y a la educacion. También concierne a la brecha que existe entre
situaciones o grupos en una o mas areas de la vida social, aunque no necesariamente estd
relacionada con la pobreza. En otro sentido, la exclusion social es un proceso multidimensional,
mientras que la pobreza es uno de sus resultados (Vranken, 2001).

La exclusion se expresa en varios ambitos relacionados: a) en lo econdmico, sobre todo en un
mercado laboral estrecho y en un ingreso insuficiente que reducen el acceso a los bienes basicos
(exclusion social directa); b) en lo politico e institucional, por la marginaciéon en la toma de
decisiones que incidan, por ejemplo, en el acceso a servicios publicos; c¢) en lo cultural
(identidad, conocimiento y valores), en la debilidad de redes sociales primarias asociada a formas
de discriminacion étnica y de género; y d) en lo espacial (territorio y localizacion) por
desventajas e inaccesibilidad a los mercados de bienes y servicios. Este enfoque aporta elementos
para disenar politicas de inclusion de tipo compensatorio a los factores que conducen a la
exclusion, destacando las producidas en el mercado laboral (Arriagada, 2000).
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3.3 Vulnerabilidad social

Este enfoque enfatiza la nocion de riesgo diferencial, es decir, la division de las personas y los
hogares en grupos con capacidad de adaptacion o indefension ante distintas condiciones adversas.
Mientras que la medicion de la pobreza alude a ingresos insuficientes y carencias, este enfoque se
centra en la disponibilidad de activos de los grupos sociales para hacer frente a cambios en el
entorno: trabajo, capital humano, capital social y recursos productivos. La administracion de los
activos de los pobres es lo que permite enfrentar mejor los riesgos de deterioro de sus niveles de
bienestar, mediante estrategias de sobrevivencia en épocas de crisis, como en la década de los
ochenta en América Latina, por ejemplo, con el aumento del nimero de ocupados por hogar, la
intensificacion del trabajo de las mujeres en el mercado laboral, el crecimiento del trabajo
informal, la diversificacion de ingresos, la participacion en redes de subsistencia, el trabajo a
domicilio, el regreso a la familia extensa y la movilizacion del capital social, entre otras.

Existen por lo menos tres tipos de vulnerabilidad: a) la marginalidad, entendida como la falta o
debilidad de vinculos de las personas con el trabajo y en consecuencia la insatisfaccion de sus
necesidades basicas; b) la pobreza misma, que significa la exposicion a factores de
empobrecimiento y una baja generacion de oportunidades determinada por el nivel de activos; y,
c) la exclusion de la modernidad que afecta sobre todo a los jovenes que, al no adquirir
capacidades y destrezas (educacion), reproducen generacionalmente la pobreza (Arriagada,
2000).

3.4 Segmentacion y polarizacion social

Las formas de segmentacion social pueden ser de tipo laboral, educativa y residencial, y tienen
incidencia en la formacion del capital social individual, social colectivo y ciudadano de los
pobres urbanos. La combinacion de los dos grupos influye en el grado de aislamiento o
integracion en la sociedad de éstos ultimos y, en general, amplia la polarizacion social (Kaztman,
2001).

3.4.1 Segmentacion laboral

Entre los factores que mas inciden en los cambios que experimenta la pobreza urbana en los
paises de América Latina se encuentran los que ocurren en los mercados de trabajo. Durante
varias décadas del Siglo XX, el Estado intent6 atenuar las situaciones de pobreza y exclusion
social, para lo cual aplic6 politicas publicas laborales y asistencialistas que atendian las demandas
de distintos grupos de la sociedad, con lo cual se mantuvo la estabilidad del sistema y se logro la
integracion social. En esta etapa avanzd el proceso de urbanizaciéon y la ciudad importaba
pobreza mediante la inmigracion de origen rural. Al final del milenio, aument6 la segmentacion
del trabajo de manera asociada a los cambios en el funcionamiento del sistema econémico, por
las reformas estructurales, el avance de la globalizacion y en particular, por los avances cientifico
tecnologicos de la era de la informacién que se tradujeron en un cambio del modelo de
produccion industrial fordista a otro flexible, con deslocalizacion y desmaterializacion del
proceso productivo, avance en la terciarizacion, asi como por el debilitamiento de la accion
reguladora y correctiva del Estado ante la desigual correlacion de fuerzas entre capitalistas y
trabajadores.
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En este nuevo escenario, un sector pequeiio de trabajadores urbanos altamente calificados,
vinculado a actividades lideres de la economia (terciario superior), cuenta con salarios elevados y
seguridad en el empleo; mientras que otro sector mayoritario poco calificado, mayoritario y
excedentario, se convirtié en inseguro, inestable, con salarios bajos y carente de seguridad social
y, por lo tanto, aumentd la incertidumbre acerca de sus ingresos presentes y futuros. Por ello, los
trabajadores, ain aquellos que establecen relaciones tipicamente capitalistas, es decir los
asalariados y residentes en zonas urbanas donde se localiza la planta industrial, se colocan en una
situaciéon de creciente exclusion social. Asimismo, ante las recurrentes crisis y recesiones
econdmicas, el mercado laboral se estrecha y el trabajo formal pierde fuerza como mecanismo de
inclusion social. Los empleos protegidos y estables se reducen, aumentan las disparidades de
ingreso entre trabajadores de alta y de baja calificacidon, y se intensifican los problemas de
desempleo y subempleo. Ante el empleo precario un importante nimero de trabajadores y los
miembros de sus respectivos hogares estan obligados a realizar mayores esfuerzos para lograr su
reproduccién lo que incluye, por ejemplo, la informalidad, el trabajo infantil y las dobles
jornadas, entre otras estrategias de sobrevivencia. Aunque casi todos los miembros de la familia
pueden contribuir con algo para su bienestar, la capacidad de los adultos para obtener ingresos
determina la mayor parte de ese bienestar. Aproximadamente la mitad de las personas que viven
en la pobreza estan en edad de trabajar (15 a 64 afios de edad). En el mercado laboral se observa
una mayor polarizacion social, con escasa movilidad ascendente y reduccion de los ingresos de
los sectores medios. Una gran cantidad de personas en edad activa, sobre todo habitantes urbanos,
no logra establecer vinculos con un mercado formal de trabajo que le permita su integracion
social. La ciudad de hoy, entonces, genera nueva pobreza, es mas polarizada y dual que antes.
(Lindenboim, Serino y Gonzélez, 2001; Kaztman, 2001).

En otro sentido, desde la perspectiva de las necesidades y los derechos humanos, entre las
caracteristicas mas dafiinas de la pobreza se encuentran la pérdida de la dignidad y la autoestima,
porque debilitan las relaciones en el seno de la familia, la comunidad y la sociedad mayor, lo que
también reduce la posibilidad de librarse de un ciclo de privaciones que puede durar varias
generaciones. En este contexto, el trabajo tiene una importancia fundamental porque permite
mantenerse al individuo, contribuir al bienestar de la familia y de la comunidad, y mueve al
respeto de uno mismo y de los demés (Banco Mundial, 2000). No obstante, existen fuertes
diferencias sobre las estrategias para generar empleo y de que calidad debe ser.

3.4.2 Segregacion educativa

La educacion ha sido la principal via de movilidad social y de la integracion social de las nuevas
generaciones. El circulo de la pobreza se genera o reproduce por la deficiencia de capacidades en
conocimiento de las personas, lo que contribuye a reducir las oportunidades de desarrollo. Esta
situacion se acentiia a través de formas de segregacion educativa de acuerdo con la pertenencia a
la clase social, tipo de servicio (publico o privado) o costo del sistema, las cuales dificultan la
integracion social. Los mecanismos de relacion interclase en condiciones de igualdad en el
sistema educativo se han reducido de manera asociada con la reduccion del gasto social para la
escuela publica; esta tendencia reduce las redes de reciprocidad, confianza y lealtad que pueden
ser activados en el mercado laboral y aun formar ciudadania. Por ello, las politicas sociales dan
prioridad a los recursos dirigidos a fortalecer los sistemas educativos y facilitar el acceso de nifios
y jovenes de hogares pobres a estos servicios. En general, los rezagos educativos son mayores en
las zonas rurales en relacion con las urbanas (Kaztman, 2001).
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3.4.3 Segregacion residencial

Este enfoque se refiere a la segmentacion social entendida como la concentracion en los espacios
principalmente urbanos de familias y hogares de una condicién semejante y que se puede
expresar en caracteristicas socioecondmicas, €tnicas, etareas, origen migratorio, entre otras. La
segregacion tiene por lo menos tres dimensiones: a) el grado de concentracion espacial de los
grupos sociales, b) la homogeneidad social de los espacios intraurbanos, y ¢) el prestigio social
de las areas o barrios las ciudades. Las dos primeras son dimensiones objetivas y se pueden
representar en indices y planos tematicos para localizar a la poblacion en unidades espaciales de
andlisis (por ejemplo, municipios, delegaciones, colonias o AGEBs). A su vez, la tercera
dimension es de tipo subjetivo y se refiere a formas de representacion mental, percepciones o
estigmas asignados a la poblacion que reside en una colonia, barrio o area de la ciudad. La
segregacion puede ser positiva o negativa, ya que en el primer caso puede contribuir a la
realizacion de negocios inmobiliarios urbanos, a capitalizar la renta de suelo o a “hacer ciudad”;
mientras que en el otro extremo se favorece la desintegracion social asociada con el surgimiento
de los “nuevos pobres”, es decir, con poblacion afectada por el desempleo, subempleo,
informalidad, delincuencia, drogadiccion, inseguridad, analfabetismo, entre otros aspectos. En
este caso destacan los ghettos de negros y latinos en EUA, los barrios de inmigrantes en las
ciudades europeas y las areas de trabajadores informales en condiciones de precariedad, con
escasez de servicios y equipamiento en las ciudades de América Latina (Sabatini, 2003).

La segregacion socioespacial ha aumentado en la region en la medida en que las estrategias de
exclusividad residencial de los ricos expulsa a los pobres o las politicas de vivienda localizan sus
proyectos para grupos de bajos ingresos en zonas de las periferias urbanas donde el costo del
suelo es menor y los servicios publicos insuficientes o ineficientes. Estas tendencias se pueden
analizar en los espacios urbanos como un todo, considerando el conjunto de unidades
socioespaciales de una ciudad y elaborando mapas segin indices de medicion de bienestar o
rezago expresados en categorias graduales (del tipo alto, medio y bajo). En este sentido, se
expresa el concepto de segregacion al agrupar hogares, viviendas, barrios, colonias, municipios o
delegaciones en estratos socioecondomicos, en una nueva configuracion que pasa de la ciudad
nuclear y concentrada, hacia la ciudad-region, polinuclear, expandida, dispersa y difusa.

3.5 Seguridad humana

Esta linea de anélisis pone el acento en tres aspectos que afectan a los pobres urbanos: a) la crisis
de espacio publico de los nuevos barrios pobres, b) su inseguridad, y, c¢) la vulnerabilidad de los
pobres en su desplazamiento por la ciudad. Si bien, el aumento de la delincuencia y la percepcion
de inseguridad por la ciudadania son fendémenos multicausales que rebasan a la pobreza, es un
hecho que las grandes ciudades postfordistas de América Latina tienden a ser fragmentadas,
conflictivas e inseguras y que estos fendmenos se interconectan, por ejemplo, como focos de
riesgo expresados en el estigma de barrio o colonia, en medios y rutas de transporte publico
utilizado por los pobres o en el aislamiento de areas residenciales atrds de enrejados que
aparentan fortalezas urbanas (Arriagada, 2000).

90



4. Reflexiones generales

El estudio de la pobreza esta sujeto a varios enfoques y métodos de medicidon pero no existe una
sola via para explicar este fenomeno, aunque se acepta crecientemente que es multidimensional.
Existen varios procesos econdmicos, sociales, politicos y culturales, condicionados
geograficamente, que contribuyen a generar o superar las condiciones de pobreza, la cual ha
evolucionado en sus origenes, manifestaciones y efectos, por lo que es necesario ampliar las
opciones para su estudio considerando la existencia de diferentes factores, como por ejemplo, su
caracter estructural o coyuntural, absoluto y relativo, objetivo o subjetivo, carencias y activos,
entre otros.

En general, tanto los enfoques y métodos de medicion de la pobreza tradicionales como los
emergentes aceptan que existen condiciones objetivas para establecer umbrales minimos o
normas, en particular cuando la misma se ubica cerca de su condicion absoluta. En este sentido,
es posible recurrir a las declaraciones y pactos internacionales, a la Constitucion, a los patrones
culturales de vida y de consumo, asi como a las percepciones subjetivas de la poblacion en
relacion con la pobreza. Un problema metodoldgico central consistira entonces en seleccionar la
canasta de bienes y servicios considerados basicos para la definicion de los umbrales, lo cual
provoca polémicas entre los distintos actores involucrados en esa tarea, sobre todo, entre los
gubernamentales, académicos y de organizaciones de la sociedad civil.

Aunque el debate continta, se acepta que la pobreza absoluta es mas grave en las zonas rurales,
en tanto que es menos profunda en zonas urbanas donde, no obstante, han surgido nuevas formas
pauperizacion asociadas a procesos de exclusion, vulnerabilidad, segmentacion y polarizacion
social que generan importantes retos para las politicas sociales.

También es indispensable ubicar el fendmeno de la pobreza en el contexto de los procesos de
exclusion laboral formal y de los servicios basicos, la metropolizacion, la terciarizacion y la
globalizacion, impulsados por las modernas fuerzas del mercado que influyen en la division
internacional del trabajo, en la conformacion del territorio y en las condiciones de vida de la
poblacién, y frente a las cuales se han debilitado las funciones de planeacion, participacion,
regulacion y gestion del Estado.

En la segunda parte de este trabajo se exponen las caracteristicas basicas de la desigualdad y la
pobreza en América Latina y México, asi como el comportamiento de algunas variables en el
largo plazo con el objeto de mostrar patrones y asociaciones significativas que ilustran las
condiciones socioecondmicas reales a manera de evaluacion de los resultados de las politicas y
los programas sociales disefiados e instrumentados principalmente por el Estado mexicano. En
este aspecto, en el contexto de la politica econémica y la politica social, se analiza con mayor
detalle el caso del Progresa-Oportunidades.
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V. CRECIMIENTO, DESIGUALDAD Y POBREZA

La desigualdad y la pobreza son fendmenos asociados que, en general, resultan de las relaciones
historicas que se establecen entre las esferas de la sociedad, el Estado y el mercado; ellos
cuestionan los resultados econdmicos y sociales de los modelos de desarrollo, en particular, el
papel del Estado y expresan una violacion a los derechos humanos de los ciudadanos. Los
analisis sobre las relaciones que se establecen entre el crecimiento econdmico, la desigualdad y la
pobreza han evolucionado y se han enriquecido en el tiempo, no exentos de un intenso debate,
como se puede ver en la breve exposicion de algunos argumentos tedricos que se presenta
adelante en este capitulo. Las formas en que se explican y demuestran las relaciones de
causalidad entre estos fendmenos tienen varios efectos en el sentido del disefio de las politicas
publicas. A su vez, el Estado incide a través de éstas en el rumbo general de la sociedad, por lo
que es importante contar con estudios mas detallados que evaluen y reorienten sus acciones. En
esta seccion también se destacan, para el caso de México, las caracteristicas de la pobreza y
algunas variables de corte econdémico como el ingreso, el trabajo, la inflacion y el salario, y otras
sociales como las de nutricién, alimentacion, salud, educacion y vivienda en su expresion
territorial o en indices compuestos, con énfasis en las caracteristicas de la pobreza.

1. Las interpretaciones tedricas

La relacién entre crecimiento econémico y desigualdad -medida por la distribucion del ingreso-
ha sido estudiada por autores de diversas corrientes teoéricas (Aguilera, 1998). Aun hasta la
década de los setenta predomind la formulacion de Simoén Kuznets, segun la cual el reto
econdmico central era lograr el crecimiento economico a través de la modernizacion del aparato
productivo, lo que a su vez permitiria reducir la desigualdad en la distribucién del ingreso. Esta
hipdtesis era consistente con la experiencia de la mayoria de los paises desarrollados; en paises
atrasados este proceso seria una curva en forma de “U” invertida, debido a que en una primera
fase de crecimiento econdémico aumentaria la desigualdad en la distribucion del ingreso por
habitante, pero en una segunda fase habria transferencias de mano de obra de sectores rurales y
agricolas de baja productividad hacia sectores urbanos e industriales de alta productividad, con lo
cual se ampliaria el mercado a los productos primarios, la desigualdad sectorial y regional se
estabilizaria por un tiempo, y luego se reduciria. Esta hipotesis supone: a) un dualismo sectorial
con diferencias de productividad en la economia, b) una elevada proporcion de la poblacion
depende de actividades agricolas, c) libre transferencia de poblacion hacia el sector no agricola
acorde con el proceso de crecimiento econdémico, y, d) la productividad, la distribucion del
ingreso y la desigualdad en el sector no agricola son mayores que en el agricola. Bajo estos
supuestos los cambios en la desigualdad dependen de: a) las diferencias de desigualdad entre
sectores, b) la concentracion de la propiedad y los activos (ahorro), y c) las politicas
redistributivas que son aplicadas en las etapas avanzadas de crecimiento ™.

3> Kuznets en las conclusiones de su trabajo pionero acepta que tal vez el 5 por ciento sea informacién empirica y el
95 por ciento especulacion, y que algo de ellas posiblemente esté contaminado por ilusiones (Kuznets, 1955). En otro
trabajo hace una observacion metodoldgica “...para asegurar una perspectiva adecuada y distinguir los movimientos a
largo plazo de las fluctuaciones a corto plazo que acompafian a los ciclos econdomicos o a otros cambios pasajeros
necesitamos estimaciones que cubran un periodo suficientemente largo. En mi propio trabajo...utilizo una extension
de cuatro o cinco décadas como periodo minimo...en los Estados Unidos, los tipos de crecimiento revelan
oscilaciones de 20 a 25 afos, ademas de las fluctuaciones ciclicas que varian de cuatro a nueve afios” (Kuznets,
1963; p. 7).
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En la misma linea Arthur Lewis desarroll6 un modelo en el cual suponia que el crecimiento y la
acumulacion de capital se darian en el sector industrial moderno, los capitalistas contratarian a un
salario determinado y reinvertirian una parte de sus ganancias; la distribucion del ingreso
mejoraria con la transferencia de trabajadores del sector tradicional de baja productividad al
moderno; la desigualdad en el ingreso aumentaria inicialmente como promedio del alza del
ingreso mismo, pero después se reduciria al pasar de una economia dual a una economia de un
solo sector totalmente industrializada, y este proceso supone un alto ritmo de crecimiento. A su
vez, Robinson demostrd6 que existe un punto en el crecimiento econémico en el que la
desigualdad alcanza su valor méximo y luego disminuye.

Esta logica implicaba que, en paises de bajo nivel de desarrollo era indispensable promover la
acumulacién de capital (mayores tasas de ahorro y de inversion) para lograr el crecimiento
econdmico, lo que implicaba un cierto grado inicial de desigualdad (mayor ahorro de individuos
de altos ingresos) pero que después se produciria un derrame de sus beneficios reduciéndola, y
con ello, disminuiria la pobreza.

A partir de estos modelos de inspiracion neoclasica, se derivaron estrategias practicas en los
planes de desarrollo econdémico orientadas a fortalecer el proceso de industrializacion y
urbanizacion con lo cual se incrementaria la productividad marginal de los factores, suponiendo
la movilidad de la mano de obra del campo a las ciudades y su insercion al mercado laboral. A su
vez, el fortalecimiento de nodos urbanos dindmicos modernos, industrializados y con aplicacion
de innovaciones tecnologicas propiciaria la difusion del crecimiento hacia sus areas de influencia,
la mayoria tradicionales, atrasadas, rurales y pobres. Las politicas publicas se orientaron entonces
a la creacidon y atraccion de industrias, mediante incentivos a la inversién y provision de
infraestructura para centros urbanos que atraian poblacion. En consecuencia, se adoptaron
estrategias de desarrollo desigual en lo sectorial y polarizado en lo territorial.

En la década de los setenta algunos trabajos, como los de la OIT, ya relacionaban el crecimiento
con la pobreza, en particular, con los conceptos de calidad de vida y necesidades basicas. Pero a
partir de los afios ochenta al producirse una recesion mundial un gran nimero de economias
tradicionales atrasadas redujeron bruscamente su crecimiento, se enfrentaron a un insuficiente
desarrollo industrial que no pudo sostener el dinamismo econdmico, a modificaciones en los
precios relativos asociados a choques externos y a la aplicacion de medidas de estabilizacion y
ajuste estructural. El sector moderno redujo su dinamismo y no fue capaz de asimilar a la
poblacion excedente originaria del sector tradicional, que tampoco mejor6 su productividad por
una baja tasa de inversion y limitada incorporacion de tecnologia, pero que se refugid en
actividades terciarias en condiciones precarias y en espacios periféricos metropolitanos con
limitados servicios publicos. La consecuencia fue un aumento en la desigualdad socioespacial e
intersectorial, sobre todo por el repunte en la concentracion del ingreso, la caida del empleo
formal, la contencion del salario real directo como principal variable para controlar la inflacion y
el proceso general de empobrecimiento en muchas regiones, asociadas a una retraccion del
Estado como agente redistribuidor o compensador social en fases de crisis.

En este contexto, el Banco Mundial abordaba el tema bajo la idea de “redistribucion con
crecimiento”, pero aun en la linea anterior. A la luz de los graves efectos socioeconomicos de la
crisis internacional, también se hicieron avances metodoldgicos como los indices de pobreza tipo
Foster-Greer-Thorbecke y con el trabajo tedrico de Amartya Sen desde el igualitarismo se
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iniciaron sus aplicaciones empiricas como en el caso del Indice de Desarrollo Humano. Estas
contribuciones y el trabajo de un numero creciente investigadores con mayor informacion y
técnicas de andlisis permitieron avanzar en los noventa en varios frentes. El Banco Mundial
(“ampliar las bases del desarrollo”) y el PNUD, ya llamaban la atencion al tema de la pobreza
con la idea de que el crecimiento econdémico no deberia tener so6lo impactos en aspectos
economicos como el ingreso, sino también en el desarrollo humano, es decir, en nutricion, salud,
educacion, entre otros. No obstante, algunos analistas cuestionaban la idea de una direccion de
causalidad que va de un mayor crecimiento hacia la reduccion de la desigualdad y la pobreza. En
su lugar, demostraban que la relacion deberia ser de una alta concentracién del ingreso a bajas
tasas de crecimiento (Alesina and Rodrik, 1994).

Otros investigadores también revisaron con mas detalle el modelo de Kuznets. Por ejemplo,
Kravis senalaba que en la fase de industrializacion aumentaban rapidamente el excedente y la
dispersion de los ingresos, y con ello la desigualdad, pero después no se puede determinar una
tendencia clara. Bourguignon establece que la distribucion en el ingreso debe tomar en cuenta la
magnitud de las elasticidades precio e ingreso en cada sector y las fases en que se encuentre la
economia, asimismo, apunta el papel relevante de la tecnologia utilizada y que generalmente
amplia la brecha intersectorial. Deininger y Squire mostraron que la Curva de Kuznets no es
robusta si se consideran bases de datos mas amplias, diferente composicion en la muestra de
paises utilizada y varios periodos de observacion (Hernandez, 1999).

Bruno, Ravallion y Squire, al analizar datos de 44 paises por década entre 1960 y 1990, no
encontraron evidencias de la curva invertida y al profundizar en el caso de la India tampoco
encuentran que el crecimiento econémico aumente la desigualdad. En su trabajo sefialan que no
se puede afirmar que el crecimiento siempre beneficie a los pobres o que la pobreza no se reduce
por efecto de politicas pro crecimiento. La relacion entre ambas es compleja y no presenta
tendencias claras generales, y hay otros factores que influyen en la desigualdad, por ejemplo, la
educacion, el comercio o la composicion sectorial del crecimiento. Asimismo, concluyen que las
politicas dirigidas a los pobres mediante las cuales se acumulan activos productivos
(principalmente en educacidn, salud y nutriciéon) cuando son aplicadas en un contexto “sin
distorsiones”, son instrumentos importantes para lograr un alto crecimiento (Bruno, Ravallion y
Squire, 1996).

Otros estudios indican que la relacion entre crecimiento econdémico y desigualdad debe ser
analizada con mas cuidado en los paises subdesarrollados como los de América Latina,
incorporando otras variables explicativas como: a) las de tipo histdrico, politico y cultural; b)
considerar que la desigualdad es una funcién de la dependencia y parte de un sistema cultural y
politico corporativo, burocratico y autoritario; y, c¢) tomar en cuenta la educaciéon y las
disparidades regionales en espacios subnacionales. Asimismo, es muy importante estudiar la
propiedad de la tierra, ya que algunos paises atrasados con un relativamente alto PIB y bajos
niveles de desigualdad lo lograron debido a dos vias principales: a) redistribucion antes del
crecimiento, por ejemplo, con la aplicacion de politicas de distribucion masiva de tierras en las
etapas iniciales de desarrollo, como sucedi6 en México durante el gobierno de Lazaro Cérdenas;
0, b) redistribucion con crecimiento, con politicas redistributivas durante las fases de
industrializacién, como en la etapa de sustitucion de importaciones de México con una fuerte
politica social aunque de universalismo segmentado (Bowman, 1997).
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Es importante considerar en el crecimiento y la desigualdad estan crecientemente condicionados
por fendmenos asociados a la mundializacién del capitalismo que incluyen la movilidad del
capital, la deslocalizacion del proceso productivo, cambios en la division internacional del
trabajo, un mayor desarrollo del sector servicios apoyado en los avances cientifico tecnologicos
bajo el liderazgo de las grandes metropolis en la era del conocimiento. En este contexto,
siguiendo el razonamiento de Kuznets, hay dos tendencias que permiten sugerir, en un extremo,
una fase regresiva donde aumenta la desigualdad o se mantiene en niveles altos (Ginis entre 0.4 y
0.6) asociada con un modelo polarizado, excluyente, concentrador y empobrecedor con
estancamiento econémico en muchos paises atrasados; y en el otro extremo, una tendencia
progresiva correspondiente sobre todo a paises desarrollados y algunos asiaticos con un modelo
posmoderno, de alta productividad, redistributivo y mas equitativo. En consecuencia, la
desigualdad entre paises no se reduce y, considerando el comportamiento del ingreso, se confirma
que América Latina es la region mas inequitativa del mundo, como lo demostraron Deininger y
Squire (1996) al analizar datos de 58 paises, y establecer que hay una relacion inversa entre
desigualdad en la distribucién de activos productivos (medida con la variable de distribucion de
la tierra) y crecimiento econdémico. Asimismo, Birdsall y Londofio (1997) encuentran evidencia
para la region de que la desigualdad (sobre todo la medida con la distribucion de tierras) frena el
crecimiento econdmico a diferencia del planteamiento inicial de Kuznets.

Por otra parte, se afirma que la idea consistente en que la desigualdad en el ingreso se incrementa
al principio con el crecimiento econdmico, pero después disminuye para lograr sociedades mas
desarrolladas, fue usada (sobre todo de manera ideologica en el Consenso de Washington bajo
una vision etapista) para justificar el crecimiento de la desigualdad en los paises pobres y ampliar
la brecha en el desarrollo internacional, y ante ello es necesario pasar del objetivo estratégico de
“crecer primero” al de “crecer con equidad” sobre la base de las necesidades humanas con
inclusion social (Mkandawire, 2001). En este sentido, se ha promovido un concepto de equidad
con caracteristicas multidimensionales, es decir, desde la dimension economica se incluye el
ingreso que es complementado en lo social con variables de necesidades bésicas, pero se
incorporan también otras dimensiones como la intergeneracional, la étnica, la de género y la
territorial, las cuales expresan formas especificas de desigualdad.

En este contexto, algunas estrategias de desarrollo nacional adoptaron politicas que integraban el
crecimiento del producto con la equidad en el ingreso, por lo menos a través de tres variantes: a)
el modelo Chino, que enfatiz6 la distribucion de la riqueza hacia zonas rurales mediante la
expropiacion de tierras y empresas para repartirlas entre pequefos productores y empresas
estatales colectivas, con un esfuerzo para aumentar la productividad, el empleo y el ingreso, lo
que fortalecio las estrategias de desarrollo rural y endogeno, y permitio integrar los sectores
tradicional y moderno; b) el modelo de la ONU, el cual mantuvo el objetivo de un alto
crecimiento econdmico cuyas ganancias se debian redistribuir mediante intervenciones
gubernamentales como: provision de bienes y servicios a los mdas necesitados, educacion
capacitacion para los trabajadores de bajos ingresos, y fomento a la generacion y acumulacion de
activos de los pobres (mejoramiento de tierras e instrumentos de trabajo); y, ¢) el modelo de
necesidades basicas que propuso una politica de ataque a la pobreza a través de la provision de
bienes y servicios en aspectos de nutricion, salud, educacion, vivienda y servicios basicos.
Asimismo, en aportaciones subsecuentes se reconsider6 el papel de la agricultura en el desarrollo,
sobre todo a través del impulso a la agroindustria, la creacion de infraestructura y la ampliacion
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de servicios rurales que facilitaran la integracién campo-ciudad, y se introdujeron los enfoques de
desarrollo rural integral, de tipo enddgeno y con sustentabilidad ambiental (Asuad, 2004).

Las bases conceptuales del andlisis y la medicion de la riqueza también se han reorientado hacia
el desarrollo sustentable, entendido como aquel que “satisface las necesidades actuales sin
comprometer la posibilidad de las generaciones futuras de cumplir con sus propios
requerimientos”, como lo defini6 la Comision Brundtland en 1987. Bajo esta idea, la riqueza de
un pais incluye el capital fisico (bienes manufacturados, edificios, maquinaria, carreteras, etc.),
pero también el capital humano (salud, conocimiento y capacidades), el capital natural
(ecosistemas, minerales y combustibles fosiles) y las instituciones (gobierno, sociedad civil y
Estado de derecho). El desarrollo serd sustentable, si y solo si, la riqueza de una economia con
relacion a su poblacion se mantiene en el tiempo. El crecimiento econémico entonces forma parte
de la riqueza generada, pero no se debe entender s6lo como crecimiento del producto interno
bruto. A partir de este nuevo paradigma se estima que durante las tres décadas pasadas, el mundo
rico disfrutd de un “desarrollo sustentable”, mientras que en el mundo pobre (con excepcion de
China) no lo ha sido, en este caso porque ain cuando hubiera incrementado su PIB por habitante
(con capital fisico y capital humano) su riqueza habria disminuido porque éste no ha compensado
la degradacion del capital natural, el cual ademads tiene limites de reposicion como lo demuestra
el calentamiento global, entre otros fenomenos (Dasgupta, 2005).

En general, ha predominado la idea de avanzar primero en el crecimiento econdmico
fortaleciendo el mercado, para lograr de manera secundaria reducir la desigualdad y mejorar los
niveles de bienestar de los pobres. Cabe decir, que aunque no se ha demostrado una relacion
unica entre ambas dimensiones que sea aplicable a todos los paises, en el caso de América Latina,
la desigualdad crece o se mantiene en niveles altos independientemente del comportamiento
econoémico, es decir, si bien el crecimiento es necesario, no es suficiente para disminuir la
desigualdad y la pobreza, pero también es cierto que éstas limitan el crecimiento, lo que genera
un circulo vicioso.

La preocupacion sobre este tema ha sido tal que ha obligado también a organismos como el
Banco Mundial a revisar sus puntos de vista, lo que le lleva a afirmar lo siguiente:

“Que el aumento de los niveles de ingreso mitiga la pobreza, y que el crecimiento
economico puede ser mds o menos eficaz para lograrlo, es un aspecto bien conocido por
todos que ha recibido considerable atencion en la busqueda de un crecimiento favorable a
los pobres. Se ha estudiado mucho menos el canal inverso, quizds la pobreza sea, en
realidad, parte de la razon del desemperio bajo de una region en cuanto a su
crecimiento, lo que crea circulos viciosos en los cuales el crecimiento bajo genera mayor
pobreza y la mayor pobreza, a su vez, ocasiona un crecimiento bajo” (Banco Mundial,
2006-a:1).

“Para trasladarnos de un circulo vicioso a uno virtuoso, debemos atacar la pobreza
decididamente y en varios frentes, proceso que redunda en mayor crecimiento y a su vez,
reduce la pobreza...La lucha contra la pobreza no solo sirve a los pobres, también es
positiva para toda la sociedad” (Banco Mundial, 2006-b).
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Cabe senalar que, si bien algunos investigadores y organismos internacionales reconocen que hay
que cambiar el enfoque en el estudio del crecimiento econdmico con relacion a la desigualdad y
la pobreza, ponen el acento en diferentes causas que los generan, asi como en distintas estrategias
y politicas que se deben disefar e instrumentar para enfrentarlos.

Por otra parte, desde la economia neoclésica, se avanza gradualmente y se transita del analisis de
la relacion causal entre crecimiento y distribucion, a la aceptacion de los efectos positivos de
mayores grados de equidad sobre un crecimiento mas dindmico. No obstante, existen por lo
menos tres posiciones desarrolladas, sobre todo por economistas, alrededor del debate ahora
denominado de “crecimiento pro-pobre” de acuerdo con tres planteamientos basicos: a) que la
desigualdad no cumple una funciéon importante en la reduccion de la pobreza; b) que la reduccion
de la desigualdad si juega un papel central para lograr el crecimiento y reducir la pobreza; y c)
que la reduccion de la pobreza reduce marginalmente la desigualdad (Baruch, 2006).

En el caso del segundo argumento, que seria aplicable a América Latina, se ofrecen varias
propuestas susceptibles de mediciéon que se pueden mencionar. Se afirma que la desigualdad se
reduce:

1. Cuando baja la linea de la pobreza o cuando el quintil mas bajo gana relativa o
absolutamente mas ingreso por persona que el incremento en el ingreso promedio por
habitante (Klasen);

ii. Cuando los ingresos de quienes estan por debajo de la linea de pobreza crecen por
arriba de ésta (Bhalla);

iii. Cuando el crecimiento econdémico se produce junto con la reduccion de la desigualdad,
por lo que el beneficio para los pobres es mayor que para los ricos (Kakwani y Pernia);

iv. Cuando el ingreso promedio en el quintil més bajo se incrementa el doble del ingreso
promedio total (alto crecimiento pro-pobre) o mas rapido que el ingreso promedio
(Cling) (citado en Baruch, 2006).

Al respecto, existen dos grandes propuestas metodologicas que miden el grado en que el
crecimiento beneficia los pobres y, en particular, la proporcion de beneficios que reciben los
pobres y los no pobres por la aplicaciéon de politicas gubernamentales. Por un lado, la que
identifica las fases de crecimiento econémico como “pro-pobres” cuando hay reduccion de la
pobreza medida a través de un indice de pobreza eldstico al crecimiento; y por otro, la que
incluye la condicién de que también se debe reducir la desigualdad en la fase de crecimiento
definida como “pro-pobre”, y que incorpora ademas de un indice de pobreza (tipo Foster-Greer-
Thorbecke) otro que mide la desigualdad (tipo Curva de Lorenz). Evidentemente, cada método
puede llegar a conclusiones distintas al estudiar un mismo pais *.

En resumen, las dimensiones de crecimiento econdmico, por un lado, y la desigualdad y la
pobreza, por el otro, han estado sujetas al dilema entre eficiencia y equidad, lo que puede ser
equivocado ya que existen relaciones causales que las retroalimentan y que obligan a enfrentarlas
simultdneamente. Ante ello, lo que en general se observa entre los agentes econdmicos, sociales y
politicos con y en el poder en la region, es una aceptacion en el discurso, pero una resistencia

3% En el primer grupo se ubican Ravaillon, Chen y el Banco Mundial; mientras que en el segundo Kakwani, Pernia,
Klasen, Bhalla, et.al. (Baruch, 2006).
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efectiva a asumir los costos de la superacion de la desigualdad y la pobreza como requisito para
recuperar un crecimiento econoémico dinamico, sostenido y sustentable, donde todos ganen en el
mediano y largo plazos. En este contexto, adquieren importancia tanto la esfera social como la
estatal, ya que se trata de impulsar una estrategia de crecimiento con reduccion de la desigualdad
(redistribucion progresiva del ingreso), lo que conduce a la necesidad de articular la politica
econdmica y la politica social en un contexto democratico.

2. Las tendencias en América Latina

La distribucion del ingreso en América Latina es en promedio la mas desigual entre las regiones
mundiales, histéricamente se ha ubicado en niveles muy elevados y se ha mantenido de manera
persistente desde la mitad del Siglo XX. El crecimiento econdémico de la region ha sido
relativamente débil, lo que se retroalimenta con la pobreza generalizada.

Aunque la desigualdad disminuy6 ligeramente en los afios setenta, considerado el ultimo periodo
de crecimiento econdémico sostenido y generalizado en la region, se revirti6é en la década de los
ochenta debido a la recesion con inflacion, lo que provocod desempleo y contraccion del salario
real, asi como una disminucién general en el ingreso de los hogares situados en la base de la
piramide. Hacia los afios noventa, en paises como México y Brasil, se produjo un ciclo con un
mayor numero de afios de recuperacion del crecimiento combinado y algunos otros de
contraccidon econdmica, pero el saldo final es que en términos de igualdad no hubo avances sino
grandes rezagos redistributivos (CEPAL, 2005) .

Entre el amplio conjunto de factores que explican la desigualdad destaca la polarizacion en la
propiedad de los medios de produccion, con una élite duefia de grandes empresas y oligopolios
que concentran una elevada porcion de la riqueza. En el otro extremo, se encuentran los grupos
campesinos ¢ indigenas con limitado acceso a la tierra, ademas con un sector agropecuario que ha
reducido sistematicamente su crecimiento y su participacion en el valor agregado y la atn
elevada proporcion de personas que dependen de la venta de productos agricolas con precios a la
baja. Estas condiciones han provocado un aumento en los flujos migratorios hacia las ciudades y
entre paises, con lo cual se amplia la pobreza en los destinos urbanos. Asimismo, los bajos
niveles de capital humano (baja educacion y mayores riesgos de salud) de la fuerza de trabajo
reducen sus oportunidades laborales, lo que repercute en un menor ingreso familiar.

En general, la evidencia estadistica indica que la desigualdad y el nivel de desarrollo no muestran
una relacidon clara entre el conjunto de los paises de América Latina. En algunos aumenta la
desigualdad con alto crecimiento y viceversa (Morley, 2000). No obstante, se acepta que los
paises con un elevado grado de desigualdad tienen mas obstaculos para crecer (sobre todo los
mas pobres) que aquellos con una sociedad mas igualitaria debido a la existencia de fendémenos
asociados como: la corrupcion por el abuso del poder, las actividades ilegales, las inseguridad en
los derechos de propiedad, los resentimientos sociales y los riesgos de ingobernabilidad, los
cuales producen incertidumbre e inhiben la inversion y el crecimiento. Asimismo, en condiciones
de mayor pobreza, los gobiernos reciben una mayor presion para aumentar la captacion fiscal y

37 Desde comienzos de los afios noventa, América Latina era la region con mayor desigualdad del ingreso del mundo;
el promedio aritmético de los coeficientes Gini de sus paises era de 0.49, mas de 15 puntos por encima de los paises
desarrollados o que los paises del sudeste asiatico, y apenas comparable al promedio de paises africanos.
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reorientar el gasto hacia los sectores mas rezagados, extrayendo recursos al ahorro y la inversion
productiva lo que reduce el potencial de crecimiento.

La desigualdad y la pobreza en América Latina tienen un origen histdrico, sin embargo, se
considera que se acentuaron con el rompimiento del contrato social vigente con el Estado de
Bienestar en sus variantes desarrollistas. A partir de la década de los ochenta se aplicd un abanico
de reformas estructurales que modificaron la esfera estatal, asi como sus interacciones con la
sociedad y el mercado, lo que dio paso a cambios en la estructura social.

Estas reformas se entienden basicamente como politicas dirigidas a mejorar la eficiencia y el
funcionamiento de los mercados en: a) Politica de comercio exterior, con aranceles bajos y
uniformes; b) Politica financiera, con tasas de interés determinadas por el mercado, requisitos de
reservas bajos y regulacion y supervision efectivas; ¢) Politica impositiva con tasas de impuesto a
la renta e IVA bajas, bases de impuestos amplias y efectivas, y privatizaciones; d) Legislacion
laboral, mediante la flexibilidad en los contratos, certidumbre de los costos laborales, impuestos a
la nomina bajos y ligados a beneficios individuales. Por otra parte, lo que no se consideran
reformas estructurales son la politicas de estabilizacion macroeconémica, monetaria, cambiaria,
fiscal y liberalizacion de la cuenta de capitales. No obstante, estas medidas significaron mayor
apertura comercial, desregulacion, privatizacion de empresas estatales y aplicacion de politicas
antiinflacionarias. Los resultados han sido objeto de varios estudios, aunque subsiste la idea de
que provocaron desindustrializacion, profundizaron la crisis agricola, redujeron el salario real,
aumentaron el desempleo y empobrecieron a amplios grupos sociales (Lora, 2003).

Cabe mencionar que algunos estudios sefialan que la adopcion de reformas de mercado en
América Latina no necesariamente habrian elevado la ya alta desigualdad, ni habrian aumentado
la pobreza. Afirman que la falta de progreso distributivo no deberia ser atribuido a las reformas
estructurales, sino a la desigual dotacion y distribucion de los recursos primarios, a la insuficiente
acumulacion de capital fisico y humano, asi como a la desigual distribucion de la propiedad de
activos productivos en la sociedad desde el ultimo cuarto del Siglo XX. La dindmica de la
desigualdad del ingreso se originaria en los ciclos del ingreso y la inversion, o en la profunda y
creciente desigualdad de oportunidades de educacion. Las politicas publicas en la region habrian
tenido efectos positivos sobre la equidad, ya que las reformas estructurales habrian contribuido a
la recuperacion del ingreso, la productividad y la inversion de capital fisico, es decir, habrian
evitado un deterioro mayor de la desigualdad.

El hecho es que la desigualdad del ingreso en América Latina esta asociada con la dindmica de
acumulacién de capital fisico y humano de manera que se establecen por lo menos tres
correlaciones significativas: a) el aumento de la inversion entre 4 y 5 puntos del PIB se asocia
con una reduccion de un punto del coeficiente de Gini; b) el aumento de un afo de educacion
(segun el nivel de desarrollo de cada pais) se asocia con una disminucion del coeficiente de Gini
de un poco mas de 2 puntos; y, ¢) el aumento del ingreso se asocia con descensos en la
desigualdad (aunque la relacion estadistica no es muy fuerte); la aceleracion temporal del
producto o el ingreso de 5% o una recesion de similar magnitud, han estado asociadas con
cambios del coeficiente Gini cercanos a los 2 puntos. En general, las recesiones profundizan la
inequidad (Székely y Londofio, 1997).
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En este sentido, los resultados netos en la equidad se derivan, parcial pero significativamente, de
las diferentes combinaciones de tres variables muy importantes:

a)

El crecimiento econdémico. La estabilizacion macroecondémica tiene efectos favorables sobre
el crecimiento del PIB por habitante que se comporta de manera progresiva, mientras que las
recesiones generan aumentos significativos en la desigualdad con mayor intensidad y duracion
en el tiempo. En América Latina el comportamiento de la economia se ha caracterizado por su
debilidad, irregularidad y volatilidad. Se estima que si la regidon alcanzara la estabilidad
macroeconémica de los paises desarrollados, habria 25% menos pobres (BID, 1995).
Asimismo, cuando su PIB crece en fases de expansion a una tasa de uno por ciento, la pobreza
se reduce en 2 por ciento (Lustig, 2002, Fields, 1991 y Morley, 1994 en Solana, 2002). O
bien, que la caida en uno por ciento del PIB por habitante en la década de crisis de los
ochenta, representd un retroceso mayor en los avances logrados sobre la pobreza en la década
de los setenta: de 3.7% en zonas urbanas y de 2% en zonas rurales (De Janvry y Sadoulet,
1999). Otro estudio enfatiza que el crecimiento es decisivo para la lucha contra la pobreza, ya
que por cada 1% de crecimiento econdmico, la pobreza disminuye en 1.25% en América
Latina. Asimismo, se estima que cuando los niveles de pobreza en un pais promedio aumentan
10% y los demas factores permanecen inalterados, la tasa de crecimiento desciende en 1%
(Banco Mundial, 2006-a). Este conjunto de estudios establecen la estrecha relacion entre
crecimiento, desigualdad y pobreza, aunque la formulacion de politicas tiende a privilegiar la
primera variable.

b) La inversiéon. Esta variable tiene un efecto progresivo directo, pero también efectos

distributivos que son contingentes a la estructura de capital humano. Las reformas
estructurales generan reducciones en la desigualdad al atraer mas inversiones y aumentar la
productividad, pero su efecto es significativamente menor en aquellos paises en que el capital
humano se encuentra muy mal distribuido. La inequidad de los activos educativos genera un
deterioro distributivo en forma directa y condiciona el impacto progresivo de las nuevas
inversiones, asimismo los aumentos en los afios de educacion tienden a disminuir la
desigualdad. Al parecer los nuevos bienes de capital estan haciendo un uso proporcional del
escaso capital humano en cada pais, pero ademas la inversion se mantiene en niveles muy
bajos. Asimismo, en América Latina cuando la pobreza aumenta en 10%, las inversiones se
reducen entre 6 y el 8% del PIB en paises con sistemas financieros subdesarrollados, entre
otras razones porque los pobres (que no tienen acceso al crédito ni los seguros) no haran
inversiones que sean rentables socialmente, lo que deprime el nivel agregado de inversion y
crecimiento; la pobreza también limita el nivel de innovacion y la acumulacion de capital
humano, que son canales adicionales a través de los cuales la pobreza influye en el
crecimiento agregado (ibid.).

La inflacion. Esta variable afecta el ingreso real de la poblacidon ya que en las fases en que se
expande opera de manera regresiva en el consumo de los hogares. Aunque presenta una
tendencia a la baja en la region, los efectos negativos acumulados sobre el salario han sido
muy graves desde la década de los setenta, lo que explica el proceso de empobrecimiento
generalizado y también el surgimiento de nuevos pobres entre las clases medias mas afectadas
en fases de crisis.
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La evidencia es que después del enorme deterioro distributivo de los afios ochenta, y a pesar de la
modesta recuperacion econdmica en América Latina, la equidad y la pobreza no mostraron
mejorias sustanciales. La desigualdad se estabilizo pero en un nivel alto y el crecimiento del
ingreso durante la fase de recuperacion econdémica fue el minimo para evitar que aumentara el
numero de pobres, pero no para que €stos disminuyeran significativamente. La aplicacion de las
reformas estructurales fue una solucion (por el lado de la eficiencia) muy incompleta para los
problemas distributivos porque las nuevas oportunidades fueron aprovechadas por unos pocos, en
particular, en funcion de su mayor nivel educativo. En este aspecto se acepta que se requiere de
una politica educativa ambiciosa en la regioén para modificar la inequidad elevando la escolaridad
promedio de la fuerza de trabajo de cinco a nueve afios hacia el afio 2020. Con ello se reduciria la
brecha respecto al resto del mundo aunque no seria suficiente para alcanzar el nivel de los paises
europeos o del sudeste asidtico. Sin embargo, es urgente una nueva generacion de politicas
gubernamentales que modifiquen los patrones de acumulacion y distribucion de los activos
fisicos, humanos y sociales, con énfasis en el establecimiento de instituciones de seguridad social
y la solucion de conflictos que protejan a los grupos sociales mas vulnerables (BID, 1997,
Londono y Székely, 1997).

La percepcion de los resultados de las reformas lleva a posiciones encontradas. En términos
politicos, sin embargo, hay una critica creciente en contra de ellas y escaso apoyo entre los
diferentes actores sociales, fundamentalmente por los resultados obtenidos. Existen evidencias
recientes de que en el caso del crecimiento econdmico fueron favorables pero con efecto
transitorio y por debajo de las expectativas originales. La liberalizacion comercial (junto con
otras reformas) no incrementé el desempleo pero si redujo los salarios, contribuy6 a ampliar las
brechas salariales entre sectores y regiones, asi como la informalidad (més atin en paises con
leyes laborales rigidas); no favorecio la reasignacion entre sectores, aunque también es cierto que
genera trabajos escasos de mayor calidad en los nuevos sectores de exportacion. En
consecuencia, entre 1998 y 2003, el apoyo a las privatizaciones en América Latina se redujo en
promedio de 52 a 25% sobre todo por la caida en el crecimiento del PIB, mientras que en México
la reduccion fue de 59 a 33%, respectivamente.

En general, hay desconfianza en la estrategia de liberalizacion orientada hacia las exportaciones
como la mejor o la nica formula para salir de la pobreza. Varios especialistas econdmicos
internacionales ofrecen opiniones muy criticas al respecto, por ejemplo, Krugman se declara a
favor de controles a la salida de capitales y otros de tipo financiero, Stiglitz cuestiona el decalogo
del Consenso de Washington y se convierte en el lider de los antiglobalizadores, Rodrik critica el
énfasis en la apertura comercial y otros elementos claves de dicho consenso, Sachs aboga por
mayor seguridad social y menor influencia por parte del FMI acerca de la sostenibilidad de la
deuda (Lora, 2003). Las organizaciones internacionales tampoco se guian por la agenda de ése
cuestionado Consenso sino que estan buscando soluciones mas diversificadas y especificas a cada
pais, y de hecho se abren propuestas como las establecidas en la Declaracion de Barcelona de
2004.
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3. Crecimiento, desigualdad y pobreza en México

La desigualdad y la pobreza son fendmenos asociados con los modelos de desarrollo aplicados en
cada etapa histdrica, en particular, con algunos aspectos clave como el tipo de crecimiento
econdmico, la distribucion del ingreso, el empleo y el salario real, asi como con las politicas y los
programas sociales y regionales instrumentados por el Estado para enfrentar los resultados de los
mercados. A continuacion se revisan estas variables para el caso de México.

3.1 Los modelos de desarrollo

La tendencia econdmica de largo plazo en México permite establecer dos periodos claramente
diferenciados. El primero, de comercio protegido o sustitucion de importaciones, correspondiente
a cinco gobiernos sexenales entre 1953 y 1982, en que el PIB crecid a una tasa 6.79% en
promedio anual y la poblacién a 3.07%, por lo que el PIB por habitante lo hizo a 3.61% anual.
Esta etapa tuvo dos fases: a) el “Desarrollo estabilizador” o “milagro mexicano” hasta 1970, con
elevadas tasas de crecimiento econdmico y redistribucion del ingreso, y, b) el “Desarrollo
compartido” con el agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones (1970-1982), que
fue amortiguado por la renta petrolera y la deuda externa, pero que fue el germen de las futuras
crisis sobre todo con el aumento las tasas de interés aplicadas por organismos internacionales. El
segundo periodo fue de apertura comercial durante cuatro administraciones entre los afios 1983-
2006, en que las mismas variables crecieron a 2.64, 1.68 y 0.95%, respectivamente, lo que
significo la contraccion de los indicadores macroecondmicos, con pronunciadas caidas y
recuperaciones inestables del modelo econémico (Grafica 1 y Cuadro 9).

Grafica 1. México: Tasas de crecimiento anual, 1950-2006
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Fuente: Cuadro 1 del Anexo estadistico.
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La fase de “Desarrollo estabilizador” entr6 en crisis a finales del gobierno de Gustavo Diaz
Ordaz. El pais operaba con una economia cerrada, proteccionista de la industria manufacturera y
con alta intervencion del Estado, en un contexto internacional mas o menos estable caracterizado
por el crecimiento del comercio, baja inflacién y escasa movilidad de capitales, con suficientes
grados de libertad para el manejo de las politicas macro y de las sectoriales. En esta etapa la
politica macroecondémica tenia como objetivo central la maximizacion del crecimiento, sin
preocuparse mayormente por las distorsiones producidas en la estructura socioecondmica o en
sus costos, en particular entre las empresas que no invirtieron suficientemente en tecnologia para
mejorar sus indices de productividad.

Cuadro 9. México: Tasas de crecimiento promedio anual del PIB, poblacion y
PIB por habitante por sexenio, 1953-2006 (%)

Periodo Sexenio PIB | Poblacion PIB por

media 1/ habitante
1953-1958 |Adolfo Ruiz Cortinez 6.37 3.44 2.84
1959-1964 |Adolfo Lopez Mateos 6.69 3.31 3.27
1965-1970 |Gustavo Diaz Ordaz 6.84 3.15 3.58
1971-1976 |Luis Echeverria Alvarez 6.79 2.92 3.76
1977-1982 |José Lopez Portillo 6.14 2.60 345
1983-1988 |Miguel de la Madrid Hurtado 0.29 2.29 -1.95
1989-1994 |Carlos Salinas de Gortari 391 1.96 1.91
1995-2000 |Ernesto Zedillo Ponce de Leon 3.42 1.49 1.91
2001-2006 |Vicente Fox Quezada 1.94 1.12 0.96
1953-1982 |Modelo de comercio protegido 6.79 3.07 3.61
1983-2006 |Modelo de apertura comercial 2.68 1.68 0.99

Nota: Los presidentes tomaban posesion de sus cargos el 1° de diciembre. En términos econémicos, su
administracion se considera a partir del siguiente aflo.

1_/ Poblacién media estimada al 30 de junio de cada afio

Fuente: Estimaciones propias con base en: Cuadro 1 del Anexo Estadistico.

La conjuncion de los factores mencionados significo la pérdida de eficiencia y el aumento de los
costos al continuar con el mismo modelo sin flexibilizarlo. En el marco de las recesiones
internacionales, durante los gobiernos de Luis Echeverria y José Lopez Portillo se establecio la
fase de “Desarrollo compartido”, en la cual se produjo un gasto publico excesivo, sin soporte
fiscal sano, se provocd un déficit en la balanza comercial con una paridad peso/ddlar
sobrevaluada, aumento de la inflacion y de la deuda externa, lo que desemboc6 en las graves
crisis de 1976 y 1982. En el segundo gobierno se discutieron las implicaciones de incorporar a
México al Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT), es decir, de abrir la economia al
comercio internacional. Esta decision se pospuso ya que las autoridades, empresarios, grupos
sociales y académicos, consideraron que era un alto riesgo enfrentar a la produccion extranjera
con una industria nacional protegida y poco competitiva, porque cerrarian empresas, aumentaria
el desempleo y se provocaria la desestabilizacion del sistema. Gracias a los ingresos petroleros
extraordinarios se amortiguaron algunos impactos negativos con mayor gasto publico, pero los
efectos solo se pospusieron para manifestarse después en forma de crisis recurrentes (Grafica 2).
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Grafica 2. México: Tasas de crecimiento por sexenio, 1953-2006
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Fuente: Cuadro 1 del Anexo estadistico.

A partir del gobierno de Miguel de la Madrid, en el marco de la severa crisis monetaria, fiscal e
institucional, se desatd una ofensiva para aplicar la primera generacion de reformas estructurales
que tenian como objetivo central la refuncionalizacién del Estado en asuntos estratégicos como
su intervencion en la economia, la regulacion de los mercados y sus compromisos sociales, con lo
cual se abrieron las puertas al modelo neoliberal *®.

El viraje hacia un modelo econdmico abierto y un Estado de corte neoliberal se inicié con una
serie de cambios econdmicos y politicos. Se promovid la integracion de México al mercado
mundial apoyado en las teorias monetaristas impulsadas por el Fondo Monetario Internacional y
el Banco Mundial, acompafiadas por los avances cientifico tecnoldgicos que facilitaron la
globalizacién y la integracion econdémica reduciendo las distancias geograficas entre los paises.
Como parte de estos cambios, en 1985, México se incorpor6 al GATT. En términos politicos, el
control del aparato de Estado quedo en manos de un grupo de tecnocratas que desplazo a los
gobernantes herederos oficiales de los postulados de la revoluciéon mexicana.

Las contradicciones generadas durante la etapa del modelo de economia protegida y con fuerte
participacion estatal, tuvieron como salida el cambio hacia una economia de mercado unilateral y
velozmente abierta, que pretendia ser competitiva y aprovechar la globalizacion, inspirada en el

3% Las reformas aplicadas en América Latina tienen varias etapas. En general, el periodo de pre-reforma comprende
desde 1980 hasta el afio anterior al inicio de las reformas en cada pais; la primera generacion de reformas se ubica
entre 1985 y 1993; la segunda generacion partié de 1997 en adelante; y, la tercera generacion de reformas estd en
curso de manera diferenciada.
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Consenso de Washington. Se iniciaron las reformas economicas de primera generacion que tenian
como objetivo central el saneamiento fiscal y la estabilizacion macroeconémica. La reforma
tributaria y las privatizaciones se orientaron claramente al logro de la primera; mientras que por
otra parte la liberalizacién del comercio exterior, la desregulacion y la liberalizacion financiera
interna y externa se contraponian desde el inicio con el objetivo de alcanzar rapidamente la
estabilizacion macroeconomica, por lo que los resultados en el crecimiento econdmico fueron
insuficientes. También se critica la ineficiencia o la carencia de politicas sociales contraciclicas
dirigidas a mejorar la productividad y a enfrentar los graves efectos del ajuste econdémico y de los
choques externos asociados a la nueva insercion internacional (Clavijo y Valdivieso, 2000).

Los modelos econdmicos aplicados en México desde los ochenta se caracterizaron por etapas
cortas de crecimiento rapido combinadas con fases de crisis profunda, devaluacion del peso y alta
inflacion, que provocaron el deterioro en las finanzas publicas, el empleo y el salario, lo que
contribuyd a aumentar la pobreza. Las prioridades fueron la estabilizacién y el control de la
inflacion, mientras que el crecimiento fue una variable de ajuste.

En este proceso con el impulso de organismos financieros internacionales, se dio un alejamiento
del Estado de Bienestar, del keynesianismo y el intervencionismo estatal y se produjo el avance
del Estado neoliberal y el monetarismo bajo los principios del liberalismo clasico como el
individualismo, la igualdad de oportunidades, la libertad de hacer lo que la ley no prohibe y la
existencia de un Estado que asegurara los derechos de propiedad, la paz publica y que
promoviera el crecimiento econdmico.

A partir de entonces se transitd de un Estado social a un Estado facilitador de las acciones del
mercado en México, lo que provoco cambios en la estructura econdmica, en las prioridades de las
politicas sociales y en el gasto publico, influyendo en el proceso de empobrecimiento de la
poblacién y reduciendo la capacidad de respuesta gubernamental en esta materia. La severa crisis
socioecondmica del pais estuvo en sintonia con el resto de América Latina conformando la
denominada “década perdida”.

En el sexenio de Carlos Salinas se consolidé el modelo econdmico mediante la venta de empresas
paraestatales, incluyendo la banca nacionalizada (entregada a grupos sin experiencia en la
actividad) y Teléfonos de México, entre otras; se modificd el marco legal de la tenencia de la
tierra mediante la reforma al Articulo 27 Constitucional poniendo fin al reparto agrario y dando
certidumbre a la propiedad, lo que en la practica significd la venta de tierras en nlcleos agrarios
pobres y cercanos a las ciudades y estimuld la emigraciéon campo ciudad y las corrientes de
migrantes hacia el norte. En materia de apertura comercial se firmé el Tratado de Libre Comercio
con EUA y Canad4, con lo cual se concluyd la etapa del proteccionismo y se afirmé la
integracion de México a la economia global a través de uno de los grandes bloques de paises con
mayor nimero de consumidores. El PIB en este sexenio fue de 3.91% en promedio anual, con un
crecimiento de la poblacion a una tasa de 1.96%, de manera que el PIB por habitante fue de un
modesto 1.91% como promedio al ano. Los sectores exportadores se vieron beneficiados,
mientras que los orientados al mercado interno fueron afectados.

En los afios noventa se produjeron varias fases en el comportamiento econdémico del pais,

destacando la severa de crisis al inicio de la administracion de Ernesto Zedillo, que afecto
profundamente al conjunto de la economia y provocd graves retrocesos en las condiciones de
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vida de la poblacion. El crecimiento demografico continu6é reduciéndose hasta 1.49 por ciento
anual en el sexenio, mientras que la economia crecidé a 3.42 por ciento, lo que represent6d que el
PIB por habitante creciera a 1.91 por ciento en promedio anual. El nivel general de vida tuvo una
fuerte disminucion de manera asociada con la elevada concentracion del ingreso, asimismo,
aumento el namero absoluto de personas en condiciones de pobreza. A partir de las experiencias
obtenidas por las reformas econdémicas de primera generacion, se discutieron las de segunda
generacion relacionadas con el reconocimiento de las fallas (o limitados aciertos) en los procesos
de privatizacion, desregulacion y liberalizacion. En este grupo se incluyen varias reformas cuyas
caracteristicas estan sujetas a fuerte debate entre los diferentes actores sociales, politicos y
economicos de los paises de América Latina y ain dentro de los mismos organismos financieros
internacionales que reconocen resultados negativos, sobre todo en materia social. En el caso de
Meéxico destacan las siguientes: a) una mayor desregulacion, b) segunda ronda de privatizaciones
(carreteras, ingenios azucareros, bancos, energia eléctrica y petroleo), c¢) reforma social (sistemas
de salud y educacion), d) reforma financiera y bancaria, e) reforma fiscal, f) reforma del Estado
(pacto federal y fiscal en las relaciones intergubernamentales), g) revision del marco legal y
cumplimiento de las leyes para mantener el Estado de Derecho, entre otras.

En el gobierno de Fox se dio prioridad a los objetivos macroecondmicos dirigidos a mantener la
estabilidad de precios, con déficit fiscales minimos (mas bajos que los observados en paises
desarrollados) apoyados sobre todo en los ingresos extraordinarios por petrdleo y remesas.
Aunque se sacrifico el crecimiento de la economia que reportd un crecimiento del PIB de apenas
1.94 por ciento en promedio durante el sexenio, y aunque el crecimiento demografico fue muy
bajo con 1.12 por ciento, el PIB por habitante apenas alcanz6 0.81 por ciento en promedio anual.
Este comportamiento se relaciona con el desempleo, el estancamiento salarial, la profundizacion
de la emigracion y la informalidad, a pesar de la continuidad de una politica social asistencial de
contencion y administracion de la pobreza.

En general, las politicas de ajuste y cambio estructural aplicadas desde los afos ochenta
significaron el debilitamiento dogmatico del Estado bajo el objetivo central de controlar la
inflacion, principalmente con la fuerte reduccion en el gasto publico que no se utilizdé con
esquemas contraciclicos en los afios criticos, por lo que aumentaron los costos sociales que han
elevado los riesgos para gobernabilidad y la legitimidad del gobierno. La posibilidad de llegar al
limite en esta situacion de rezagos ha obligado a revisar los principios aplicados en la relacion
Estado-mercado-sociedad.

3.2. La desigualdad en el ingreso
En México, a partir de la segunda mitad del Siglo XX, la desigualdad *° del ingreso presentd una

tendencia general hacia una ligera disminucioén, aunque se mantuvo en niveles altos, siendo los
anos 1950 y 1975 los de mayor concentracion en fases de altas tasas de crecimiento de la

¥ La desigualdad del ingreso se puede medir de varias maneras. En este trabajo se adoptan dos: primero, como el
promedio simple del ingreso percibido por el quintil de hogares de mayor ingreso mas el quintil de menor ingreso, de
tal manera que a mayor valor existira una mayor concentracién general y viceversa. Segunda, con el coeficiente de
Gini (valor de 0 a 1), a partir de las Encuestas Nacionales de Ingreso Gasto de los Hogares (ENIGH) disponibles para
varios afios y con estimaciones para los afios faltantes mediante regresion para completar la serie anual. Cabe sefalar
entre 1950 y 2004, se cuenta con 17 observaciones sustentadas en dichas encuestas, por lo que las inferencias
estadisticas son aproximadas a la realidad de un fenomeno multifactorial como la desigualdad.
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economia. El afio 1984 report6 la menor desigualdad pero en una fase de crisis, es decir, con una
igualacion social generalizada hacia abajo y con una tendencia a la estabilizacion pero en niveles
elevados. Posteriormente, se observa un ciclo de reconcentracion hacia 1994 que desembocd en
una severa recesion como repeticion del mismo fendémeno de empobrecimiento nacional;
asimismo, en el afio 2002 se produjo un nuevo aumento en la desigualdad, combinado con tasas
bajas y atn negativas del PIB por habitante (en 2001), aunque con menor impacto debido al
menor nivel inflacionario (Grafica 3).

Grafica 3. México: Desigualdad en el ingreso, 1950-2004
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Fuente: Cuadro 2 del Anexo estadistico.

La desigualdad en el ingreso presenta una relacion positiva con el crecimiento econdémico del
pais desde la segunda parte del Siglo XX *°. El analisis combinado de la desigualdad del ingreso
con el crecimiento del PIB por habitante entre 1950 y 2004, confirma el predominio de afios con
una mayor tasa de crecimiento del PIB por habitante con los afios de mayor desigualdad del
ingreso. La clasificacion de ambas series anuales en cuadrantes indica lo siguiente.

En el cuadrante I, caracterizado como dindmico-equitativo se clasifican 12 afios; en el cuadrante
II que es dinamico-inequitativo se encuentran 20 afos; en el cuadrante III recesivo-equitativo se
ubican 18 afios; y, en el cuadrante IV recesivo-inequitativo se clasifican 5 afos. En general, en
los afios cuando crece con mayor velocidad la economia predomina una mayor concentracion del
ingreso, es decir, no se favorecen los mecanismos sociales que permitirian reducir la pobreza en

* Existe una demostracién empirica sobre la hipotesis de que la mayor desigualdad en la distribucién del ingreso
ayuda a explicar el lento crecimiento anual del PIB por habitante en América Latina entre 1965 y 1990, donde se
ubica México (ver Birdsall, Pinckney y Sabot, 2000).
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el pais debido a la existencia de diferentes formas y mecanismos de transferencia de valor de los
estratos de bajos ingresos a los de ingresos mas altos. Asimismo, en fases de recesion econdémica
se produce una igualacion pero a la baja, es decir, se empobrece la mayor parte de la poblacion.
Esta es una condicion estructural que caracteriza la distribucion del producto nacional.

El crecimiento medido en tasas de PIB por habitante indica variaciones a lo largo del periodo
de1950 a 2004. Se produjeron 11 afios criticos negativos: 1953, 1959, 1982, 1983, 1986, 1986,
1987, 1988, 1995 (-7.8%), 2001 y 2002. Asimismo, en el periodo se presentaron 44 afios con
tasas de crecimiento positivas, de las cuales 20 se asociaron con una mayor desigualdad en el
ingreso (29.7 a 32.5%), mientras que otros 24 se relacionaron con desigualdades menores (27.2 a
29.6%). Aunque la relacion estadistica es débil (R2=0.20), la curva revela una tendencia en que a
mayor crecimiento mayor desigualdad; y tasas negativas de crecimiento se asocian con una
menor desigualdad, fenomeno que explica la igualacion a la baja y el empobrecimiento
generalizado, en particular, la caida de las clases medias que producen nuevos pobres (Grafica 4).

Grafica 4. México: Tasa de Crecimiento del PIB por habitante y Desigualdad en el
ingreso, 1950-2004. (Cuadrantes segun promedio de cada serie)
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Fuente: Cuadros 1 y 2 del Anexo estadistico.

La distribucion polarizada del ingreso en México influye en los efectos de la politica social, sobre
todo cuando existe un alto grado de concentracién como sucede en el decil X, el mas rico, el cual
absorbe casi la misma proporcién que la que perciben en total los deciles del VI al IX, que
incluyen a las clases medias. A lo largo de la segunda mitad del Siglo XX y hasta el afio 2004, la
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participacion promedio de ambos grupos fue de 39% y 43%, respectivamente. En el extremo
inferior, los deciles del I al V (50% de los hogares mas pobres) recibieron en conjunto sélo 18%
del total del ingreso nacional, es decir, menos de la mitad del correspondiente solo al decil mas
rico. En este periodo, lo que gand una persona de mas altos ingresos fue equivalente al percibido
por otras 24 ubicadas en el decil mas bajo (Grafica 5).

Grafica 5. México: Distribucion del ingreso por grupos de deciles de hogares,

1950-2004
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Fuente: Cuadro 2 del Anexo estadistico.

Este patron se expresa en Coeficientes de Gini elevados con dos etapas, la primera de 1950 a
1977, con valores superiores a 0.50; y la segunda, de 1983 al 2004, con alrededor de 0.46 Y La
linea de dispersion que asocia los datos del PIB por habitante y el Coeficiente de Gini revela un
una ligera tendencia general a disminuir la desigualdad en la medida en que se incrementa el
nivel del ingreso, aunque las mejorias en este tltimo son cada vez menores.

A la luz de la hipdtesis de Kuznets, en México, su primera fase de crecimiento de la desigualdad
habria operado durante el modelo de sustitucion de importaciones con un dindmico crecimiento
de la economia, con la transferencia de valor del campo a la ciudad y de la agricultura a la
industria, asi como la ocupacion de los trabajadores en la industria y que se habria se extendido
hasta 1975 sobre la base de un mayor endeudamiento publico. Hacia 1970 se consolid6 la
transferencia de trabajadores del campo a la ciudad y la PEA ocupada en el sector servicios

*I En este trabajo se adoptaron los datos del Coeficiente de Gini estimados por la Sedesol para el periodo 1992-2004.
Cabe sefialar que las estimaciones elaboradas por la CEPAL se encuentran un 13 por ciento por arriba de las citadas,
aunque las tendencias generales son similares (Cfr. CEPAL, 2005 y Székely, 2005).
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supero6 a la PEA agricola, en tanto que la PEA industrial super6 a la PEA agricola hasta fines de
los ochenta.

La fase de reduccion de la desigualdad habria llegado hasta 1982 con los procesos de
urbanizacion e industrializacion apoyados con gasto publico, y una reduccion del coeficiente de
Gini, en tanto que el PIB por habitante mas alto se dio en 1981 (s6lo hasta 1998 fue superado en
términos reales). El repunte observado en la concentracion del ingreso y su estabilizacion en
niveles altos desde los mediados de los ochenta estaria asociado a la interrupcion del crecimiento
econdmico, la contraccion en la generacion de empleos en el sector moderno, y a la consecuente
incorporacion de la poblacion a actividades de servicios, en el marco de un modelo que amplifico
la informalidad y la precarizacion del trabajo, y generd nuevos pobres expuestos a mayor
vulnerabilidad, crecientemente en zonas urbanas y metropolitanas durante la “década perdida”.

Posteriormente, se observa un comportamiento irregular en la desigualdad con fases de mejoria y
deterioro pero con una tendencia caracterizada por una reduccion en la creacion de empleos en el
sector industrial moderno del aparato productivo, pérdida de poder adquisitivo del salario,
aumento de las actividades terciarias informales y deterioro en las condiciones de vida.
Asimismo, la desigualdad se estabilizd pero con un alto grado de concentracion de la riqueza que
ha significado un retroceso respecto a las condiciones observadas tres décadas atras, y a pesar de
un ingreso nominal creciente, que tuvo a 1988 y 1995 como los afios con los mas bajos niveles.

A lo largo de todo el periodo la PEA agricola no mejor6 su productividad media relativa (medida
como la relacion directa entre el PIB y la PEA), mientras que la correspondiente a la PEA
industrial, que lleg6 a ser 5 veces mayor que aquella en los sesenta, decayo6 hasta representar sélo
tres veces mas en 2005; en tanto que la productividad de servicios tuvo un comportamiento
semejante pero de 7 a 3 veces. Estas tendencias indican la pérdida general de competitividad de
los sectores no agricolas de la economia.

La concentracion del ingreso se mantiene muy alta, pero ademas el modelo maquilador orientado
a las exportaciones presenta caracteristicas que inhiben el desarrollo. Tiene baja transferencia
tecnologica y de habilidades, reducida integracion con las cadenas nacionales y genera escaso
valor agregado; asimismo, el debilitamiento del Estado se manifiesta en la renuncia a la
conduccion del mercado expresada, por ejemplo, en una baja recaudacion fiscal, la reduccion del
gasto publico y la debilidad de politicas como la industrial, la laboral y la de desarrollo urbano
regional, entre otras, lo que unido a fendmenos como la corrupcion y la inseguridad disminuyen
en conjunto su competitividad (PNUD, 2005).

El nuevo modelo econdmico no se tradujo en mejoras en el bienestar social pero si en un alto
costo macrosocial, ya que se agudizaron algunos fenémenos como la desigualdad, el deterioro del
salario real (que se considera una de las principales ventajas competitivas), el desempleo, la
informalidad y la pobreza en el pais. Asimismo, se vivieron momentos de grave crisis
sociopolitica y regional que pusieron en riesgo la estabilidad y la viabilidad de la democracia, por
el alejamiento del Estado de sus responsabilidades redistributivas, lo que debilit6 su legitimidad.

Durante el periodo 1997-2004, el PIB por habitante creci6 a una tasa anual de 1.7% (PIB de 2.6 y

poblacion de 0.9%), y se redujo apenas en uno por ciento el Coeficiente de Gini (de 0.47 a 0.46).
Con la misma tendencia de lento crecimiento econdomico (sin considerar variaciones de corto
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plazo), la reduccion en un punto porcentual adicional en la concentracion del ingreso se
produciria hasta el afio 2011 (Gréfica 6).

En consecuencia, es necesario un crecimiento econdmico mas rapido ya que la otra variable, que
es la poblacion, ya presenta una notable tendencia a la disminucién, sobre todo por la reduccion
en las tasas de fecundidad y el intenso proceso de emigracion hacia Estados Unidos de grupos en
edad productiva. No obstante, queda claro que el mayor crecimiento econémico no garantiza una
mejor distribucion del ingreso, es decir, el mercado genera una gran desigualdad que tiene que ser
atendida por la participacion del Estado y la organizacion de la sociedad civil.

Grafica 6. México: PIB por habitante y Coeficiente de Gini, 1950-2004
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Fuente: Cuadros 1 y 2 del Anexo estadistico.

Las condiciones analizadas reflejan la inercia de una estructura socioeconomica muy dificil de
modificar en el corto plazo y con el mismo modelo, sobre todo si las acciones no son decididas
para reducir las brechas en el ingreso mediante la aplicacion de politicas efectivas y rapidas con
objetivos redistributivos de equidad o convergencia.

México se enfrenta a varios retos. Es necesario recuperar un crecimiento econdémico mas
dinamico para elevar el nivel promedio de ingreso real de la poblacion porque contribuye a
reducir la desigualdad, aunque esto no es suficiente. Si bien el producto por persona debe crecer
mas rapidamente, también es indispensable una mejor distribucion del ingreso evitando que esos
beneficios se concentren en pocas manos. Asimismo, es muy importante controlar las posibles
fases recesivas porque generan desigualdad y altos costos sociales, y si €sas se producen se deben
aplicar politicas emergentes compensatorias e¢ inmediatas desde el Estado para atenuar sus
efectos, lo que incluye la aplicacion de medidas anticiclicas, tanto en las politicas
macroecondémicas, como en el gasto social. La instrumentacion de estos principios implica
también un marco institucional favorable sustentado en la realidad historica nacional, en vez de
importar disefios adoptados de manera mecénica.
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3.3 El mercado laboral

El crecimiento econdémico, la generacion de empleo, el aumento del ingreso real y del gasto
social son factores que contribuyen a la reduccion de la desigualdad y la pobreza. En este
encadenamiento de variables econdémicas el trabajo decente es una estrategia de impacto
inmediato para un progreso duradero ya que tiene que ver, tanto con los ingresos seguros del
empleo formal, como con la habilitacion econdmica, social y politica que se produce al actuar
contra la exclusion. En esta perspectiva, la poblacion es vulnerable a la pobreza en algunas fases
de la vida por lo que es necesario considerar: a) el trabajo infantil y la asistencia escolar; b) el
desempleo de los jovenes, c) la desigualdad de género, d) los bajos ingresos del trabajo agricola,
e) la fragilidad de los medios de vida en la economia urbana informal, f) la mala salud y los
peligros en el trabajo, y, g) la inseguridad de las personas de la tercera edad, entre otros. En este
marco es importante analizar el comportamiento de largo plazo de cuatro variables bdasicas
interrelacionadas: la poblacion econdémicamente activa, el empleo, la inflacion y el salario.

En México, la poblacion ocupada era de 5.1 millones de personas en el afio 1900 y apenas
aumentd a 5.8 millones para el afio 1940, sin embargo, a partir de entonces se duplico
rapidamente a 11.3 millones en 1960, 21.4 millones en 1980 y 42.5 millones en el afio 2005
(INEGI, 1999 y 2003; INEGI-STPS, 2005). Este crecimiento ha representado una fuerte presion
en el mercado laboral formal que no ha sido capaz de atender esta demanda, pero ademads se
acentuaron los rezagos en los afios de recesion econdmica. Entre 1960 y 1981, las personas con
empleo remunerado crecieron con un ritmo cercano al de la PEA, pero a partir de 1982 las dos
series se separaron y aumenté el déficit de empleo respecto al crecimiento de los activos, lo que
supone el incremento del empleo no remunerado (que incluye a la informalidad), la reduccion del
ingreso real, la precariedad y la pobreza (Grafica 7).

Grifica 7. México: PEA y empleo remunerado, 1960-2005
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Fuente: Cuadro 3 del Anexo estadistico.
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La estructura de la ocupacion también se modifico gradualmente siendo los cambios mas
dramaticos los ocurridos entre los sectores de actividades primarias y terciarias, en 1940 las
primeras absorbian al 65% y las segundas al 19% de la poblacion ocupada nacional, en 1960 los
datos eran 54 y 26%, en 1980 fueron 25 y 24%, en el ano 2000 las cifras llegaron a una
proporcion de 18 y 55%, mientras que para el afio 2005 se estiman en 15 y 59%, respectivamente.
Estas cifras confirman dos procesos: la terciarizacion de la economia y la descampesinizacion. En
el caso de la industria, sus ocupados pasaron de representar 13% en 1940, 23% en 1970 y 26% en
el afio 2005. Los cambios en el patrén de ocupacion corresponden a diferentes modelos
econdmicos y expresan también una nueva distribucion espacial de la poblacion que pasa del
predominio de asentamientos rurales a otro de caracter urbano metropolitano.

La generacion de empleo formal se ha reducido de manera dramética en los ultimos afios. En el
sexenio de Salinas de Gortari el promedio anual de nuevos asegurados registrados en el IMSS
fue de 335 mil, en el de Zedillo llegd a 371 mil, mientras que durante la administracion foxista se
redujo a 185 mil. La poblacién en edad de trabajar entre diciembre de 2000 y mayo de 2006
aumentd en 4.7 millones de personas lo que significa una PEA promedio de 865 mil personas
adicionales al afio que demandaron trabajo. En el mismo periodo, los asegurados registrados en el
IMSS crecieron en casi 2.3 millones de personas, lo que representa el 48.2% de esa PEA. La
relacion entre los trabajadores permanentes y los eventuales fue de 7 a 3, lo que indica que un
gran nimero esta sujeto a condiciones de incertidumbre, precariedad y baja remuneracion.

Hay que aclarar que la clasificacion de trabajo permanente incluye a otros grupos de asegurados
como las personas inscritas en el seguro facultativo (individual, colectivo e IMSS), los
estudiantes, los que tienen continuacion voluntaria, los trabajadores independientes y el seguro de
salud para la familia, los cuales en el mismo periodo alcanzaron casi 1.4 millones de personas.
Esto significa que los nuevos asegurados permanentes “netos” serian 205 mil trabajadores, y que
se habrian generado un promedio de 38 mil de éstos empleos formales al afio (Cuadro 10).

Cuadro 10. México. Total de trabajadores asegurados en el IMSS, 2000-2006
Miles de personas. Cifras a diciembre.

Afio PEA |PEA anual Asegurados

total | adicional | Total | Permanentes | Eventuales| Otros Permanentes
grupos 1 / Netos

2000 42,093 784 15,240 13,534 1,706 2,395 11,139
2001 42,884 791| 15,131 13,470 1,661 2,628 10,842
2002 43,689 804| 15,517 13,825 1,692 2,908 10,916
2003 44,515 826/ 15,750 14,051 1,699 3,229 10,822
2004 45,372 857/ 16,288 14,557 1,732 3,523 11,033
2005 46,269 897| 17,052 14,916 2,137 3,666 11,250
2006 a Mayo | 46,782 513| 17,502 15,120 2,382 3,777 11,344
Incremento 4,689 2,262 1,586 676 1,381 205
Promedio anual 865 417 293 125 255 38

1_/ Incluye seguro facultativo (individual, colectivo e IMSS), estudiantes, continuacién voluntaria,
trabajadores independientes y seguro de salud para la familia
Fuentes: Conapo, Proyecciones de poblacion econdmicamente activa, 2000-2050. www.conapo.gob.mx

INEGI, IMSS, Informe Mensual de Poblacion Derechohabiente. www.inegi.gob.mx.
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Si se contabiliza a los trabajadores del Estado incluidos en el régimen del ISSTE se alcanzaria un
promedio de 50 mil nuevos empleos anuales. Esta cifra representa casi el 6% de las necesidades
de empleo formal en la administracion de Vicente Fox, en consecuencia, el rezago existente
solamente en este periodo alcanza 4.4 millones de nuevos empleos remunerados, y durante el
sexenio de 2007 a 2012 el reto sera dotar de trabajo a otros 5.8 millones de jovenes. La suma de
ambas cifras se eleva a 10.2 millones de nuevos empleos formales.

En México, aunque no hay una relacion estadistica significativa, se observa que la contraccion en
el ritmo de crecimiento econdmico se asocia en general con el aumento en el desempleo aunque
presenta variaciones. Ante el bajo nivel de competitividad nacional, la carencia de politicas
publicas que impulsen el crecimiento y fomenten la generacion de empleo, las empresas
disminuyen sus costos mediante la introducciéon de avances tecnologicos en el proceso
productivo, lo que les ha permitido incrementar o mantener su productividad desplazando
personal, asi como controlando los salarios.

En términos agregados, ain cuando se logra crecimiento econdmico, éste no corresponde
directamente a la creacion de nuevo empleo, pero a la inversa, se puede observar en la Tasa de
Desempleo Urbano (TDA)** aumenta en afios en que se producen crisis econémicas, por ejemplo,
en los afios de 1977, 1983 y 1995 donde coinciden sus comportamiento opuestos (Grafica 8).

Cabe senialar que a partir del afio 2000 en que la TDA bajé a 3.4% de manera asociada un
crecimiento econdémico de 6.6%, aquélla se elevd constantemente hasta llegar el afio 2004 a
5.3%, a pesar de la recuperacion del producto a 4.1%, lo que se explica como el resultado de un
efecto de arrastre ya que entre 2001 y 2003 el PIB crecio6 apenas en 0.7 por ciento.

Estas cifras ilustran el fuerte rezago en esta materia y las alternativas para la poblacion que carece
de empleo formal, al ingresar a la economia informal, emigrar a los Estados Unidos o dedicarse a
actividades ilegales. El tema central en este aspecto tiene que ver con las estrategias para crear
empleos de calidad, dignos, bien remunerados y suficientes, lo que pasa por principalmente por la
necesidad de aumentar la tasas de inversion para lograr el crecimiento economico en un mundo
cada vez mas competitivo.

El comportamiento del desempleo, sin embargo, no ha sido més pronunciado por dos fenémenos.
Primero, la caida constante del salario real de los trabajadores, lo que permitio a las empresas
reducir sus costos (aunque segiin el CEESP los costos laborales no salariales ya representan 59%
adicional del salario de los trabajadores) y mantener la competitividad en un entorno recesivo sin
despidos masivos, este proceso se acompaiid con el aumento de la flexibilidad y la precariedad
laboral (empleos eventuales, con mas horas de trabajo, mal pagados y sin seguridad). Segundo, el
aumento de la informalidad que incluye de manera destacada a los trabajadores por cuenta propia
y los empleados en servicios (comercio), cuyo ingreso compensd en parte la reduccion del
ingreso proveniente del empleo formal.

2 Bl analisis estadistico del empleo se sustenta principalmente en dos fuentes. La primera, son los datos quincenales
sobre el nimero de trabajadores asegurados permanentes y eventuales urbanos en el sector privado registrados por el
IMSS. La segunda, es la encuesta mensual de empleo aplicada en areas urbanas seleccionadas realizada por el INEGI
y que se aproxima al comportamiento de toda la economia. En este caso, el principal indicador en series largas ha
sido la TDA que no resulta adecuada para un pais subdesarrollado como México, porque no existe seguro de
desempleo, en cambio el trabajo informal y la emigracion hacia Estados Unidos son muy elevados.
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Grafica 8. México: Tasa de crecimiento del PIB y Tasa de desempleo urbano,
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Fuente: Cuadro 4 del Anexo estadistico.

La proporcion de trabajadores asalariados en el total de la poblacion ocupada ha aumentado al
pasar de representar 55.3% en el afio 1991 a 64.2% en el afio 2005, pero con una fuerte reduccion
de su ingreso; a su vez, los trabajadores cuentapropistas se mantuvieron en 23.6%, y los
trabajadores sin pago disminuyeron de 13.0 a 7.6%, respectivamente. Estos dos grupos
representan alrededor de una tercera parte del total de trabajadores ocupados.

En estas condiciones la informalidad ** se ha mantenido en un nivel significativo. En el afio 1993
representaba 10.2% de la produccion total de la economia del pais, en 1996 8.4%, en 1998 9.8%
y en 2000 9.6%, afio en que la participacion del subsector informal también represent6 el 35.7%
de la produccion total de los hogares del pais; asimismo, en este Gltimo afio la gran division
economica Comercio, restaurantes y hoteles representd el 32.6% de la produccion bruta, los

* Es un conjunto de unidades dedicadas a la produccién de bienes o servicios, con la finalidad primordial de generar
empleo e ingreso para las personas implicadas. Estas unidades se caracterizan por funcionar con un bajo nivel de
organizacion, con poca o ninguna division entre el trabajo y el capital en cuanto a factores de produccion y a pequeiia
escala. Las relaciones laborales, cuando existen, se basan generalmente en el empleo ocasional, en el parentesco o en
las relaciones personales y sociales y no en acuerdos contractuales que supongan garantias formales. Las unidades de
produccion del subsector informal presentan los rasgos caracteristicos de las empresas de los hogares de empleadores
y trabajadores por cuenta propia. Los activos fijos y los activos de otra clase utilizados no pertenecen a las unidades
de produccién sino a sus propietarios. Las unidades como tales no pueden realizar transacciones, ni intervenir en
contratos con otras unidades, ni contraer pasivos en nombre propio. Los propietarios tienen que conseguir la
financiacién necesaria asumiendo ellos el riesgo y han de responsabilizarse, sin limite, de cualquier deuda u
obligacion contraida en el proceso de producciéon. En muchos casos resulta imposible distinguir entre los gastos
correspondientes a la produccion y los que corresponden al hogar. Andlogamente, ciertos bienes de capital como los
edifi7cios y los vehiculos, pueden utilizarse indistintamente por la empresa y por el hogar”, (ONU, 1993).
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Servicios comunales, sociales y personales alcanzaron el 31.2%, mientras que la Industria
manufacturera sélo representd 19.6% (INEGI, 2000-b). La informalidad se ha vinculado con la
precariedad y la falta de oportunidades en el mercado de trabajo formal, aunque también se
incluyen a los microempresarios en esta categoria por la forma en que muchos de ellos
desarrollan sus actividades.

3.4 La inflacion

La inflaciéon afecté severamente a la economia nacional y al poder adquisitivo del salario en
diferentes etapas, destacando el sexenio de De la Madrid en que se alcanzé una inflacion
acumulada de 2,412%, con afos pico de severa crisis como 1983 y 1988, de manera asociada con
el enorme peso de la deuda gubernamental y la acelerada devaluacién de la moneda mexicana
que pas6 de 87.62 hasta 2,291 pesos por doélar, para alcanzar 3,460 pesos en 1990, lo que motivo
que se le quitaran tres ceros. Otro afio critico fue 1995 en que la inflacién anualizada lleg6 a
51.97, cifra similar a la reportada en diciembre de 1988 que alcanzé 51.66, de manera que en la
administracion de Zedillo la inflacion total llegd a 203%. Posteriormente se observa una
tendencia descendente de esta variable lo que indica una recuperacion de la estabilidad de precios
y, aunque ya con un fuerte deterioro de los salarios reales, en el sexenio de Fox la inflacion
acumulada se estima en 25%, con lo cual se ha cerrado la brecha respecto a la reportada en EUA.

Cabe sefialar que entre 1998 y 2003, la paridad cambiaria pasé de 4.89 a 11.20 pesos por dolar
con libre flotacion y mejoria en la variables macroeconomicas, hacia 2005 se establecid en
alrededor de 10.60 pesos, lo que se explica como una apreciacion de la moneda y principal causa
que frend la inflacion, mas que las medidas de politica monetaria entre las cuales destaca el
“corto”. Aunque en niveles bajos en relacion con los observados en la década de los ochenta, las
presiones inflacionarias se mantienen de manera asociada con el aumento en el tipo de cambio,
sostenido por la entrada de divisas por ingresos petroleros, remesas € inversion extranjera directa,
asi como por una mayor demanda agregada y la reduccion del déficit fiscal que, de alcanzar hasta
17% del PIB en 1982, disminuyd para casi lograr el equilibrio. Un dolar caro favorece a los
exportadores pero inhibe las importaciones y en consecuencia la oferta agregada; a su vez, el
crecimiento de la demanda hace crecer la economia y se estimula la inflacion, lo que se resuelve
“enfriando” la economia. En consecuencia, por un lado, se genera poco empleo y, por otro, se
evita un deterioro mayor del salario aunque éste resulta cada vez mas insuficiente para satisfacer
las necesidades bésicas de los hogares (Grafica 9).
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Grafica 9. México: Inflacion mensual anualizada, 1982-2005
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Fuente: Cuadro 5 del Anexo estadistico.

3.5 El salario

El comportamiento del salario de los trabajadores en México se encuentra asociado con los
niveles de pobreza en las diferentes fases de desarrollo nacional. Entre las décadas que van de los
afios treinta a los sesenta, se observa un patron general en que el Salario Minimo General
(SMG)* tuvo un crecimiento muy cercano al del PIB por habitante. No obstante, es claro que a

partir de 1978, la brecha existente entre éstas dos series se amplié de manera constante (Graficas
10y 11).

Este comportamiento indica que, desde fines de los afios setenta, mientras la generacion de la
riqueza en funcidn de la poblacion nacional fue aumentando constantemente (a pesar de algunos
afnos de retroceso), el salario minimo se fue rezagando, lo que significo una menor apropiacion
del producto social por el factor trabajo y una mayor concentracion del ingreso nacional, aunque
combinada con el inicio de una fase de extraccion del excedente por compromisos derivados de la

* El salario minimo es la cantidad menor que debe recibir en efectivo el trabajador por los servicios prestados en una
jornada de trabajo. Puede ser general por una o varias areas geograficas o entidades federativas, pueden ser
profesionales para una rama determinada de actividad econdmica o para profesiones, oficios o trabajos especiales
dentro de una o varias areas geograficas. Los salarios minimos se fijan por la Comisién Nacional de los Salarios
integrada por representantes de los trabajadores, patrones y el Gobierno, la cual se puede auxiliar de comisiones
especiales de caracter consultivo. El salario minimo de acuerdo con la ley debera ser suficiente para satisfacer las
necesidades normales de un jefe de familia en el orden material, social y cultural, y para proveer la educacion basica

a los hijos. El salario minimo difiere del salario real entendido como el valor que resulta de dividir el salario nominal
(valor monetario) entre el indice nacional de precios al consumidor (SHCP, 2001).
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creciente deuda externa. Consecuentemente, la reduccion y la concentracion en el ingreso social
contribuy6 al aumento de la pobreza, aunque esta no es la Unica causa explicativa de la misma.

Grifica 10. México: Salario minimo general y PIB por habitante, 1950-2005
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Fuente: Cuadro 6 del Anexo estadistico.

Grafica 11. México: Participacion del salario minimo general en el PIB por
habitante, 1950-2005
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Fuente: Cuadro 6 del Anexo estadistico.
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Este patron que relaciona el SMG y el PIB por habitante se ubica en el marco de una tendencia
descendente del PIB mismo entre 1950 y 2005, con algunos afios de caida mayor pero mas graves
a partir de 1981. Esto signific6 que, ademés de la ampliacion en la brecha entre el salario y el
ingreso medio nacional, existié una disminucion en las tasas de crecimiento de la generacion de
riqueza del pais desde la década de los ochenta lo que produjo un efecto combinado que significo
una mayor depresion del salario. La pérdida acumulada de los salarios minimos del pais en las
dos ultimas décadas del Siglo XX fue de alrededor de 75%. A su vez, aunque los salarios
contractuales federales se han recuperado en el Siglo XXI (con un crecimiento acumulado de
5.8%), en el ano 2002 todavia equivalian a la mitad del valor real que tenian en 1980.

El rezago de los ingresos frente a la inflacion afecta la demanda de bienes y servicios al reducirse
la capacidad de compra de la masa salarial y se agudiza con la escasa generacion de empleo.
Adicionalmente, entre 1992 y el 2002, el nivel de sindicalizacion se redujo de 13.6 a 9.8% de la
poblacion econdmicamente activa, es decir, de 40 millones de personas so6lo 4 millones
pertenecian a alguna organizacidon gremial lo que ha repercutido en una posicion laboral que
debilita su defensa ante la precarizacion del empleo (IET, 2003).

En México, en el afio 2004, de las 26.5 millones de personas que desempenaban un trabajo
subordinado, alrededor del 55% tenian un comprobante legal que acreditaba su actividad laboral,
mientras que el 44% restante carecia de contrato. De las 42.4 millones de personas ocupadas en el
pais, alrededor del 53% percibia ingresos de uno a menos de tres salarios minimos; casi el 9%
realizaba alguna actividad econdmica si recibir ninguna retribucién. Asimismo, s6lo el 36% de
los trabajadores contaba con prestaciones de ley (seguridad social, ahorro para el retiro, fondo de
vivienda, aguinaldo y vacaciones pagadas), mientras que el 64% restante carecia de ellas, como
resultado del incremento de la informalidad, pero también por la aparicion de nuevas formas de
contrataciéon como las de comisionistas mercantiles o los prestadores de servicios profesionales,
asociadas a la precarizacion del empleo (STPS y CAM-FE, UNAM).

Estas cifras constatan que las mejoras en la competitividad economica del pais se sustentaron
ampliamente en la pérdida de la capacidad adquisitiva del salario de los trabajadores, ademas de
los avances tecnologicos, en el marco del apoyo al modelo exportador con un aparato productivo
maquilador. Asimismo, ante un mercado laboral debilitado se propicié el crecimiento de las
actividades informales asociadas a estrategias de sobrevivencia frente a las crisis recurrentes, lo
cual contribuy6 de manera combinada a mantener la pobreza.

4. La pobreza en México

Los factores asociados a la desigualdad antes analizados mantienen relaciones estrechas con la
pobreza y la marginacion, conceptos que se han analizado desde varios enfoques teoricos, con
diferentes conceptos y en su medicion se ha aplicado una amplia gama de variables e indicadores
que se han modificado en el tiempo.

4.1 Evolucion econdmica y niveles de pobreza

La pobreza es un fenémeno historico y estructural asociado a los modelos sociales y econdmicos.

Existen evidencias de que la pobreza aumenta con las condiciones de mayor desigualdad
econdmica, social y territorial amplificadas por la instrumentacién generalizada del modelo
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econdmico orientado al mercado externo en América Latina, ya que éste contribuyod a la
concentracion del ingreso y a aumentar los rezagos sociales desde la década de los ochenta.

En el caso de México, los afios de crisis econdémica con caidas radicales del producto interno
bruto significaron retrocesos en el crecimiento y en las condiciones de vida de la poblacion. Estas
crisis se enfrentaron mediante politicas ortodoxas de estabilizacion, ajuste y cambio estructural,
con medidas macroecondmicas y de apertura comercial, manteniendo a lo largo de esas dos
décadas los principios bésicos de un modelo que coloca en el lugar central al mercado,
considerado como el mecanismo mas eficaz para la asignacion de recursos, aunque no
necesariamente como el mas equitativo. A su vez, se aplicaron politicas de reduccion del papel
del Estado en la economia (desregulacion, reduccion de tamafio, venta de paraestatales-
privatizacion), lo cual maduré su crisis fiscal y redujo su capacidad para redistribuir
progresivamente el ingreso, en particular, al disminuir el gasto social.

La poblacion afectada por la pobreza y la marginacion se distribuye en todo el territorio nacional,
aunque existen regiones bien identificadas donde resultan mas graves. En este marco, es
indispensable profundizar en el estudio de las caracteristicas econdmicas, sociales y demograficas
de los pobres y los territorios mas atrasados del pais, sobre todo, porque aceptando el panorama
de escasez de recursos publicos es necesario tomar decisiones de gasto que consideren criterios
de eficiencia, eficacia y justicia social, otorgando una mayor prioridad a la poblacion en
condiciones de pobreza.

Durante el periodo de economia cerrada o de comercio protegido el PIB por habitante crecio
2.6% en promedio anual mas alto que en el de apertura comercial. Destacan los gobiernos de De
la Madrid con una caida de —1.95% y el de Vicente Fox con apenas 0.96% de crecimiento en esta
variable agregada. En este sentido, las condiciones generales para superar la pobreza en el
segundo modelo han sido modestas, principalmente porque se ha reportado un limitado
crecimiento econdémico que no satisface las necesidades del crecimiento demografico, pero
tampoco se ha modificado la tendencia de alta concentracion del ingreso.

La pobreza presenta dos grandes periodos de acuerdo con el crecimiento absoluto del nimero de
mexicanos que la padecen. Segun estimaciones de la CEPAL (que aplica el método del Ingreso o
Linea de la pobreza con necesidades alimentarias y una canasta basica), los pobres en México
aumentaron constantemente al pasar de casi 20.6 a 50.3 millones de personas, entre 1968 y 1996,
afio éste ultimo en que alcanzd su nivel relativo mas elevado al representar el 52.9% de la
poblacion total del pais. Hay que recordar que 1995 fue el peor afio en dos décadas en materia de
crecimiento econdmico ya que el PIB por habitante cayé en —7.6, lo que significo un grave
retroceso en materia social con efectos de arrastre que se reflejaron en el aumento de la magnitud

de la pobreza sobre todo el siguiente afio *°.

» Segtin Boltvinik, que aplica el Método de Medicion Integrada de la Pobreza (analisis de conjuntos de los datos de
los métodos de Linea de Pobreza y Necesidades Basicas Insatisfechas) en 1994, 66% de los hogares eran pobres,
mientras que en el 2000 habrian aumentado a 74%, es decir, tres cuartos de la poblacién mexicana estarian por abajo
del limite minimo de las necesidades esenciales. En el otro polo, s6lo 5% de los hogares pertenecen a la clase alta.
Asimismo, estima que el 40% de los 22.6 millones de hogares mexicanos se encontrarian en el rango de pobreza
extrema.
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A partir de ése ano critico, se habria reducido el numero total de pobres en términos relativos, de
manera asociada a la recuperacién econdmica los anos de 1996 y 2000. Cabe senalar que el
entorno internacional fue favorable en ésos afios, en particular en funcion de la fuerte
dependencia de la economia mexicana respecto al norteamericana que mantuvo tasas muy altas
de crecimiento durante los afios noventa. A pesar de esas condiciones no se produjo una
reduccién estructural o sustancial de la pobreza; ése ciclo entrd en crisis en el afio 2000, cuando
el pais fue afectado por la recesion estadounidense que se combind con factores internos tales
como la aplicacion de medidas orientadas a reducir la inflacion y a recortar el gasto publico,
asimismo, el mediocre desempefio econdmico se asocia con un deterioro general en las
condiciones de vida de los mexicanos. La pobreza total habria alcanzado al 38.0% de la
poblacién nacional, es decir, a poco mas de 40 millones de personas.

Los resultados de una estimacion de largo plazo *° indicarian que entre 1968 y 2005, la pobreza
habria aumentado en 25 millones de personas, mientras que la poblacion lo habria hecho en 58
millones, a lo largo de esos 37 afios. Esto significa que cuatro de cada diez nuevos mexicanos
nacido pobre, lo que ilustra las condiciones iniciales adversas para una gran cantidad de
ciudadanos, quienes tendrian derecho preferencial para nivelar sus capacidades y competir de
manera mas equitativa en el terreno de juego (Grafica 12).

Grafica 12. México: Poblacion media nacional y poblacion pobre,
Tendencia segtin regresion lineal con datos de Cepal, 1968-2005.
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Fuente: Cuadro 7 de Anexo estadistico.

% Se realizé una regresion lineal con base en los datos relativos de pobreza obtenidos segun el método de la CEPAL,
considerando la asociacion observada entre el nimero absoluto de pobres y el crecimiento demografico anual.
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Por otra parte, en la administracion de Vicente Fox, se revisaron las estimaciones oficiales sobre
) , . . 4

la pobreza en México con un método que permite comparar el periodo 1992-2004 *’. Los hogares

y la poblacion se clasificaron en tres grupos de acuerdo con el nivel de ingreso.

El primer grupo, denominado de pobreza alimentaria (indigencia), se define como la proporcion
de hogares cuyo ingreso por persona es menor al necesario para cubrir las necesidades de
alimentacion correspondientes a los requerimientos establecidos en la canasta alimentaria
definida por INEGI-CEPAL (INEGI-CEPAL, 1993). Para el afio 2000, que fue el afio base en
esta metodologia, el ingreso equivalente fue de $15.40 y $20.90 por persona al dia en las areas
rurales y urbanas, respectivamente. Esto significé que en el pais existia un total de 18.6% de los
hogares 0 24.2% de las personas en esta condicion de pobreza.

El segundo grupo, llamado de pobreza de capacidades (pobreza extrema), se define como la
proporcion de hogares cuyo ingreso por persona es menor al necesario para cubrir el patron de
consumo bdasico de alimentacion, salud y educacion, e incluye al grupo anterior. El ingreso
correspondiente fue de $18.90 y $24.70 por persona en areas rurales y urbanas, respectivamente.
En este grupo se clasificd 25.3% de los hogares y 31.9% de las personas del pais.

El tercer grupo, denominado pobreza de patrimonio (pobreza moderada), se define como la
proporcion de hogares cuyo ingreso por persona es menor al necesario para cubrir el patron de
consumo basico de alimentacion, salud, educacion, vestido, calzado, vivienda y transporte
publico (incluye los dos grupos anteriores). El ingreso correspondiente fue de $28.10 y $41.80
por persona en areas rurales y urbanas, respectivamente. En este grupo se clasifico 45.9% de los
hogares equivalentes a 53.7% de las personas del pais y represento el nivel maximo admitido por
el gobierno como pobreza nacional para ése afo.

*7 Las nuevas estimaciones fueron realizadas por un grupo de investigadores que conformaron el Comité Técnico
para la Medicion de la Pobreza que publicaron el primer niimero de la serie Documentos de Investigacion en Julio de
2002. Aunque hacen una revision de los métodos y técnicas aplicadas al estudio de la pobreza, obtuvieron sus datos a
partir del método de linea de pobreza o del ingreso, en el cual se toma como medida de bienestar el ingreso
disponible neto por persona reportado en la ENIGH del afio 2000 y se compara con tres puntos de referencia de
acuerdo con el costo de una canasta de bienes considerado en cada uno de ellos definida en 1992 (Sedesol, 2002). En
este sentido, se trata de una metodologia semejante a la aplicada en diferentes estudios de la CEPAL, aunque existen
diferencias en cuanto a los bienes y servicios que se consideran en cada una de las canastas y por supuesto en su
costo correspondiente. Por tal razén no se pueden comparar directamente las estimaciones de CEPAL con las
adoptadas por la Sedesol, aunque si son utiles las cifras que reflejan las tendencias en el largo plazo de la magnitud
de la pobreza observadas bajo un mismo criterio, como sucede con las de CEPAL.

* Existe otro nivel definido por el Comité Técnico y no considerado por la Sedesol como parte de los grupos en
pobreza. Corresponde a un nivel de ingresos de $35.00 y $52.20 por persona en zonas rurales y urbanas,
respectivamente. Este nivel es menor al indispensable para cubrir las necesidades de alimentacion, salud, educacion,
vestido, calzado, vivienda, transporte publico ademas de otros bienes y servicios (como algunos enseres de consumo
duradero, tabaco y bebidas alcohdlicas) que “no necesariamente forman parte de una canasta que mida la pobreza de
manera estricta”, Asimismo se precisa que este criterio incluye “necesidades que satisfacen los hogares que deciden
sus gastos sin grandes limitaciones de recursos econdmicos” (Sedesol, 2002). Si se hubiera considerado este estrato,
los hogares en pobreza a nivel nacional se elevarian a 56.9% del total, lo que equivale a una poblacién de alrededor
de 64.9 millones de mexicanos en el afio base que es el 2000.
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Aungque la medicion oficial de la pobreza en México esta sujeta a varias criticas *°, constituye una
referencia con indicadores transparentes (reproducibles) para la evaluacion de la accidén
gubernamental, por lo menos cada dos afios a partir de los resultados obtenidos en las ENIGHs °.
Cabe sefalar que con las estimaciones de Sedesol ha sido posible hacer estimaciones
equiparables y comparar lo sucedido en afios anteriores para los cuales se cuenta con datos
similares en materia de pobreza.

A partir de éste método realizamos nuevas estimaciones con base en lo siguiente: a) se considera
la poblacion media de cada afio de acuerdo con las cifras corregidas (por subdeclaracion y
calculadas al 30 de junio) por el Conapo, mismas que difieren de la poblacion censal como la
entrega el INEGI y que fueron utilizadas por Sedesol; b) se toman como validas las estimaciones
oficiales relativas de pobreza total, por hogares y personas en las tres lineas; ¢) se consideran las
cifras de poblacion urbana y rural elaboradas por el Conapo en diciembre 2002, basadas en la
conciliacion demografica a partir del XII Censo General de Poblacién y Vivienda de 2000 y
proyecciones por tamafio de localidad 2003, reportadas en el Quinto Informe de Gobierno de
Vicente Fox; d) se calcula la poblacion pobre urbana y rural con las cifras relativas de Sedesol
aplicadas a la nueva poblacion urbana y rural, y se recalculan las cifras relativas. Este
procedimiento implica que aumente el nimero absoluto de pobres porque la poblacion media
corregida de Conapo es mayor a la censal y, con la nuevas cifras de poblacion rural y urbana se
modifican las cifras relativas de Sedesol.

De acuerdo con las cifras oficiales relativas de pobreza de México y nuestras estimaciones, en el
ano 1992 la poblacién total en condiciones de pobreza de patrimonio (limite méximo) seria de
46.4 millones de mexicanos, de los cuales 24.8 millones estaban en condiciones de pobreza de
capacidades y 20 millones de mexicanos se encontraban en pobreza alimentaria. Esta poblacion
habria aumentado répidamente en 1996 al llegar a 66.2, 43.1 y 35.3 millones, respectivamente,
siendo el reflejo de la grave crisis econdmica del pais. Asimismo, en el afio 2004, la pobreza
absoluta habria disminuido a 49.5, 25.9 y 18.2 millones de mexicanos (Cuadro 11).

En el periodo 1992-2004, la intensidad de la pobreza alimentaria en las zonas rurales es 44 por
ciento mayor que en las zonas urbanas; en la pobreza de capacidades la proporcion se reduce a
18%; mientras que en la pobreza de patrimonio la relacion se invierte a 20% mayor en zonas
urbanas. Asimismo, existe un patron en las caracteristicas de los hogares segiin sus condiciones
de pobreza, por ejemplo, en el ano 2000, el porcentaje de personas mayores de 15 afios y mas con
primaria incompleta es de 55.9% en el estrato de pobreza alimentaria, de 50.9% en pobreza de
capacidades y de 41.2% en pobreza de patrimonio. El indice de hacinamiento (personas por
cuarto en la vivienda) es de 3.3 en el primer grupo, 3.0 en el segundo y 2.6 en el tercero. En
cuanto a la vivienda las cifras para el porcentaje de hogares con piso de tierra es de 33.7, 28.7 y
19.0%, respectivamente segun los grupos de pobreza mencionados. Los hogares sin agua
entubada reportan 26.1, 22.2 y 15.9%. Y la proporcion de los hogares que cuentan con cuarto de
bafio es de 23.9, 19.9 y 14.1%, respectivamente.

* Entre los aspectos mas cuestionados destacan: a) se trata del método del ingreso y no es multidimensional; b) se
adoptan diferentes deciles de ingreso como referencia para las estimaciones de bienes no alimentarios; y, c) se asume
una canasta basica austera que automaticamente reduce la magnitud de la pobreza, entre otras.

%0 Otro asunto es la comparabilidad misma que exista o no entre las encuestas, lo que se ha cuestionado en el caso de
la aplicada para el afio 2004, sobre todo en cuanto al mayor nimero de preguntas dirigidas a captar ingresos y al
numero y tipo de hogares encuestados que se consideran para expandir los resultados a nivel nacional.
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Cuadro 11. México. La pobreza en México, 1992-2004.
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El periodo considerado revela el estancamiento en materia de progreso social. Los niveles de
pobreza de la poblacion aumentaron sustancialmente con la crisis de 1996, ano que constituye la
cresta en la curva de la pobreza y aunque las tasas de crecimiento econdmico desde entonces
hasta el afio 2000 fueron altas, no permitieron compensar totalmente las anteriores pérdidas de
bienestar.

A partir del afio 2000 se observa un quiebre en la tendencia al reducirse la pobreza en las tres
lineas de medicion, a pesar del claro estancamiento econémico y de sus efectos en el mercado
laboral y en el ingreso de los hogares durante el gobierno foxista. Entre 2001 y 2006, el PIB
crecid a una tasa de 1.94%, la poblacion lo hizo en 1.12, por lo que el PIB por habitante fue de
0.96% en promedio anual. Ante este panorama econdmico claramente recesivo, existen otras
explicaciones para la probable reduccion coyuntural de la pobreza, como: a) el elevado y
creciente monto de la remesas de mexicanos residentes en Estados Unidos —que en 2002 fue de
casi 13 mil millones de ddlares, aumentd en 2004 a 20 mil millones, mientras que para el 2006 se
estiman en 23 mil millones de dolares- destinadas hasta en 70% al consumo alimentario de las
familias receptoras; b) la recuperacion del salario real como resultado del control de la inflacion;
y, ¢) los efectos acumulados de los programas sociales.

En general, durante el periodo 1992-2004, se habrian producido ganancias mayores en el
amortiguamiento de la pobreza alimentaria y menores en la pobreza de patrimonio. Este balance
del periodo se considera un resultado directo de las fluctuaciones en la tasa de crecimiento
econdmico nacional, a diferencia de los afios ochenta, cuando la pobreza aumentd sobre todo por
el deterioro en la distribucion del ingreso asociado al descontrol de la inflacion. Asimismo, se
reconoce que los niveles de pobreza en México son muy elevados en comparaciéon con otros
paises con niveles de ingreso similares, independientemente de cudl sea el criterio utilizado para
definirla. También se acepta que la sociedad mexicana ha logrado avances mas rapidos en la
democracia representativa, parlamentaria y partidista, aunque no tanto en la justicia distributiva
(Sedesol, 2002-b).

El reconocimiento gubernamental al elevado numero de mexicanos en condiciones de pobreza,
expresa los graves rezagos en el bienestar social profundizados por un modelo econémico que
propici6 la desigualdad y que carece de dinamismo frente a un constante crecimiento
demografico. También apunta hacia el enorme reto social que tiene enfrente el pais, tanto por las
legitimas razones de justicia social, como por los prerrequisitos que la competitividad
internacional impone en los mercados globalizados.

Por otra parte, esta constatacion y aceptacion oficial indica que el debate sobre la pobreza debe
trascender la medicion sofisticada del fenomeno en funcion de la idea -en ocasiones dogmatica-
de la focalizacion, para pasar al disefio de politicas y estrategias para su superacion recuperando
las propuestas de universalizacion, asi como a la deteccion de nuevas formas y relaciones que se
establezcan con otras condiciones socioecondmicas, demograficas, politicas y culturales en
contextos geograficos especificos.

Las acciones del gobierno mexicano en cuanto a la erradicacion de la pobreza estaran
condicionadas en primer instancia por los compromisos contraidos en el seno de organismos
internacionales como la ONU. En el seno de esta institucion destacan las metas mundiales de
erradicacion de la pobreza extrema y el hambre, y dos metas especificas: a) reducir a la mitad,

128



entre 1990 y 2015, la proporcion de personas que viven en la pobreza o con ingresos inferiores a
un dolar por dia, y b) reducir a la mitad el porcentaje de personas que padezcan hambre, entre los
afios 1990 y 2015 (ONU, 2001).

La aplicacion combinada de estas dos ultimas metas en el caso de México implica, a partir de las
cifras oficiales de pobreza asumidas por el gobierno de Vicente Fox, que este tipo de pobres se
encuentre en el grupo definido como de pobreza alimentaria y que alcanz6 20.8 millones de
mexicanos, segin los datos para el afio 2002. Las proyecciones de poblacion indican que en el
ano 2015 habran 117.5 millones de habitantes en México (Conapo, 2000-b). Si las condiciones
relativas de pobreza alimentaria fueran las mismas del afio 2002 (con 20.3%), en ese afio estarian
en esa condicion un total de 23.8 millones de habitantes (habria aumentado en 3 millones de
mexicanos), con lo cual la meta anual aumentaria y seria necesario solucionar definitivamente los
rezagos en alimentacion de 915 mil personas cada afio, mismas que solamente representarian la
mitad de la poblacion en pobreza extrema. Esta meta no contempla el posible aumento de la
pobreza derivada de crisis econdmicas o retrocesos en los logros ya alcanzados. Cuestion aparte
son las metas de superacion de la pobreza segun los otros criterios como capacidades y
patrimonio. Estos compromisos plantean la necesidad de mayores recursos y eficiencia en el
gasto publico, asi como un nuevo contrato social que coloque en el centro al desarrollo, la
redistribucion del ingreso y la superacion de la pobreza.

Esta preocupacion se manifiesta también en el seno de los mismos organismos financieros
internacionales. El BID sefiala que la velocidad con que se ha avanzado en el cumplimiento de
metas durante los noventa en América latina y el Caribe fue insuficiente; el porcentaje de pobres
con ingresos inferiores a un ddlar en paridad de poder de compra (PPP) por dia se redujo en
aproximadamente en 10%, mientras que el porcentaje de pobres con ingresos menores a dos
dolares PPP por dia disminuy6 apenas en alrededor de 13% (BID, 2003).

La medicion de la pobreza segin el método de linea del ingreso indica que mas de la mitad de la
poblacién de los paises en desarrollo y de las economias en transicion vive en la pobreza. En
1999, unos 1,200 millones de personas, esto es, aproximadamente 23% de dicha poblacién vivian
con 1 dodlar o menos al dia. Otros 1,600 millones percibian 1 o 2 délares al dia, por lo que estaban
en una situaciéon de pobreza e inseguridad y expuestos a bajar al nivel de la mera subsistencia
(OIT, 2004). En América Latina y el Caribe crecid el numero total de pobres, y la cuarta parte de
la poblaciéon vive con 2 ddlares o menos al dia (Banco Mundial, 2006-a). Para 2006, se estima
que el 50% de los mexicanos viven en una situacion de pobreza y el nivel de gasto del gobierno
federal es bajo de acuerdo con el nivel de desarrollo del pais (Banco Mundial, 2006-c).

En el ano 2000, en América Latina seis de cada 10 pobres habitaban zonas urbanas, lo que
ejemplifica el intenso proceso de urbanizacion de la pobreza que se inicid en la década de los
ochenta (CEPAL, 2000). Asimismo, las estimaciones oficiales para México indican que, en el
afio 2000, una de cada cuatro personas sufria pobreza alimentaria o extrema, es decir, tenia un
ingreso promedio menor a las necesidades de alimentacion correspondientes a los requerimientos
establecidos en la canasta alimentaria de INEGI-CEPAL; y ésta condicion resulté mas grave en el
medio rural donde la proporcién es de cuatro de cada 10, mientras que en el medio urbano es de
un poco mas de una de cada 10. La brecha entre las areas urbanas y rurales tiende a disminuir al
incorporar los costos de otras necesidades que caracterizan la pobreza de capacidades y
patrimonio (Sedesol, 2002-b).
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El Banco Mundial sefiala que la magnitud de la pobreza en México es “inaceptablemente alta”, y
que en el afio 2002, 11% de la poblaciéon urbana y 35% de la rural se encontraban en pobreza
extrema; asimismo, la mayor parte de los pobres vivian en zonas urbanas, pero la pobreza rural
era mas severa. Afirmaba que el pais no lograria cumplir con las metas del milenio,
principalmente por dos razones: a) no se vislumbra una mejoria en la distribucioén del ingreso,
cuyo grado de desigualdad es enorme; y, b) la tasa de crecimiento de la economia no se estima
superior a 3.5% anual -nivel inferior a 5% considerado como minimo para reducir la pobreza
extrema a la mitad-, que es insuficiente para incidir en el bienestar social y la reduccion de la
desigualdad. Por ello, la proporcion de personas en pobreza extrema, que representa 20.3% de
mexicanos, se podra reducir alrededor de 13% en el afio 2015, frente a la meta establecida en
50% por la ONU (World Bank, 2004).

En forma complementaria, el analisis de la pobreza de acuerdo con el enfoque de medicion
integrada de la pobreza para América Latina, México y, en particular la Ciudad de México, indica
un comportamiento aparentemente paraddjico, ya que durante el periodo de estabilizacion y
ajuste, en general, aumento la pobreza por ingreso, principalmente por la caida del salario real de
los trabajadores por las crisis recurrentes y las politicas de contencion salarial, pero se redujo la
pobreza por NBI sobre todo por mejoras en algunos servicios publicos y el sostenimiento del
gasto social, lo cual indica que efectivamente la intervencion del Estado puede amortiguar los
efectos mas graves de las recesiones economicas en las condiciones de vida de los ciudadanos
(Boltvinik, 1999) .

4.2 Desigualdad y pobreza en el territorio

Las politicas y los programas sociales aplicados se han enfrentando a varias condicionantes, entre
las cuales sobresalen las prioridades de los modelos econdmicos, pero también otras de caracter
politico, geografico y cultural que afectan o limitan su eficacia, tanto como los errores de disefio
o la escasez de recursos destinados a alcanzar sus metas. El resultado general es que no han
logrado la superacion de la pobreza ni la convergencia territorial. Las brechas socioespaciales se
mantienen en rangos elevados como se puede observar en los aspectos e indicadores
representativos que se exponen a continuacion.

4.2.1 Crecimiento econémico y convergencia territorial

El crecimiento econdmico constituye un primer factor condicionante del nivel de bienestar de la
poblacioén, sobre todo por sus efectos en la generacion de empleo e ingreso, variables causales de
la pobreza, aunque también mantiene relaciones con las diferentes formas de desigualdad
socioeconomica y territorial. Las tasas de crecimiento economico desde la década de los ochenta,
en general, han sido insuficientes en relacion con el crecimiento de la poblacion, la demanda de
empleo, el ingreso y los satisfactores sociales. No obstante, aunque la recuperacion del
crecimiento es una necesidad, los actuales procesos de flexibilizacién y deslocalizacion en
mercados laborales cada vez mas globalizados, indican que la generacion de empleo formal es
una via limitada. Por ello, se propone una nueva politica social orientada al enfoque de los
derechos sociales de ciudadania y que tienen como consecuencia rescatar acciones universales
independientemente de la posicion de la poblacion en la division social del trabajo.
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En términos territoriales, el andlisis de convergencia entre los estados y las grandes regiones de
México indica que entre 1950 y 1985 predomind una reduccion en las brechas del PIB por
habitante; de éste ultimo afo a 1993 se produjo una fuerte divergencia y de entonces a la fecha la
divergencia aumentd ligera pero constantemente. Estas fuertes disparidades entre estados son
resultado de una diferente capacidad para insertarse en los nuevos procesos de globalizacion y, en
general, del nuevo modelo econdémico de apertura comercial. Las entidades localizadas en la
franja Norte de México y el Centro Occidente presentan un mejor desempeilo econdémico, al
aprovechar sus ventajas tales como: una posicion geografica privilegiada sobre todo respecto a
los mercados regionales de EUA, una estructura productiva que se ha orientado a productos de
alto valor agregado, con mayor disponibilidad de capital humano, social, fisico y tecnologico, que
permiten una mayor productividad por trabajador, asi como un mejor soporte institucional de sus
gobiernos y buen clima empresarial. Por otra parte, las grandes regiones del Este, Centro-Norte y
Sur reportan tasas de crecimiento del producto por habitante menores al promedio nacional, por
una serie de limitantes como: carencia de infraestructura en comunicaciones y transportes y
menor accesibilidad lo que eleva los costos, menor capacidad en la formacion de capital humano,
menor productividad media y, en general, grandes rezagos histéricos acumulados que dificultan
aumentar sus niveles de eficiencia y competitividad en el nuevo contexto (Messmacher y
Gamboa, 2003; aRegional, 2002).

Un aspecto que influye notablemente en la desigualdad en el acceso a oportunidades de empleo e
ingreso es el insuficiente y desequilibrado desarrollo regional como sucede al interior de muchas
entidades federativas °'. Este comportamiento constituye causa y efecto de las desigualdades
sociales y contribuye también a mantener grandes brechas como en los indicadores siguientes.

4.2.2 Empleo y salario

El limitado crecimiento econémico en un contexto de gran desigualdad, condujo a que el
crecimiento inercial de la poblacion y de la poblacion econdmicamente activa presionaran sobre
un mercado de trabajo contraido. En el largo plazo, entre 1983 y 2005, la PEA aumentd en
alrededor de 19.6 millones de personas, mientras que los empleos generados fueron 8.1 millones,
por lo que la poblaciéon sin empleo acumulada llegd a 11.5 millones de personas. Ante esta
contracciéon en la demanda de fuerza de trabajo en el pais, fue aumentando gradualmente la
emigracion hacia EUA, desde 165 mil personas por afio en la década de los ochenta hasta los 450
mil estimados en el ultimo sexenio. Cabe mencionar que si bien éste fendmeno constituye una
valvula de escape a la presion en el mercado laboral y contribuye a mejorar el consumo de las
familias receptoras de remesas, también produce efectos de descapitalizacion humana en muchas
regiones expulsoras y reduce su potencial de desarrollo en el mediano y largo plazos.

Al mismo tiempo, el salario de los trabajadores se redujo de manera dramatica al reducir su
participacion en el producto nacional de 37.1 a 30.8%, entre los periodos de 1970-1982 a 1983-

3! Las mismas calificadoras internacionales, como Standard & Poor’s sefialan, por ejemplo, en el caso de Puebla, que
algunos municipios concentran la mayor parte de las actividades industriales y la cobertura de infraestructura basica,
por lo que enfrenta importantes retos de cobertura en drenaje, agua, carreteras, etc. En el resto de la entidad; para ello
requiere fuertes inversiones que permitan detonar el desarrollo econdmico en algunas zonas fuera de la capital,
incluyendo la creacion de nuevas zonas industriales, clusters agroindustriales o proyectos turisticos para
desconcentrar el desarrollo.
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2005. Adicionalmente, hay una desproporcionada concentracion del ingreso. En el afio 2004, el
10% mas rico de la poblacion concentraba el 36.6% del ingreso nacional, mientras que el 10%
mas pobre tenia solo 1.6% (INEGI, 2005).

En el ambito geografico, la proporcion de la poblacion rural que vivia con menos de un dolar
diario fue 10 veces mayor que la urbana. En Chiapas el 78.2 por ciento de la poblacion ocupada
obtiene un ingreso de subsistencia 2, mientras que Nuevo Ledn reporta sélo el 23.6 por ciento.
Esta polarizacion socioespacial en el ingreso, responde en gran medida a la politica salarial que
ha sido utilizada como mecanismo antiinflacionario para contraer la demanda interna agregada y
como una equivocada fuente de competitividad internacional por los bajos costos laborales, lo
que incide también en el territorio.

La incapacidad de generacion de empleo formal y la caida del salario real en México explican en
una alta proporcion la persistencia de la pobreza. En este contexto, aunque hay variaciones
relativas, la pobreza absoluta total aument6 constantemente al pasar de 22.9 a 46.4 millones de
personas entre 1970 y 2005. Las alternativas para estos mexicanos son la informalidad, la
emigracion hacia Estados Unidos y otras opciones de sobrevivencia entre las cuales se encuentra
la delincuencia. Estos resultados cuestionan la 16gica de los modelos econdmicos aplicados en el
pais y representan una fuerte demanda social de justicia distributiva.

4.2.3 Alimentacion

La expresion mas grave de la pobreza es el hambre y los mayores rezagos en alimentacion,
medidos a través del Indicador de riesgo de desnutricion *. En los ultimos diez afios se produjo
un aumento en la polarizacion interestatal de la desnutricion, ya que la media nacional se
mantuvo igual, sin embargo, las zonas que estaban bien mejoraron y las que estaban mal
empeoraron. Chiapas es la entidad con mayor desnutricion del pais, aunque reporté un
comportamiento irregular entre sus municipios, le siguieron Oaxaca y Guerrero, estados con
fuerte presencia de poblacion indigena. Campeche es el estado con mayor deterioro; le siguen con
aumento de riesgo nutricional: Michoacan, el Estado de México y San Luis Potosi. Asimismo, el
estado de Morelos ya tiene 16.2% de la poblacion, de 13 municipios, con problemas importantes
de nutriciéon. Entre las regiones geograficas con mayor retroceso destacan la Tarahumara en
declive constante y la zona cora-huichol, con seis municipios que han empeorado (INCMN,
SLAN, 2003) (Cuadro 12).

Las peores condiciones se concentran en los estados del Sur de México como Chiapas, Oaxaca y
Guerrero, con el mayor niimero de habitantes en municipios de alta y muy alta marginacion. En
cuarto lugar se ubica Veracruz (antes era Yucatan), y le siguen Puebla e Hidalgo.

52 El ingreso de subsistencia equivale a una cantidad que va de cero a dos salarios minimos, tomando como base el
nivel general de salario minimo vigente. La media de este rango es de 45 pesos mexicanos, es decir,
aproximadamente cuatro dolares, (CMMyS, 2004).

> El Indice de Riesgo Nutricional se integra con 14 variables obtenidas de las estadisticas oficiales de diversas
instituciones que se agrupan en bloques tematicos: a) estadisticas vitales, a través de la informacion de las variables
de mortalidad, b) sociales, a través de los datos de pobreza y porcentaje de poblacion indigena, y c) la variable
antropométrica o déficit de talla. Los municipios del pais se clasifican en cinco categorias.
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C12.

Cuadro 12. México. Indice de riesgo nutricional por entidad federativa,
segun condiciones municipales, 2000
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En estas entidades se observa un patrén de mayor desnutriciéon, morbilidad y mortalidad, como
sucede entre los nifios con déficit de talla de manera asociada a discriminacion racial por su
pertenencia a algin grupo indigena, alto grado de ruralizacion, dispersion de localidades, rezago
en los sistemas de salud y educacion, escasa accesibilidad y mala calidad en los servicios
publicos, alta vulnerabilidad econdémica por la dependencia de actividades agricolas sujetas a
incertidumbre o baja rentabilidad (produccion de café o maiz), lo cual se relaciona en general con
mecanismos de exclusion, discriminacion y condiciones de mayor pobreza.

El nivel de estas variables es superior a paises latinoamericanos que cuentan con un ingreso por
habitante promedio semejante al de México, lo que ilustra los efectos sociales de la enorme
concentracion de la riqueza. Asimismo, se confirman las propuestas de Amartya Sen, sobre la
necesidad de modificar la metodologia tradicional de medicion de la pobreza, sobre todo la
sustentada en el ingreso, para pasar a otras que describan las capacidades de las personas como
sucede, por ejemplo, con el Indice de Desarrollo Humano que incorpora la esperanza de vida. En
este sentido, seria posible utilizar indicadores como el déficit estandarizado de la talla para la
edad en nifios, porque resultan estadisticamente mas significativos para comparar a la poblacion
en territorios como los micro-regiones, municipios y localidades en paises subdesarrollados
(Contreras, 20006).

4.2.4 Salud

Las condiciones de salud en el pais presentan una gran variacion territorial en sus indicadores. En
algunos casos existe mayor homogeneidad entre las entidades federativas como sucede, por
ejemplo con: la esperanza de vida, que en la entidad con el valor mas alto para los hombres
reporta 73.9 afos y el mas bajo es de 70.6 afos, es decir, la brecha es de alrededor del 5 por
ciento; en el caso de las mujeres las cifras madxima y minima entre estados son 78.5 y 75.9 aios,
con una brecha de un poco mas del 3 por ciento. En el porcentaje de desempefio en vacunacion el
promedio nacional es de 98% y las cifras maxima y minima son de 100.0 y 92.5%, con una
amplia cobertura en casi todo el pais. Una situacion cercana ocurre con la vacunacion a menores
de un afio o las fuentes mejoradas de agua dentro del hogar.

En el otro extremo, hay indicadores con brechas desproporcionadas, por ejemplo, la tasa
estandarizada de homicidios en hombres presenta una relaciéon de 10 a uno entre los estados con
los valores maximo y minimo, mientras que en mujeres es de 8 a uno. En el caso de la
tuberculosis pulmonar la relacion es de 13 a uno entre estados opuestos; y, en mortalidad materna
y mortalidad neonatal tardia es de 9 a uno, condiciones éstas asociadas a la pobreza y al menor
acceso a los servicios de salud.

Estas brechas tienen que ver también con la distribucion de los recursos destinados a la salud en
relacion con la poblacion. Por ejemplo, el gasto publico en salud por habitante o el numero de
enfermeras por 1000 habitantes es de 5 a uno entre el Distrito Federal y el Estado de México,
siendo entidades vecinas interdependientes. Pero esta misma distancia se observa también en el
nimero de camas censables por 1000 habitantes entre el Distrito Federal y Chiapas. Estas
condiciones. A su vez, se relacionan con una tendencia historica de concentracidén de recursos en
algunas entidades y que producen inercias en la magnitud del gasto, como sucede con la
infraestructura de salud (Graficas 13 y 14).
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Grafica 13. México. Brechas interestatales en indicadores de salud por sexo, 2003
(Valor maximo/Valor minimo)
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Grafica 14. México. Brechas interestatales en indicadores de salud, 2003
(Valor maximo/Valor minimo)
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4.2.5 Educacion

La educacion constituye un derecho social y constitucional, pero también ha adquirido una
importancia estratégica en la globalizacion para elevar la competitividad de los paises y las
regiones. Por ello, como parte del proceso de formacion del capital humano se encuentra en el
nucleo de la politica social, pero también de la politica economica. Las desigualdades educativas
territoriales, a su vez, contribuyen a generar regiones ganadoras o perdedoras en la etapa actual.
Algunas tienen mayores ventajas que otras de acuerdo con la eficiencia de sus sistemas
educativos y ésta se puede medir a través de indicadores negativos como la desercion por nivel de
ensenianza.

En general, la desercion escolar tiende a aumentar al avanzar a niveles superiores, sin embargo,
existe un fuerte rezago en el nivel inicial, ya que la no atencién a preescolares de 4 y 5 afos
alcanza el 15.2% en promedio nacional (con una desviacion estandar de 6.6), pero la brecha entre
entidades federativas extremas es de hasta 30%, siendo Baja California la entidad con mayor
rezago y Yucatan la menor. En este aspecto, ademas de la cobertura y calidad de los servicios
educativos, son importantes la estructura y dindmica demografica y familiar, los procesos de
migracion (como en Tijuana) y el nivel socioecondémico de las regiones.

En el nivel de primaria el porcentaje promedio de desercion escolar es de 1.5% en el pais, y las
brechas se reducen a 3.5% entre las entidades federativas extremas Michoacan y Baja California
Sur. A su vez, en secundaria el promedio nacional es de 7.1% con una brecha semejante, entre
Guerrero y Baja California Sur. En general, los estados del centro y sur del pais reportan una
desercion mayor que los del norte (Grafica 15).

En la educacion media superior la desercion promedio nacional es de 17.0%, cifra alta que refleja
un conjunto de restricciones socioecondmicas para que los jovenes continten sus estudios y
donde algunos estados como Michoacan, Yucatian, Nuevo Leon y Chihuahua presentan los
rezagos mayores. Asimismo, en educacion superior el promedio nacional de desercion alcanza
8.2%, con una brecha de 12.6% entre los estados extremos Quintana Roo (13.3%) y Jalisco
(0.7%). Estos dos ultimos niveles contribuyen de manera fundamental en creacion de ventajas
competitivas regionales y se convierten en retos para los gobiernos estatales y municipales. Por lo
anterior, se afirma que las politicas sociales y econdmicas se deben articular de acuerdo con las
realidades especificas de territorios determinados (Grafica 16).

4.2.6 Vivienda

Las desigualdades socioespaciales tienen como una de sus expresiones basicas la localizacion, la
cantidad y calidad de la vivienda. En este aspecto existen varios problemas generales como la
falta de claridad en el proceso de planeacion y financiamiento de la infraestructura residencial,
los gobiernos locales tienen limitaciones presupuestales y técnicas asi como una débil autoridad
sobre el uso del suelo ejidal, rural y semirural, entre otros, lo cual reduce el ordenamiento de los
asentamientos humanos y conduce a la irregularidad asociada a la pobreza. A su vez, en algunas
entidades federativas que ya presentaban un elevado rezago histérico y donde se produce un
rapido crecimiento demografico natural y social, se observa un enorme déficit de acciones en
vivienda.
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Grifica 15. México. Porcentaje de desercion escolar en niveles basicos en estidades
federativas extremas, segiin nivel secundaria, 2004-2005
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Grafica 16. México. Porcentaje de desercion escolar en niveles superiores en entidades
federativas extremas, segin educacion superior, 2004-2005
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El rezago habitacional en México se estimaba para el afio 2000, en 4.3 millones de acciones, de la
cuales 42% eran vivienda nueva y 58% mejoramiento de vivienda. La mayor demanda se
encuentra en: el Estado de México (11% del total nacional), Veracruz (10%), Chiapas (7%),
Puebla, Oaxaca, Guerrero y el Distrito Federal (6% cada uno), los cuales concentran la mitad de
las necesidades nacionales. Mientras que estados como Baja California Sur, Colima,
Aguascalientes, Nayarit, Tlaxcala, Campeche y Zacatecas presentan los requerimientos mas bajos
(Gréfica 17).

Grafica 17. México. Rezago habitacional en entidades federativas extremas, 2000
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4.2.7 La pobreza urbana

Los espacios urbanos son heterogéneos social, econémica, politica y culturalmente de manera
que contienen fenémenos de alta polarizacion, segregacion o segmentacion que se expresan
territorialmente. Sin embargo, en un primer plano de analisis, la pobreza que caracteriza a las
zonas urbanas en general presenta rasgos diferentes a la ubicada en las zonas rurales.

En México, en 1992, la pobreza alimentaria alcanzaba a 8.2 millones de personas residentes en
localidades urbanas (de 15 mil y més habitantes), cifra que subi6 a 16.1 millones en 1996 (afio en
que la crisis econdmica fue mas intensa), para reducirse a 6.9 millones en el afio 2004. Las cifras
para el medio rural en los mismos afios fueron 13.9, 20.4 y 13.5 millones, respectivamente. Los
pobres urbanos a lo largo del periodo 1992-2004, representan 58% del total de los pobres rurales.

En el caso de la pobreza de capacidades (que incluye a la pobreza alimentaria), los pobres
urbanos representaron 71% de los pobres rurales en el mismo periodo. Asimismo, en la pobreza
de patrimonio (que incluye a las dos condiciones anteriores) el nimero de pobres urbanos fue
superior en 6% a los pobres rurales. Este comportamiento indica que, en términos absolutos, las
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pobrezas alimentaria y de capacidades afectan mas a los pobres del campo, mientras que la de
patrimonio a los pobres de la ciudad.

En los espacios urbanos se manifiestan diferentes rezagos que contribuyen a la reproduccion de la
pobreza como incertidumbre e inseguridad en la propiedad, acceso limitado o nulo al crédito,
condiciones insalubres en la vivienda y el entorno, servicios publicos insuficientes y de baja
calidad, reducido capital humano (bajo nivel educativo y riesgos de morbimortalidad),
inseguridad en la movilidad de la poblacion, aislamiento y falta de autoestima y respeto, entre
otros factores.

4.2.8 La pobreza rural

La pobreza en América Latina se relaciona estrechamente con el comportamiento del sector
agricola ya que durante mas de tres décadas se redujo constantemente su contribucion al PIB, y
una proporcidon creciente del ingreso rural proviene de actividades no agricolas. La estructura
productiva se orienta a la produccion agricola sin suficientes encadenamientos y la generacion de
empleo ha sido negativa. El campo ha transferido valor hacia los demas sectores de la economia y
su poblacion ha emigrado a las ciudades y del sur al norte, adquiriendo importancia estratégica la
poblacién residente en los paises de Norteamérica. La incidencia de la pobreza en las zonas
rurales es mayor que en las urbanas. Si bien se redujo en cifras absolutas el nimero de pobres,
63% del total de esta reduccion fue resultado de la emigracion neta, mientras que s6lo 37% se
explica por la reduccion en la incidencia de la pobreza rural. A su vez, las politicas
gubernamentales han enfatizado estrategias de atencion a la pobreza via el subsidio al consumo
en vez de la generacion de empleo y aumento en el ingreso. Al igual que las tendencias generales,
la pobreza rural aumenta en etapas de crisis econdmica, sin embargo, no disminuye en fases de
crecimiento.

Entre las caracteristicas generales de los pobres rurales en América Latina destacan las
siguientes. Alrededor de dos de cada tres pobres rurales son pequefios agricultores con escasos
activos y la mayoria carece de parcela; entre los grupos mas afectados destacan los nifios menores
de 15 afios ya que dos terceras partes de ellos son pobres; las mujeres se encuentran entre los
grupos mas afectados por la pobreza; la cuarta parte de los latinoamericanos que viven en
pobreza extrema son indigenas; los pobres rurales se localizan en zonas de dificil acceso, en
montafias y bosques con escasa infraestructura y servicios, asi como un constante deterioro de sus
recursos naturales.

En este ultimo aspecto, en México, existen alrededor de 125 millones de hectareas en condiciones
de erosion (64% del territorio nacional), 470 mil hectareas ensalitradas, en el Gltimo medio siglo
se perdieron 40 millones de hectareas de bosque y se pierde alrededor de 73% del agua durante el
proceso de distribucion, lo cual ha reducido gravemente el capital fisico disponible para la
produccion y reproduccion de la poblacion rural.

En cuanto al capital humano, los pobres del campo mexicano presentan un elevado
analfabetismo, ya que cursan en promedio 3 afios de primaria frente a 7 anos en el medio urbano;
tienen una baja calidad en su dieta alimentaria; su patrén epidemiologico refleja una elevada
vulnerabilidad que se refleja en su morbilidad y mortalidad; y el 90% de los productores rurales
carece de apoyo tecnologico. En relacion con el capital social, 80% de los productores del campo
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carece de organizacion para el trabajo; y 80% de las familias tienen al menos a un miembro
viviendo fuera de su comunidad.

Las politicas de desarrollo rural carecen de capacidad para compensar los desequilibrios que
surgen desde el manejo de las variables macroecondmicas (tasas de interés, paridad cambiaria,
inversion publica, etc.). No se han aplicado politicas preferenciales hacia el campo y han sido
discontinuas. La planeacion del desarrollo rural se enfrenta a vacios institucionales asociados a la
desaparicion de organismos publicos antes encargados de instrumentar la politica agricola.
Existen desajustes entre los cambios de la economia hegemodnica y el sector agricola (asumido
como no prioritario) y entre los objetivos formales y la capacidad de instrumentar programas.
Subsisten graves problemas de indefinicion de los derechos de propiedad rural. Falta
entendimiento sobre las funciones que cumple la cohesion social en el campo lo que se expresa
en la ausencia de fomento a las redes sociales. También se observa una gran debilidad en los
programas de ayuda a la poblacion rural, al tiempo que subsisten fenomenos de clientelismo
politico, paternalismo y asistencialismo social que inhiben la organizacion de la sociedad civil.

En resumen, existen multiples obstaculos y distorsiones en los aspectos econdmicos y de capital
humano, social y fisico-natural para llegar a lograr los objetivos del desarrollo rural integral, en
particular a reducir las formas de inequidad.

4.2.9 La marginacion

La marginacion se entiende como un fendmeno estructural multiple, que integra en una sola
valoracion las distintas dimensiones, formas e intensidades de exclusion o no de participacion
ciudadana en el proceso de desarrollo y en el disfrute de sus beneficios (Coplamar, 1982). El
concepto se refiere a las carencias promedio de la poblacion que reside en una unidad espacial,
medidas a través de dimensiones e indicadores de rezago en: educacion, salud, vivienda, ingresos
monetarios, distribucion de poblacién y, recientemente, género (Conapo, 1993; Conapo 2002).

La marginaciéon se mide a través de un indice que permite clasificar unidades de andlisis en
grupos o grados de acuerdo con la similitud de las caracteristicas generales de un territorio,
aunque eso no significa que toda la poblacion residente en el mismo presente homogeneidad. Este
indice refleja solo una parte de la realidad, es de tipo estatico y puede contener sesgos (por
ejemplo, urbanos, rurales o de género). Sin embargo, este indice se ha utilizado en el disefio de la
politica social ya que identifica espacios considerados prioritarios para la instrumentacion de
programas focalizados y ha orientado la asignacion de recursos publicos, como sucede con el
Progresa-Oportunidades.

El indice se construye con una metodologia que parte de dos condiciones: a) la disponibilidad de
informacion estadistica para el universo en estudio con datos censales homogéneos, con referente
espacial y expresados en términos relativos para evitar las diferentes unidades de medicion; y, b)
la necesidad de obtener medidas sintéticas como las obtenidas a través de técnicas de analisis
multivariado, sobre todo componentes principales, estratificacion Optima y estandarizacion de
indices, aplicadas a indicadores seleccionados para obtener un valor estadistico resumen por
unidad territorial de analisis: entidad federativa, municipio, delegacion, AGEB o localidad.
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Las entidades federativas con un grado de marginaciéon muy alto en el afio 2000 son: Chiapas,
Guerrero, Oaxaca, Veracruz e Hidalgo, las primeras tres se mantuvieron en los primeros tres
lugares a lo largo de la segunda parte del Siglo XX, mientras que Hidalgo fue desplazado al
quinto lugar por Veracruz el cual ha sufrido un grave deterioro en las condiciones de vida de su
poblacioén, ya que en 1970 ocupaba el lugar 15 en el contexto nacional y actualmente se ubica en
el cuarto lugar. Otros dos estados que reportan un aumento constante en su grado de marginacion
son Hidalgo y Campeche.

En el otro extremo se encuentran los estados con grado de marginacion muy bajo: Distrito
Federal, Nuevo Leon, Baja California y Coahuila de Zaragoza, en ése orden.

Entre los indicadores que miden rezagos existen algunos que reflejan condiciones mas graves. A
continuacion se mencionan cinco de ellos con su promedio nacional, asi como las entidades
federativas que reportan los valores mas altos, es decir, donde el rezago es mayor.

a) Poblacion ocupada con ingreso de hasta dos salarios minimos (50.99% en promedio nacional).
Los estados con mayor rezago son: Chiapas, Oaxaca, Veracruz, Yucatan y Guerrero.

b) Viviendas con algun nivel de hacinamiento (45.94%). Las entidades que destacan son:
Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Campeche y Tlaxcala.

c) Poblacion sin primaria completa (28.46%). Los estados con los valores mas altos son:
Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Michoacan y Veracruz.

d) Ocupantes en viviendas con piso de tierra (14.79%). Las entidades en condiciones més graves
son: Oaxaca, Chiapas, Guerrero, Veracruz y Puebla.

e) Ocupantes en vivienda sin agua entubada (11.23%). Los estados con mayor rezago son:
Guerrero, Veracruz, Oaxaca, Chiapas y Tabasco (Cuadro 13).

4.2.10 El Desarrollo Humano °*

La pobreza entendida como fendmeno multidimensional permite efectuar su medicion y analisis
desde varios enfoques. En el Indice de Desarrollo Humano se aplica el enfoque de capacidades y
expresa positivamente el estado en que se encuentran las libertades de las personas, o bien, en la
ampliacion de las posibilidades de elegir de los individuos. Las capacidades fundamentales para
la realizacion del potencial humano son tres: a) permanecer vivo y alcanzar una vida larga y
saludable, b) adquirir conocimientos individual y socialmente valiosos, comunicarse y participar
en la vida de la comunidad y c) tener la oportunidad de obtener los recursos necesarios para
disfrutar de un nivel de vida decoroso. Existen otras capacidades también importantes que
incluyen la libertad politica, econdmica, social y cultural; la disponibilidad de oportunidades con
fines productivos o de creacion; el respeto por si mismo; el ejercicio pleno de los derechos
humanos; y la conciencia de pertenecer a una comunidad. En este enfoque el desarrollo humano
consiste en disponer de esas capacidades y ampliarlas permanentemente, pero también en
procurarlas de manera productiva, equitativa, sustentable y participativa (PNUD, 2002).

> El Indice de desarrollo humano se sustenta en el concepto de la pobreza como carencia de capacidades y
funcionamientos sugerido por Sen, aunque como sucede con la instrumentacion de muchos indicadores complejos, el
resultado final suele ser reduccionista ante realidades complejas.
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En el caso del Indice de Desarrollo Humano (IDH) es posible considerar varios indicadores, por
ejemplo, en los paises atrasados la esperanza de vida al nacer es de menos de 50 afios, en
comparacion con 77 en los desarrollados; en los primeros hay 800 millones de personas que
padecen desnutricion frente a 41 millones en los desarrollados e intermedios. La probabilidad de
que una mujer muera a consecuencia de un embarazo es de 50 a 100 veces mayor en el mundo
menos adelantado que en el desarrollado. Las enfermedades previsibles cobran la vida de 30,000
nifos al dia en los paises en atrasados, en los que vive el 94 por ciento de los 115 millones de
nifios en edad escolar que no van a la escuela. Un total de 862 millones de personas (20%) de la
poblacién mundial es analfabeta, y la mayoria vive en paises de ingresos bajos (Unesco, 2002).

Las estimaciones del IDH para México en el afio 2000 indican que el D.F. era la entidad
federativa con el valor mas alto (0.891), le seguian los estados de Nuevo Leon (0.853) y Baja
California (0.840), todos con una elevada tasa de urbanizacion; mientras que en el extremo
inferior los estados con el IDH mads bajo fueron Chiapas (0.703), Oaxaca (0.713) y Guerrero
(0.731) con altas tasas de ruralidad, lo que refleja una asociacion general entre ambas
dimensiones (PNUD, 2003).

4.2.11 Analisis combinado por entidad federativa

Las series de los indices de marginacion y de desarrollo humano por entidad federativa para el
afno 2000 presentan una alta asociacion inversa entre ellas ya que el coeficiente de correlacion es
de -0.92, es decir, casi miden lo mismo pero en sentido opuesto. Por ello es posible determinar el
lugar que ocupan los estados a nivel nacional destacando los casos extremos, por ejemplo,
Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Veracruz e Hidalgo se ubican, con pocos cambios en el largo plazo,
en los niveles de mayor marginacion o menor desarrollo humano; mientras que en el otro extremo
se encuentran el Distrito Federal, Nuevo Leon, Baja California, Coahuila y Aguascalientes con
las mejores condiciones generales de desarrollo (Grafica 18, Cuadro 14 y Mapas 1 a 6).

Grifica 18. México: indice de Marginacién e Indice Modificado de
Desarrollo Humano por entidad federativa, 2000
(indices normalizados)
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Fuente: Cuadro 8 del Anexo estadistico.
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En el afio 2002, el estado de Oaxaca presentdé un IDH de 0.71, similar al de Guyana o El
Salvador, mientras que en el estado de Nuevo Ledn era de 0.85, similar al de la Republica Checa
o Argentina. La diferencia entre el IMDH maés alto, correspondiente al Distrito Federal (0.89) y el
mas bajo, correspondiente a Chiapas (0.70) era similar a la diferencia entre existente entre
Portugal (0.89) y Guinea Ecuatorial (0.70), (PNUD, 2003).

El IMDH aplica una mediciéon positiva de las capacidades de la poblacion entre entidades
federativas, mientras que el IM se refiere a las necesidades bésicas insatisfechas. Por otra parte,
los indices de Gini y de Theil miden la concentracion del ingreso. En general, existe un mayor
grado de asociacion (aunque inversa) entre los dos primeros con un coeficiente de correlacion de
—0.92, pero también entre los dos ultimos indices ya que su coeficiente es de 0.99. En este
sentido, se puede recurrir a alguno de ambos grupos de acuerdo con el concepto de la medicion,
ya sea que se pretenda medir progreso o atraso. Asimismo, las distancias y posiciones de cada
entidad federativa en ambos grupos de series es semejante, lo que tiene sus implicaciones
correspondientes en la formulacion de politicas (ver Cuadro 8 del Anexo estadistico).

4.2.12 Analisis combinado por municipio

La desigualdad regional en México se expresa en diferentes formas de medicion, tanto del
desarrollo como de los rezagos municipales. Existen varios conceptos, métodos e indicadores
para establecer las distancias intermunicipales, entre los cuales destacan los indices de
marginacion y de desarrollo humano.

El analisis municipal indica que existe un situacién histérico estructural de la marginacion en
México y expresa mejor las desigualdades intraestatales. El coeficiente de correlacion de la
intensidad de la marginacion de los municipios entre 1970 y 1990 fue significativa (0.86), y entre
1990 y 1995 fue muy alta (0.98). Es decir, existe un patrén territorial de la pobreza y la
marginacion muy desigual, destacando los rezagos en municipios rurales, con predominio de
actividades primarias, con asentamientos humanos dispersos y localizados en zonas de dificil
acceso (desiertos y montafias), aunque en muchos casos cuenten con potencial de desarrollo.
También se observan algunos casos en que los municipios cambian muchos lugares de acuerdo
con impactos rapidos en las actividades econdmicas en que se especializan, por ejemplo, con
grandes proyectos industriales o turisticos que reciben fuerte inversiones, aunque la mayoria de
las variaciones en los rezagos socioeconomicos municipales son de largo plazo. Estas
condiciones estructurales son mas fuertes que los efectos generados, tanto durante el modelo
econdmico cerrado con mayor intervencion estatal, como en el siguiente mas abierto y con mayor
fuerza del mercado.

El patréon general sefiala que existe también una alta correlacion negativa entre el Indice de
Desarrollo Humano (IDH) y el Indice de Marginacién Normalizado (IMN) por municipio, ya que
el coeficiente de correlacion para el afio 2000 entre ambas series es —0.94, es decir, que los dos
indicadores miden en forma casi similar los fendmenos (Graficas 19 y 20).

Esto no sucede con la relacion entre el IMN y el PIB por habitante por municipio, ya que en este

caso el coeficiente de correlacion es de —0.71, lo que indica que las condiciones de pobreza y
marginacion se asocian en un grado muy alto con el reducido nivel de ingreso promedio de los
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habitantes en los municipios del pais. Este razonamiento confirma la necesidad de integrar las
politicas de desarrollo social y las econdmicas en este orden de gobierno (Sanchez, 2000).

De manera correspondiente a los indices y grados de desarrollo o subdesarrollo de las entidades
federativas se encuentran los municipios. En el caso de la marginacién mas alta se clasifica un
elevado niumero de municipios localizados en Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Veracruz, asi como
zonas de estados donde predominan los grupos indigenas, con dificil accesibilidad y graves
rezagos socioecondmicos. En cuanto el IDH mas alto destacan los municipios de entidades como
el D.F. (delegaciones), Nuevo Leon, Coahuila o Chihuahua, asi como otros que integran zonas
urbanas o metropolitanas. La brecha entre municipios es mayor que entre entidades federativas,
por ejemplo, en el afo 2002, el municipio de Sitald, Chiapas, tenia un IDH de 0.46, equiparable
al promedio nacional de Nigeria, mientras que en el mismo estado, el municipio de Tuxtla
Gutiérrez tenia un IDH de 0.82, comparable con el de Uruguay.

Este diagnostico general hace evidente la situacion estructural de la pobreza y la marginacion en
la geografia nacional, por lo que las acciones publicas deben considerar una estrategia integral
que combine las politicas economica y social nacionales, pero adaptadas a las condiciones
econdmicas, sociales y culturales especificas de los espacios regionales y municipales, con
énfasis en algunos considerados prioritarios por sus mayores rezagos. En este sentido, es
importante fortalecer estrategias como la de micro-regiones, por ejemplo, en sus componentes
econdmico y de participacion social.

El analisis de conjunto pone de manifiesto que el pais enfrenta el enorme reto de lograr varios
objetivos como recuperar un crecimiento econdmico sostenido y sustentable, reducir la
desigualdad y la pobreza de manera estructural, y lograr un desarrollo regional menos desigual y
polarizado, sin llegar a plantear como objetivo un equilibrio socioespacial perfecto que no es
posible, pero si es indispensable la intervencion del Estado, por ejemplo, intensificando sus
acciones y multiplicando el gasto, para avanzar hacia la convergencia y la justicia socioespacial.
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VL. POLITICAS Y PROGRAMAS SOCIALES EN LOS MODELOS ECONOMICOS

En México la politica social surge de una revolucion que se expresa en un contrato social a través
de un mandato constitucional. La aplicacion de las politicas y los programas sociales fue
cambiando de acuerdo con la dindmica de las relaciones establecidas entre Estado, sociedad y
mercado y, en particular, con los modelos econdmicos vigentes en cada etapa histérica. Estas
politicas se han manejado en general de manera separada, suplementaria y subordinada a las
politicas economicas, es decir, han tenido una importancia residual en las prioridades
gubernamentales. A su vez, el Estado que las instrumenta ha asumido diferentes modalidades,
desde una forma general imperfecta o periférica de Estado de Bienestar cuyas caracteristicas
especificas lo colocan en un lugar cercano a los de tipo socialdemdcrata rudimentario; el Estado
Interventor o Estado Protector; o hasta el Estado autoritario, clientelar y corporativo.

En el Siglo XX se aplicaron en el pais diferentes politicas sociales que pasaron por tres grandes
etapas: a) la fase inicial de los gobiernos posrevolucionarios con la aceptacion constitucional de
las demandas sociales derivadas de la revolucién mexicana; b) la conformacion de un Estado
social, providencial o benefactor con énfasis en el mercado interno y la aplicacion de politicas de
universalismo segmentado en la fase de sustitucion de importaciones o desarrollista, con
inspiracion keynesiana y neokeynesiana y objetivos redistributivos; y, c¢) el Estado neoliberal
reestructurador de la economia en la apertura comercial global, con obsesiones productivistas y
politicas de focalizacion asistencial. A continuaciéon se exponen en forma general las
caracteristicas de las tres etapas.

1. Derechos sociales en la etapa posrevolucionaria (1920-1940)

Esta fase inicial de los gobiernos posrevolucionarios se caracteriza por la aceptacion
constitucional de las demandas sociales derivadas de la revolucion mexicana lo que permite
afirmar que México no es propiamente un Estado social, sino un Estado con derechos sociales
consagrados en la Constitucion de 1917, entre los cuales destacan: en el Articulo 3° el caracter
laico y gratuito de la educacion, que tendra una orientacidn cientifica, democratica, nacionalista,
con respeto a la cultura, la dignidad de la persona y la integridad de la familia; en el Articulo 4°
se consigna la igualdad de género ante la ley, la libertad de procreacion, la proteccion de la salud,
el derecho a la vivienda digna y decorosa, la satisfaccion de necesidades y la salud fisica; en el
Articulo 27 la propiedad original de la nacidn sobre las tierras, aguas y el subsuelo, el principio
de expropiacion por causa de interés publico, la creacion de la pequeiia propiedad y el
reconocimiento de los bienes comunales; y, en el Articulo 123 los derechos de los trabajadores y
el empleo socialmente 1til.

En esta etapa la politica social de los gobiernos se comprometid con la satisfaccion de las
necesidades sociales y los derechos constitucionales, en el marco de fuertes movilizaciones
populares. Entre los gobiernos de esta fase, destaca el de Lazaro Cardenas durante el cual se
profundizaron medidas redistributivas como las relacionadas con el reparto de activos que se
convirtieron en la base patrimonial de hogares y comunidades del pais; fuertes inversiones
publicas en educacion, salud e infraestructura productiva, asociadas a una profunda reforma
agraria, con financiamiento y asesoria técnica; creaciéon y fomento del aparato productivo
industrial; fundacion de instituciones gubernamentales para impulsar el desarrollo y fomento a la
creacion de organizaciones de campesinos y obreros, sindicatos, asociaciones mutualistas y
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cooperativas, dedicadas a proteger el trabajo y el salario. No obstante, a pesar de los esfuerzos
realizados en los distintos frentes los enormes rezagos en materia de desigualdad y pobreza se
mantuvieron (Cérdoba, 1984).

2. Universalismo segmentado en la sustitucion de importaciones (1941-1982)

La politica social aplicada en este periodo se caracterizd por un enfoque de universalismo
segmentado que daba prioridad al papel que cumplian las personas en la division social del
trabajo, principalmente a los asalariados con organizacion sindical. Se contaba con un Estado
social benefactor, providencial, imperfecto o periférico, cuyas modalidades especificas lo colocan
en un lugar cercano a los tipos de Estado Socialdemocrata rudimentario, también denominado
interventor, protector, autoritario, clientelar o corporativo. La politica social se caracterizo por su
operacion centralizada en la toma de decisiones, en el control presupuestal y en su estructura
administrativa especializada. En el marco de un sistema politico que fusiond el gobierno y el
partido en el poder, el desarrollo social se consolidd como el soporte ideologico de legitimacion;
se fomentaron modalidades de dependencia, fragmentacion, corporativismo y clientelismo con
actores sociales organizados en agrupaciones obreras, sindicales, campesinas y populares. Esta
logica le restd capacidad de organizacion autonoma a los actores de la sociedad civil.

En esta fase se produjo un rapido y sostenido crecimiento econdémico, principalmente sobre la
base de la industrializacion del pais con crecimiento urbano, asimismo se otorg6d una amplia red
de subsidios estatales a la produccion y al consumo abierto a la poblacion considerado subsidio
indirecto al salario obrero. El sector agropecuario cumplié funciones importantes hasta 1965, al
transferir valor mediante la provision de insumos, recursos naturales y humanos a bajo costo para
el sector industrial, aunque a costa de acumular rezagos el campo debido a su descapitalizacion y
sobreexplotacion. Se mantuvo un fuerte proteccionismo a la planta productiva nacional con una
participacion directa del Estado en la produccion a través de empresas paraestatales y el control
de la inversion extranjera directa.

El Estado social se comprometioé con los derechos sociales establecidos en la Constitucion de
1917 y en la Ley Federal del Trabajo, aunque se dirigié a asegurar la salud, la educaciéon y la
vivienda de los trabajadores y sus familias, con financiamiento publico y privado. La politica
social se concentr6 en garantizar la seguridad social de los asalariados y se intentd la
construccion de la ciudadania mediante la educacion publica laica y gratuita. La instrumentacion
se produjo a través de las funciones de secretarias como la SSA y la SEP y de instituciones como
el IMSS, y la renovacion de otros organismos como el ISSSTE, Conasupo, el INPI, el Infonavit y
el Banrural, a partir de lo cual se promulgaron leyes y se redisefiaron varias politicas especificas
en materia de seguridad social, salud, educacion, vivienda, trabajo, entre otras.

El sistema de seguridad social se desarroll6 principalmente sobre la base de los derechos y las
obligaciones de los trabajadores. En este proceso se otorgd reconocimiento juridico a las
organizaciones obreras y se aceptaron derechos sociales que se tradujeron en una reduccion de la
inseguridad en el empleo y en la produccion estatal de bienes y servicios necesarios para el
mantenimiento de la fuerza de trabajo (salud, educacion, vivienda, etc.), concebidos como un
complemento para el salario nominal de los trabajadores. El acceso selectivo a los servicios y las
prestaciones favorecio el control social corporativo por el gobierno-partido en el poder. Si bien se
lograron mejorias en el acceso a la salud, la educacion y otras prestaciones vinculadas al salario
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social, se produjeron con base en la relacion corporativa Estado-movimiento obrero. La base de
esta relacion fue la distribucion de bienes y servicios publicos (clinicas, vivienda, tiendas
sindicales, escuelas, etc.), a cambio de integracion a la institucionalidad y las practicas del
sistema politico (asistencia a mitines, disciplina sindical, respecto a la autoridad, militancia
partidista, voto corporativo, etcétera) (Barba, 1995).

Los subsidios universales se aplicaron a través de la oferta, especialmente mediante los precios
controlados de los bienes de consumo basico y los servicios publicos que beneficiaron sobre todo
a los habitantes de las ciudades. Las politicas sociales de corte universalista llegaron sobre todo a
las emergentes clases medias y a grupos de trabajadores insertos en el mercado laboral formal u
organizados en gremios o sindicatos, es decir, el universalismo segmentado. La prestacion de
servicios sociales se otorgd con diversos grados de calidad, bajo la conducciéon de un Estado
intervencionista, corporativo y popular. La politica social tuvo un caracter estatal, apoyada con la
creacion de nuevas instituciones publicas y con una concepcion que transitdo de la beneficencia
filantrépica privada a la seguridad social garantizada por el Estado (ver Cuadro 8).

Este modelo se mantuvo en el marco de un crecimiento econdémico dinamico con fuerte
participacion estatal, la generacion de empleo y el aumento del salario real combinado con tasas
bajas de inflacion. La red de subsidios estatales a la produccion y al consumo de la poblacion
fueron un apoyo indirecto al salario obrero de base urbana. Este modelo estimuld la migracion
campo-ciudad y aunque se ofrecian algunos mecanismos de movilidad social, los gobiernos no
atendian las necesidades de servicios publicos a la velocidad en que crecian las colonias con
inmigrantes; asimismo, se profundiz6 la desigualdad regional con un sesgo anti-rural que
beneficido mas a los estados donde se hicieron las grandes inversiones en infraestructura
productiva (irrigacion, electrificacion y carreteras) . No obstante, el agotamiento de la etapa de
sustitucion de importaciones por causas internas e internacionales, se expresé en demandas de
libertad econdémica, social y democratica impulsadas principalmente por varios sectores de la
emergente clase media urbana, que tuvieron su cenit en el movimiento social de 1968 y como
respuesta la represion del gobierno de Diaz Ordaz.

Ante la pérdida de legitimidad del Estado, los gobiernos de Echeverria y Lopez Portillo acudieron
al aumento del gasto social para apuntalar la politica social, sin embargo, mantuvieron los
factores basicos del sistema politico como la centralizacion en el disefio y la ejecucion de los
programas de corte universal, a través de acuerdos corporativos y cupulares con lideres gremiales
y politicos. En estos dos sexenios se produjo una mejoria en la convergencia regional sobre todo
mediante las inversiones en infraestructura petrolera. En esta etapa se crearon programas de corte
social para combatir la pobreza, mediante acciones de generacion de empleo, incremento de
productividad y medidas compensatorias. La pobreza se concebia como un fendémeno de
marginacion expresada en desnutricion, insalubridad, tasas elevadas de fecundidad, morbilidad y
mortalidad, baja esperanza de vida, analfabetismo y desempleo, con una expresion territorial
basicamente rural. Por ello, se propuso garantizar minimos de bienestar a la poblacion objetivo
considerada principalmente como la que vivia en comunidades dispersas, en zonas desérticas,
pantanosas y montafiosas del pais. Entre los programas sociales de esta etapa destacan los
siguientes.
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2.1 El Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural (PIDER)

El PIDER inicio sus actividades en 1973 y concluy6 formalmente hasta 1982. En lo politico,
operd con importante apoyo presidencial; en lo financiero contd con apoyo del BID y del Banco
Mundial; en lo administrativo, ya establecia la coordinacion intergubernamental; en lo territorial,
se seleccionaron micro-regiones integradas por municipios; y en lo socioecondémico, se
privilegiaron aquellas con mayor atraso y cierto potencial de desarrollo productivo en el sector
primario bajo el supuesto de lograr un cierto grado de autosuficiencia financiera y operativa, pero
con predominio de productores rurales de economia campesina. Las estrategias modernizadoras
de desarrollo regional fueron prioritarias en su disefio. El horizonte de programacion de cuatro
afios consideraba un gasto acumulado de 70% para inversion en proyectos productivos, de 20%
para obras de infraestructura de apoyo a la produccion y 10% para acciones compensatorias de
tipo social. Los proyectos incluian los recursos oficiales y aportaciones (en mano de obra y
materiales de la regiéon) de las comunidades beneficiarias. Entre los proyectos productivos
destacaban los establos de doble proposito (leche y carne) y las obras de pequena irrigacion en
tierras de temporal mediante los cuales se pretendia que los beneficiarios, ademas de garantizar el
autoconsumo, participaran en los mercados regionales con los excedentes y generaran ahorros;
entre los proyectos de apoyo a la produccion sobresalian los caminos rurales y las obras de
electrificacion; y entre las obras sociales, los sistemas de agua potable y las escuelas construidos
con uso intensivo de mano de obra local.

La estrategia de desarrollo del programa oper6é en medio de una logica contradictoria entre los
objetivos de la economia campesina y la agricultura empresarial, pero en la practica se orillaba a
los primeros a integrarse a los diferentes mercados. En el mercado de capital, mediante el control
de proyectos productivos desde la banca de desarrollo (a pesar de que los proyectos recibian un
subsidio inicial a fondo perdido para reducir el costo total), se les imponian normas de
financiamiento, entre las cuales sobresalian las tasa de interés y que, ante la minima rentabilidad
de corto plazo de los proyectos, incrementaba la deuda de la comunidad. En el mercado de
productos, se obligaba a los beneficiarios a vender crecientemente productos comerciales y
reducir la produccion de cultivos para el autoconsumo por no ser rentables, por lo que transferian
valor via precios, generalmente controlados regionalmente por intermediarios (compradores o
proveedores) y grandes empresas agroindustriales en ocasiones monopolicas (lecheras). Estas
condiciones de intercambio desigual significaron el fracaso de la mayoria de los proyectos
productivos de tipo social y el abandono de equipos en el campo mexicano, aunque también es
cierto que muchas obras de soporte a la produccidon y de tipo social contribuyeron a generar
empleo temporal y a mejorar el nivel de vida de los habitantes rurales (Contreras, 2001).

El objetivo de transformar a los campesinos en productores empresariales se enfrentd a multiples
obstaculos, que iban desde la diferente percepcion cultural de los proyectos, la voluntad o no de
insertarse en el mercado, los rezagos en educacion y tecnologia, las formas caciquiles de control
comunitario, la diferenciacion social previa a la formulacion de los proyectos (por ejemplo la
desigual cantidad de tierra que aportaban los socios y que producia conflictos en la distribucion
de beneficios), la constitucion de pequetios grupos especializados técnicamente o por interés en
los proyectos que operaban contra las férmulas de organizacién cooperativa en los ejidos y
comunidades y que provocaban formas de desintegracion social, y en general, un débil
diagnostico histérico social que ofreciera elementos para dar viabilidad al programa con
adaptaciones en cada region. Asimismo, el disefio vertical y presidencialista de este programa se
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combind con su uso clientelar por parte de los grupos politicos que lo controlaban, lo que no
estuvo exento de formas de corrupcion y desviacion de recursos.

2.2 La Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (Coplamar)

La Coplamar funcion6 entre 1977 y 1982, durante el sexenio de José Lopez Portillo, recuperando
la experiencia del PIDER y con el objetivo de elevar el bienestar de la poblaciéon marginada en
regiones atrasadas mediante la dotacidon de infraestructura fisica y social, el aprovechamiento de
su potencial productivo, la generacion de empleo e ingreso y la ampliacion de la oferta de bienes,
con énfasis en los nucleos de poblacion indigena.

Los programas mas importantes fueron los de salud, educacion, agua potable, abasto alimentario,
caminos, electrificacion, desarrollo agroindustrial, crédito, asistencia técnica y comercializacion
mediante los cuales se pretendia lograr un desarrollo regional mas equilibrado. La estrategia
consideraba un componente de coordinacién de acciones y recursos entre once dependencias
federales, asi como convenios con otros organismos para desarrollar los programas en las
regiones seleccionadas.

Destaca la creacion del IMSS-Coplamar para otorgar servicios de salud a la poblacion rural con
baja o nula capacidad de pago que incluye ejidatarios, jornaleros agricolas y cafieros, aunque la
mayoria de ellos residentes de regiones del norte del pais, mientras que las regiones indigenas del
centro y sur del pais no tuvieron cobertura suficiente y buena calidad en el servicio por lo que se
mantuvieron las brechas en materia de salud. Asi también, se cred el Conasupo-Coplamar con la
finalidad de ampliar el abasto de alimentos basicos baratos a la poblacion marginada con el
aprovechamiento del sistema de distribucion gubernamental y la creacion del programa de
tiendas rurales. Esta Coordinacion logré ampliar la infraestructura social sobre todo durante los
primeros cuatro afios de operacion, sin embargo, también estuvo sujeto a un disefio
presidencialista, técnicamente vertical y politicamente corporativo, con escasa participacion de
las comunidades en la formulacién y ejecucion, en particular de los diferentes grupos indigenas.

En esta etapa y en el marco de la pérdida de empleo formal, un resultado posterior fue que a pesar
de los programas instrumentados, la gestion de los servicios sociales se rezagd ante una
poblacion creciente que demandaba servicios y que estaba fuera de la formalidad como los
trabajadores informales, los jornaleros agricolas, los colonos populares o los indigenas que
carecian de capacidad de pago y de mecanismos contractuales que garantizaran su atencion por el
Estado (Rimez y Bendesky, 2000).

2.3 El Sistema Alimentario Mexicano (SAM)

El SAM corresponde a la fase final de los subsidios generalizados. Inici6 operaciones en 1980
con el fin de enfrentar los efectos de crisis agricola, la pérdida de autosuficiencia alimentaria y la
pobreza rural. La estrategia enfatizaba los aspectos técnico-productivos de las cadenas de
produccion-consumo alimentarias prioritarias para cubrir la necesidades nutricionales minimas
normativas de la poblacion objetivo; subsidios directos al consumo; y, apoyo a las pequefias y
medianas industrias agroalimentarias. Este programa generd valiosos estudios de corte sectorial-
regional, aunque fue débil su instrumentacion territorial y el logro de sus objetivos sociales.
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En el marco de las posteriores medidas de estabilizacion y ajuste estructural se redujo el gasto
publico, sobre todo el dirigido al desarrollo social, y se revisaron los programas de corte social y
se modifico su disefo.

3 Focalizacion asistencial en la apertura comercial neoliberal (1983-2006)

En los afios ochenta se aplicé una vision asistencialista que focaliza sus acciones en los pobres
extremos con un Estado neoliberal, reestructurador de la economia que opera en el mercado
global, con obsesiones productivistas, promotor del individualismo, que atiende principalmente
los efectos de la desigualdad y menos las causas. Esta etapa tiene tres fases: la primera, de
aplicacion de reformas para la estabilizacion y el ajuste estructural (1983-1995); la segunda, de
recuperacion (1996-2000) y la tercera, de estabilidad y bajo crecimiento (2001-2006).

En esta etapa la politica social combina algiin grado de universalismo (limitado y en descenso) en
la provision de los principales servicios sociales bésicos, con programas focalizados (en
crecimiento) sobre todo en la lucha contra la pobreza. Las crisis econdmicas ciclicas y los
procesos de ajuste econdmico de los afios ochenta, significaron un crecimiento bajo e irregular
que impidi6 la expansion del mercado laboral en condiciones de una elevada concentracion del
ingreso. El pleno empleo dejoé de ser objetivo primordial de las politicas econdmica y social . Los
salarios perdieron su papel central como generadores de demanda y se redefinieron como costos
de produccion (fijos o variables) que deben ser regulados. El Estado disminuyo los subsidios al
ingreso, aumentaron los grupos sociales sin seguridad social ni acceso a los servicios de
asistencia y prevision social, frente a lo cual se debilitd la politica social y se entré en una fase de
incertidumbre e inestabilidad.

El aparato gubernamental dedicado al bienestar social se enfrent6 a la reduccion presupuestal. A
partir de la sobredeterminacién de la crisis fiscal del Estado se da prioridad a los equilibrios
macroecondmicos y se argumenta que la intervencion estatal genera distorsiones en los mercados
donde la mano invisible asigna mejor los recursos. Asi, la politica social y los recursos publicos
se reorientaron a instrumentar programas dirigidos a atacar las expresiones mas graves de rezago
social: la pobreza y la marginacién extremas. La politica social se asume como el conjunto de
acciones publicas y privadas dirigidas a aliviar la pobreza extrema, con lo cual se justifica la
menor responsabilidad del Estado y se favorecen formas de neoclientelismo politico. Asi, se entra
en una severa contradiccion por el aumento en la demanda en los sistemas de seguridad social
derivado del crecimiento masivo de la poblacion, el desempleo, la informalidad y la pobreza que
se originan en un modelo de exclusion estructural, frente a los objetivos de programas sociales en
fragilidad financiera y de atencion temporal que suponen, permitiran romper el circulo vicioso de
la pobreza (Coraggio, 2003).

El disefio de las politicas y los programas sociales en esta etapa tiene una fuerte inspiracion
neoliberal, con enfoques individualistas y focalizados, con valores asistenciales, de beneficencia
y con un discurso que afirma las responsabilidades de la sociedad civil para la superacion de su
pobreza. Las acciones gubernamentales en materia social se subordinan a las prioridades de la
politica econdmica y a los presupuestos escasos. La separacion entre lo econdomico y lo social se
establece como discurso oficial tnico, regresando a las épocas pre-keynesianas. El Estado
disminuye su responsabilidad social y apoya organizaciones comunitarias, sociales y civiles que
promueven formas modernas de caridad o filantropia, pero que no sustituyen la accion publica,
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sobre todo desde la perspectiva del desarrollo social entendido como un proceso que busca
armonizar las intervenciones sociales con el esfuerzo de desarrollo econémico para elevar el
bienestar de la poblacion.

Si bien existe una amplia experiencia de politicas y programas sociales en México, la esencia de
las instrumentadas en las ultimos 25 afios surge de instituciones financieras internacionales que
recomendaron politicas de estabilizacion y ajuste estructural de la economia, complementadas
con programas sociales dirigidos a los pobres extremos, en un contexto de debilitamiento del
Estado que se alejo de sus funciones redistributivas y también del sindicalismo de los
trabajadores que defendieron histéricamente los derechos sociales desde su posicion formal en el
sistema economico. Entre los programas de tipos social mas relevantes en esta etapa se pueden
mencionar los siguientes.

3.1 El Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol)

El Pronasol fue creado en 1988 y funcion6 con mayor intensidad durante los cinco primeros afios
del sexenio salinista bajo los lineamientos del BM y el FMI, considerando que una politica social
activa era posible y necesaria después de los riesgos de ingobernabilidad sistémica por las
elecciones presidenciales, asi como por los efectos de las reformas estructurales de primera
generacion que llevaron a las medidas anti-inflacionarias, la contraccion del gasto publico, la
privatizacion de empresas paraestatales y la apertura comercial. El aumento del desempleo y la
pobreza derivados del ajuste econémico, asi como la reduccion de subsidios a bienes y servicios
de consumo generalizado se compensd mediante este programa de manera temporal aunque
insuficiente entre la poblacion indigena y los campesinos pobres de las zonas rurales, con al
parecer mejores resultados entre los grupos populares de las ciudades. La estrategia del programa
era abatir estructuralmente la pobreza con el mejoramiento productivo de los niveles de vida, sin
desatender a grupos prioritarios en condiciones de emergencia social.

El programa establecié una nueva forma de relacion entre el Estado y la sociedad. Por un lado,
modificando la estructura programatica del gasto para que los recursos ‘“bajaran” mas
rapidamente y en mayor proporcion hasta los beneficiarios directos superando los costos y filtros
de la burocracia; y por otro, organizando y movilizando a los grupos sociales comunitarios para
que participaran en proyectos y programas operativos.

Solidaridad oper6 a través subprogramas de bienestar social, apoyo productivo y de desarrollo
regional, con una fuerte recuperacion presupuestal sobre todo en salud y educacion. No obstante,
hubo escasa coordinacion entre ellos. Los recursos se diluyeron ante la gran cantidad de
beneficiarios y con minimos efectos en aspectos clave como el impulso productivo en el campo,
la generacion de ingreso y empleo. Asimismo, se profundizaron las desigualdades regionales por
la asignacion inequitativa de los recursos fiscales, lo que afecto a los estados mas pobres del pais.
Por otra parte, aunque hubo una importante inversion en la construccién de infraestructura de
servicios basicos, fue insuficiente para eliminar los rezagos y se produjo de manera fragmentada,
ya que su operacion dependia del control de lideres locales y regionales que gestionaban obras y
recursos utilizados para relegitimar el sistema politico. En este sentido, fue un programa muy
cuestionado por su discrecionalidad y asociacion con la figura presidencial, por lo que no logro
su institucionalizacion (Dresser, 1994; Ordonez, 2002).
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3.2 El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa)

El Progresa, después denominado Oportunidades, inicid operaciones formales en agosto de 1997,
durante el gobierno de Ernesto Zedillo en la fase de recuperacion econdmica del pais, como parte
de una estrategia mas amplia para enfrentar la pobreza extrema y combatir la marginacion,
mediante el suministro de bienes, servicios y transferencias monetarias relacionadas con la
alimentacion, la salud y la educacion, sobre todo ante los graves retrocesos en las condiciones
sociales derivados de la crisis de 1995 >°,

La filosofia y el disefio del Progresa-Oportunidades forman parte de la justicia global, es decir, de
las politicas distributivas que se disefian de manera centralizada por el gobierno federal, que
intentan compensar a las personas por la mala suerte que resulta de la posesion de “propiedades
morales arbitrarias”, y que adoptan la forma de transferencias econémicas. En el otro extremo,
los principios de la justicia local son adoptados e instrumentados por instituciones con autonomia
relativa del centro segun sus necesidades (Elster, citado por Dieterlen, 2003).

En el debate sobre la superacion de la pobreza se enfrentan dos posiciones, por una parte los
organismos multilaterales y el gobierno federal que abogan por programas centralizados,
focalizados, individualistas, con eficiencia en el gasto y con alto impacto en la formacion del
capital humano, por otra parte, las organizaciones sociales que tratan de articular las acciones
locales, universales, con el fortalecimiento del capital humano pero también del capital social y
de una mayor participacion comunitaria. La filosofia y el disefio de programas como éste
contribuye a su éxito o fracaso en funcion de la inclusion o no de la ciudadania, sin embargo,
predomina una vision individualista que atiende mas los efectos que las causas de la pobreza y
estas estrategias otorgan preferencia al capital humano sobre el capital social lo que afecta la
integracion comunitaria y erosiona el tejido social.

El Progresa-Oportunidades ha sido un programa focalizado, con la justificacién de que permite la
equidad y la eficiencia al seleccionar como beneficiarios a los mas pobres de un territorio
determinado en un contexto de escasez de recursos. Este tipo de programas son asistencialistas
cuando ayudan en efectivo o en especie a los méas pobres. No obstante, aunque la focalizacion
tiene algunas ventajas, considerando que se trata de maximizar los beneficios de la erradicacion
de la pobreza a partir de cierto volumen limitado de costos, también surgen varios problemas al
aplicar este criterio. Por ejemplo, los requerimientos de informacion para hacer la seleccion
violentan la privacidad de las personas; se propician alteraciones en el comportamiento
econdmico de la poblacion que puede distorsionar datos como aspirante a ser beneficiaria; todo
sistema de seleccion comete errores (de inclusion o exclusion); subsiste el riesgo de autoritarismo
oficial y de corrupcion en el proceso de seleccion; y, la etiqueta de pobres ocasiona problemas de
estigmatizacion, pérdida de autoestima y pasividad del receptor-paciente (Sen, 2003) *°.

> El antecedente fue el Programa de Alimentacion, Salud y Educacion (PASE) desarrollado a través del Fidelist,
entre 1995 y 1996, en Campeche con el objetivo de poner a prueba un sistema de combate a la pobreza, inicialmente
con transferencias de ingreso para apoyo alimentario, y bajo las experiencias de los Fondos de Inversién Social
aplicados en algunos paises de Sudamérica. En su fase experimental consider6 la vinculacion entre objetivos de
alimentacion, salud y educacién, y ain mecanismos modernos para la distribucion de recursos monetarios, como era
la tarjeta electronica para las transferencias a los beneficiarios.

%6 Sen menciona la idea de Rawls respecto a que “la autoestima es ‘quiza el bien primario mas importante’ en el que
debe centrarse toda la teoria de la justicia como equidad”, de tal manera que los arreglos institucionales y las
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Este programa corresponde a la etapa neoliberal de los modelos de desarrollo con las
caracteristicas siguientes: a) centralizacion en su disefio y descentralizacion parcial en su
operacion bajo la justificacion de hacer eficiente la asignacion y gestion de los recursos publicos
escasos; b) articular las acciones asistenciales para promover la inversion en capital humano y
lograr la insercion productiva de los beneficiarios; c¢) focalizacion en la seleccion de los
beneficiarios definidos principalmente como pobres extremos y con énfasis inicial en localidades
rurales; d) subsidio a la demanda mediante transferencias monetarias entregadas a las madres
para complementar los ingresos familiares; y, e) realizacién de acciones sinérgicas de apoyo
alimentario-nutricional, provision de servicios de salud y educacion, condicionados al
cumplimiento de requisitos por parte de los beneficiarios.

3.2.1 El diagnostico

El Progresa se disefid como una alternativa para enfrentar los problemas sociales mas graves
entre los cuales se destacan algunos mencionados en su diagnostico inicial:

a) La pobreza extrema, entendida como la incapacidad de cubrir las necesidades nutricionales
minimas diarias, afectaba a uno de cada cinco mexicanos.

b) La desnutricion infantil, que provoca mayores riegos de morbi-mortalidad, bajo desempefio
escolar y secuelas para la edad adulta, afectaba uno de cada cuatro menores de cinco afos, a
una de cada cuatro mujeres embarazadas y a una de cada cinco mujeres no embarazadas; en
la poblacion indigena la prevalencia entre los niflos aumentaba a 35% y en las mujeres
indigenas embarazadas y en periodo de lactancia alcanzaba 40%, es decir, el doble respecto
al resto de la poblacion.

c) La poblacion abierta que carecia de acceso a los servicios basicos de salud alcanzaba a diez
millones de mexicanos, principalmente en municipios indigenas donde habian 56 médicos,
63 enfermeras y 99 camas por cada cien mil habitantes, mientras que los promedios
nacionales eran de 156, 213 y 214, respectivamente.

d) La subcobertura en educacion primaria era de alrededor de 1.5 millones de nifios.

e) La asistencia escolar entre los nifios de 13 a 15 afios en hogares pobres era 53% y entre las
nifias 47%.

f) El ausentismo y la desercion estudiantil eran tres veces mayores en las areas pobres y
aisladas que en el resto del pais, asimismo entre las nifias era casi el doble que entre los
nifios.

g) Entre los jovenes, 60% terminaba la secundaria y el 3% nunca asistian a la escuela.

h) La mortalidad infantil, relacionada estrechamente con causas de desnutricion, infecciones,
parasitosis, era de 30 por mil nacidos vivos, aunque en el medio rural aumentaba a 48 casos
frente a 26 en zonas urbanas, mientras que entre los indigenas subia hasta 54 decesos por
cada mil nacimientos, frente a 29 entre no indigenas.

1) Entre las mujeres indigenas el riesgo de morir durante el embarazo, parto o puerperio era de
tres veces mayor que entre las mujeres no indigenas.

j)  El nimero de afos de vida potencial perdidos por habitante por muertes prematuras asociadas
principalmente a condiciones de desnutricion, insalubridad, infecciones o lesiones, es decir,
prevenibles, era superior en Chiapas, Guerrero, Oaxaca y Puebla donde se perdian en

politicas publicas pueden influir en las “bases sociales de la autoestima”. En este sentido, los programas
gubernamentales modulan los comportamientos sociales (Sen, 2003: p.557).
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k)

D

promedio mas de 18 afos de vida masculina y 10 de vida femenina, y entre los indigenas
aumentaban a 19 y 15, respectivamente.

La esperanza de vida en el pais alcanzaba en promedio 73 afios (mujeres 76 y hombres 71
afios), aunque existian, como hasta la fecha, marcadas disparidades entre entidades
federativas, por ejemplo, Oaxaca reportaba 4.7 afios menos de vida que en Nuevo Leon.

La esperanza de vida entre la poblacion indigena era de 69 afios (71 para las mujeres y 67
afos para los hombres) (Poder Ejecutivo Federal, 1997 y Conapo, 1993 y 1995).

En la instrumentacion territorial del Progresa se utilizaron las estimaciones del indice de
marginacion, el cual expresa de manera sintética la desigualdad socioeconémica a partir de
indicadores representativos a nivel nacional, estatal, municipal y local. En este sentido, destacan
las siguientes cifras agregadas de éste indice:

a)

b)

g)

h)

El porcentaje nacional de la PEA que ganaba hasta dos salarios minimos en 1990 era de
63.2% y en el afio 2000 fue 51.0%, nivel muy alto de acuerdo con la tendencia a la baja en el
poder adquisitivo del salario aunque, como se ha mencionado, en ésa década también crecid
la informalidad y se estanc6 el empleo formal.

La proporcion de viviendas con algun grado de hacinamiento de sus ocupantes bajo de 57.1%
a 45.9% cifra también muy alta.

El porcentaje de poblacion que residia en localidades de hasta 5 mil habitantes y considerada
rural o semirural que, en general, se asocia con un menor acceso a servicios basicos y mayor
pobreza, disminuyo6 de 34.4 a 31.0%, entre los dos afios considerados.

La parte de la poblacion de 15 afios y mas que no concluyd su primaria y que se relaciona
con la falta de acceso a los servicios educativos basicos alcanzd 29.3 y 28.5%,
respectivamente, lo que refleja un estancamiento en un indicar muy sensible en términos de
bienestar y que estadisticamente permite discriminar mejor los casos.

El porcentaje de personas residentes en viviendas sin drenaje ni excusado, de acuerdo con las
cifras censales, reportd una importante mejoria al disminuir de 21.5 a 9.9%, en diez afios, lo
que debe haber incidido en la salud de la poblacion, aunque se mantienen rezagos sobre todo
en zonas rurales pobres.

La proporcion de hogares sin agua entubada también se redujo de 20.9 a 11.2% en esos afios,
pero las dreas no cubiertas con el servicio afectan a alrededor de 11 millones de mexicanos.
El indicador de ocupantes en viviendas con piso de tierra se redujo de 20.9 a 14.8% lo que
refleja mejoria, pero como en otros casos el nivel en que se encuentra atn es alto, sobre todo
considerando que esta situacion se relaciona también con una mayor morbimortalidad de las
familias mas pobres.

Otro indicador negativo que disminuyé fue el porcentaje de ocupantes en viviendas sin
energia eléctrica ya que paso6 de 13.0 a 4.8%.

Los datos de analfabetismo que se redujeron de 12.4 a 9.5% en diez afios significan que
alrededor de 9.3 millones de personas mayores de 15 afios son analfabetas, cifra escandalosa,
como los otros datos, para un pais con el nivel de generacion de riqueza que tiene México
(Cuadro 15).
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Cuadro 15. México. Indicadores nacionales de marginacion, 1990, 1995 y 2000

Afio | Poblacion |% de PEA % de % depob. % depob. % deocu- % de ocu- % de ocu- % de ocu- % de pob.
censal que gana viviendas que vive en de 15 aflos pantesen pantesen pantesen pantesen analfabeta
total hasta 2 con localidades omas  viviendas viviendas viviendas viviendas de
salarios  hacina-  menores Sin sin drenaje sinagua con piso sin energia 15 afios
(Miles de | minimos  miento a5 mil primaria y sin entubada detierra  eléctrica 0 mas
habitantes) 1/ 1/ habitantes completa excusado
1990| 81,250 63.2 57.1 34.4 29.3 21.5 20.9 20.9 13.0 12.4
1995 91,158 64.3 64.9 34.2 28.3 14.4 14.8 17.1 7.4 10.8
2000{ 97,483 51.0 459 31.0 28.5 9.9 11.2 14.8 4.8 9.5

Fuentes: Elaborado con base en: Conapo-Conagua, 1993, Conapo 1996 y Conapo 2000.
1_/ Las estimaciones para 1995 se realizaron con base en la Encuesta del Conteo de Poblacion y Vivienda de 1995.

3.2.2. Objetivos, disefio y estrategia

A partir de un diagndstico con los elementos anteriores, surgidé el Progresa para apoyar
principalmente a las familias que vivian en condiciones de pobreza extrema, para potenciar las
capacidades de sus miembros y ampliar sus oportunidades de alcanzar un mejor nivel de
bienestar. El programa tuvo desde el principio el objetivo de romper la transmision
intergeneracional de la pobreza mediante tres componentes que han operado en forma vinculada
y a los cuales, ya en su version de Oportunidades >’, se anexd uno mas:

a)

b)

El Progresa desde su inicio estableci6 mecanismos dirigidos a mejorar la salud y nutricién
de todos los miembros de la familia, con especial énfasis en los grupos vulnerables
constituidos por niflos y niflas menores de cinco aflos y mujeres embarazadas o en
lactancia. En el componente de alimentacion se otorga a las familias una transferencia
monetaria y suplementos alimenticios para los nifios menores de dos afios y para los de
dos a menos de cinco afios que presentan algin grado de desnutricion, asi como a las
mujeres embarazadas o que se encuentran lactando a sus hijos, con el fin de mejorar el
consumo alimenticio y el estado nutricional de los miembros de las familias de escasos
recursos. La transferencia de dinero se hace a las familias bajo la condicion de que sus
integrantes se presenten a chequeos médicos, de que las madres acudan a sesiones de
informacion sobre higiene y nutricion, y de que los nifios asistan a la escuela. Un objetivo
basico es prevenir la desnutricion en los nifios desde la gestacion, mediante la entrega de
suplementos alimenticios. Por ello, se refuerza la oferta de servicios de salud para
satisfacer la demanda adicional.

El componente de salud mediante el cual se brinda atencion médica a todos los miembros
de la familia y se promueve un mejor aprovechamiento de los servicios de salud, con un

> En el afio 2002, en el gobierno de Vicente Fox, el Progresa cambié su denominacién a Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades y, aunque se le hicieron algunos ajustes, sus principios y mecanismos de operacion
esencialmente son los mismos.
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enfoque predominantemente preventivo opera en la provision de servicios de salud, la
educacion para el cuidado de la salud, nutricion e higiene; y, mediante la vinculacion con
programas y acciones de fortalecimiento de la oferta y mejoramiento de la calidad de los
servicios sanitarios. Se trata de fomentar y mejorar el autocuidado de la salud de las
familias y de la comunidad mediante la informacidon educativa. En este caso se ofrece de
manera gratuita un paquete basico de servicios de salud.

c) El componente de educacion que incluye la entrega de becas educativas y apoyos para la
adquisicion de utiles escolares facilita que los nifios y jovenes cursen la educacion bésica
completa, fomentando su inscripcion y asistencia regular a la escuela, asi como la
participacion de los padres para mejorar el desempeiio escolar de sus hijos. En la version
de Oportunidades se agrega la educacion media superior y la vinculacion con programas y
acciones de fortalecimiento de la oferta y mejoramiento de la calidad de los servicios
educativos.

d) En el componente patrimonial, considerado adicionalmente en Oportunidades, se incluyen
incentivos para que los jovenes concluyan la educacion media superior a través de
Jovenes con Oportunidades;, un esquema que permite a los egresados de ese nivel
educativo iniciar su vida adulta en condiciones mas equitativas y con mayores opciones
para desarrollarse e insertarse en la vida productiva y social del pais (Poder Ejecutivo
Federal, 1997; Sedesol, 2003).

El Progresa-Oportunidades, de acuerdo con lo anterior, constituye una intervencion
gubernamental por el lado de la demanda, aunque para cumplir con sus objetivos requiere de una
coordinacién eficiente por el lado de la oferta. Para alcanzar los objetivos y metas, asi como
evitar el deterioro de la calidad en el programa, la Sedesol, a través de la Coordinacion Nacional
del Progresa (Conprogresa), la SSA, la SEP, el IMSS y la SHCP deben asignar recursos
suficientes en las zonas donde hay incrementos en la demanda real por el lado de la oferta. Es
decir, el aumento inducido en la demanda de servicios publicos de salud y educacién deben ser
satisfechos por el lado de la oferta. Los gobiernos estatales también participan, sobre todo con los
servicios descentralizados de educacion y salud.

El sistema de seleccion de beneficiarios del programa se realiza con un procedimiento de
focalizacion que consta de tres etapas: a) Identificacion de las localidades con mayores indices de
marginacion (muy alta y alta al inicio) que cuentan con acceso a servicios de educacion y de
salud indispensables para la operacion del Programa; b) Identificacion de las familias que viven
en condiciones de pobreza extrema dentro de cada localidad, con base en sus caracteristicas
socioecondmicas y demograficas, detectadas mediante encuestas; y, ¢) Depuracion de la lista
final de familias beneficiarias en una asamblea comunitaria.

Esta focalizacion de las transferencias monetarias estd motivada por el objetivo de maximizar el
impacto sobre la pobreza diagnosticada a partir de un presupuesto restringido. Un criterio
fundamental es lograr el mayor impacto posible con el menor monto de gasto publico al acotar
los subsidios para dirigirlos a la acumulacion de capital humano de una poblacion considerada en
pobreza extrema. Asimismo, se indica la intencion de promover la participacion activa de los
beneficiarios a través de su corresponsabilidad (ibid.).
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La expectativa era que mediante la combinacidén de estas acciones se produjeran mejorias en la
economia de las familias, un avance gradual en la superacion de la pobreza, la reduccion de la
desnutricion, de la elevada mortalidad materno-infantil; todo lo cual romperia el circulo vicioso
de transmision de la pobreza de padres a hijos. Mediante el acceso a las oportunidades educativas
a nifios y jovenes se intent6 reforzar la relacion positiva entre educacion y ausencia de pobreza.
Se pretendia avanzar hacia la equidad en materia educativa; proporcionar una educacion de
calidad adecuada a las necesidades de la poblacion, e impulsar la participacion de las familias, las
comunidades y los grupos sociales involucrados e interesados en la educacion.

El Progresa-Oportunidades incide en la pobreza de ingreso mediante transferencias en efectivo
que llegan directamente a las mujeres y, simultaneamente, invierte en el desarrollo de
capacidades de los hogares, dado que las transferencias estdn condicionadas a la asistencia
regular de los nifios a la escuela y de los integrantes de la familia a las unidades de salud. Esto
permite tener impactos en la reduccion de la desnutricion, en la disminucion de la morbilidad de
los nifios y de las mujeres y, sobre todo, en la reduccion de la desercion escolar y el aumento
significativo de grados de escolaridad de los nifios, nifias y jovenes de estos hogares.

El enfoque de género establece como prioridad el fortalecimiento de las mujeres en la familia y
dentro de la comunidad, debido a que son las madres de familia las titulares del programa y
quienes reciben las transferencias monetarias correspondientes. En el dmbito educativo, a partir
del primero de secundaria, el monto de las becas escolares es mayor para las mujeres dado que su
indice de desercion aumenta a partir de ese grado. En el cuidado de la salud, las mujeres
embarazadas reciben una atenciéon especial, con un protocolo de consultas para cuidar el
desarrollo del embarazo y prevenir partos con riesgo.

La entrega de recursos o apoyos monetarios a las familias se efectiia a través de instituciones
liquidadoras con la idea de evitar la intermediacion de funcionarios, autoridades o lideres. Las
entregas a las familias via bancaria abre la posibilidad de ahorrar. También se ha hecho un
esfuerzo por avanzar en la transparencia y la rendicion de cuentas del programa, sobre todo
mediante evaluaciones realizadas desde el inicio de operaciones del programa (Sedesol, 2004).

A través de estas acciones se trata de romper el circulo vicioso que perpetia la pobreza extrema
de las familias, que por falta de recursos se ven obligadas a sacar a sus hijos de la escuela con lo
cual mantendran las condiciones de bajo ingreso y empleo precario que caracteriza a estos
hogares. También se ha hecho un esfuerzo por avanzar en la transparencia y la rendicion de
cuentas del programa, sobre todo mediante un nimero importante de evaluaciones realizadas
desde el inicio de operaciones del programa.Los resultados obtenidos por el Progresa-
Oportunidades se manifiestan en varios aspectos segun los objetivos y metas establecidos en sus
componentes como los que mencionan a continuacion.

3.2.3 Cobertura

La orientacion rural inicial del Programa significé brindar mayor atencién a la poblacion de
localidades marginadas que por su tamafio y dispersion son de dificil acceso, aunque esto se fue
modificando por razones operativas. A fines de 1997, el Progresa tenia una cobertura sobre un
poco mas de 300 mil familias que vivian en 6,344 localidades de 357 municipios. En el afio 2000,
el Progresa beneficiaba a casi 2.5 millones de familias, residentes en mas de 53 mil localidades y
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operaba en 2166 municipios. Para ése afio, se estimaba que del total de localidades que atendia el
programa, 97% eran menores de 1500 habitantes y se concentraban sobre todo en el rango de 100
a 500 habitantes. El 85% de estas comunidades eran de alta y muy alta marginacion.

Ya como Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, en el afio 2005, otorgaba apoyos a 4.9
millones de familias beneficiarias (se aclara que en el afio 2004 llegd a los 5 millones pero hubo
salidas del mismo por no cumplir con los requisitos), es decir, alrededor de 25 millones de
mexicanos (con un promedio de 5 miembros por familia), residentes en casi 86 mil localidades
(de las aproximadamente 200 mil existentes en el pais), en 2,435 municipios. Las entidades
federativas con mayor nimero de familias beneficiarias en éste afio son: Veracruz (11.3% del
total nacional), Chiapas (11.1%), Oaxaca (8.3%), México (7.8%), Puebla (7.7%) Guerrero
(6.3%), Michoacan (5.6%) y Guanajuato (4.6%), y en el otro extremo, las que tienen el menor
nimero son Baja California Sur (0.2%), Colima (0.3%), Distrito Federal (0.3%), Baja California
(0.3%), Aguascalientes (0.8%), Coahuila (0.8%), Nayarit (0.9%) y Nuevo Leon (0.9%) (Cuadro
16).

En el afno 2000, tres de cada cuatro familias rurales y semirurales pobres eran beneficiarias del
Programa. Alrededor de 80% del total de familias vivian en las 94 microrregiones definidas como
de atencion prioritaria, dando cobertura a 41,712 comunidades ubicadas en 1,527 de los 1,595
municipios que integran estas regiones. La informacion recolectada a partir de encuestas
realizadas entre las familias beneficiarias, sefialaba que 60% de ellas recibia por primera vez un
subsidio directo del Gobierno Federal.

La ampliacion del programa presenta una primera etapa entre 1997 y 1999 con un afio de
estancamiento lo que parece tener una relacion con el momento de transicion entre las
administraciones de los gobiernos de Zedillo y Fox; y una segunda fase de crecimiento entre
2000 y 2002, para volver a detenerse en 2003, al parecer de manera asociada a una ya amplia
cobertura de municipios y localidades en condiciones de alta y muy alta marginacion, asi como
de familias en pobreza extrema. En el afio 2004 vuelve a crecer llegando a 5 millones
incorporando nuevas familias en zonas suburbanas y urbanas; mientras que en el afio 2005, se
depura el padron y se dan de baja a familias que no cumplieron con los requisitos de
merecimiento. Esta reduccion también tiene que ver con los recursos presupuestales que
gradualmente son menores por familia y persona beneficiaria, mientras que los costos de
ampliacion de la cobertura son cada vez mayores, sobre todo para dar servicios de educativos y
de salud en localidades dispersas con pocas familias y de dificil acceso (Grafica 21).
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Grifica 21 . México. Indice de cobertura del Progresa-Oportunidades,
1997-2005
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Fuente: Elaborado con base en el Cuadro 16.

La correlacion entre la cobertura de las familias atendidas por el Progresa-Oportunidades y el
indice de marginacién estimado para el afio 2000 (el mas cercano al funcionamiento del
programa) por entidad federativa indica tres etapas: la primera de expansion, cuando el
coeficiente de correlacion entre ambas series pas6 de 0.68 a 0.81, entre los afios 1997 y 1999; la
segunda de estabilizacion, ya que el coeficiente fue de 0.81 y 0.79 para los afios de 2000 y 2003,
respectivamente; y, la tercera de separacion porque en el afio 2004 el valor fue de 0.76 y en 2005
de 0.75. El comportamiento de esta ultima etapa se relaciona con tres posibilidades, que las
estimaciones del indice de marginacion de 2000 ya no correspondan adecuadamente a la nueva
realidad territorial del pais, o a la inclusién de familias residentes en localidades, municipios y
estados menos marginados, o a ambas. No obstante, se puede decir que existe una asociacion
significativa territorial entre el nimero de familias beneficiarias del programa y las condiciones
de marginacioén, lo que es consecuente con los supuestos de la focalizacion, aunque no con los de
derechos universales.

La asociacion entre la poblacion total de cada entidad federativa y las familias atendidas por el
Progresa-Oportunidades reporta un coeficiente de alrededor de 0.56 (sin considerar el primer afio
de operacion), lo que significa una asociacion media entre ambas series que puede ser logica
considerando que no toda la poblacion es beneficiaria.

El coeficiente de correlacion entre los datos de poblacion rural (residentes en localidades con 5
mil o menos habitantes) y la cobertura de familias beneficiarias del programa es en promedio de
0.65 con una tendencia a la baja en el tiempo, lo que responde a dos posibles explicaciones.
Primero, que no se cubrid el universo de localidades rurales lo que indica una subcobertura,
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aunque no todas ellas son de alta y muy alta marginacion; y segundo, que se produjo una
reorientacion de la cobertura de localidades rurales a suburbanas y urbanas, en atencion al
diagnostico que sefiala el aumento de la poblacion pobre en ésta ultimas, aunque se acepta que la
pobreza mas intensa afecta mas a los habitantes del campo.

La focalizacion conlleva dos tipos de errores: de exclusion cuando no se llega a la poblacion
objetivo y de inclusion que tiene lugar cuando la intervencion llega a poblacion no destinataria
por cobertura excesiva. Al sustituir o suprimir los subsidios universales, como sucede con el
Progresa-Oportunidades, se incrementan los errores de exclusion sobre todo en las areas rurales
especialmente por la masificacion de la pobreza en éstos espacios, que van acompafiados con la
reduccion en el monto real de los subsidios y de la no incorporacion de potenciales beneficiarios
en respuesta a factores como: a) los costos monetarios (transporte) o no monetarios (tiempo
dedicado a cumplir con los requisitos de asistencia a la clinica) que deben asumir; b) sus ciclos
migratorios que los alejan temporalmente de la comunidad para trabajar y, en consecuencia, no
pueden cumplir con la normatividad del programa; c) la seleccion de beneficiarios residentes en
localidades de alta y muy alta marginacién con lo cual quedan fuera aquellos pobres que viven en
otro tipo de localidades en condiciones de pobreza semejante, lo que afecta las relaciones de
solidaridad intercomunitaria, y; d) la seleccion de familias beneficiarias pobres en localidades con
escasa diferenciacion interna, lo que provoca sentimientos de estigma social y desaliento a la
acumulacion del capital social. En paises como México con un elevado nivel de pobreza, se
sefiala que es mas eficaz aplicar subsidios universales en productos basicos, sobre todo en los
alimentarios, aun considerando el consumo de sectores con mayores ingresos, aunque ello no
elimina la necesidad de programas especificos dirigidos para superar la desnutricion que pueden
funcionar con métodos de autofocalizacion y deteccion temprana por equipos de salud (Cornia y
Stewart, 2003 y Adato, 2000).

El programa avanz¢ significativamente en cobertura desde su arranque, pero aunque los recursos
presupuestales por familia y persona beneficiaria crecen en términos reales, su crecimiento es
cada vez menor. Asimismo, después de alcanzar una meta de 5 millones de familias en 2005, €ésta
se ha reducido por altas y bajas en el padron asociadas a factores como los siguientes: i) la
recertificacion indica diferencias con los datos originales reportados por las familias, ii) recepcion
y respuesta a denuncias de errores de inclusion “hechas por la ciudadania”, iii) cruces de padron
con ndéminas del ISSSTE que detectan a familias de funcionarios publicos con ingresos mayores
de dos salarios minimos, o, iv) incumplimiento de la corresponsabilidad en salud y educacion
que, en ocasiones, se relaciona con un manejo discrecional por parte del personal médico y
educativo encargado de reportar asistencias (El Colegio Mexiquense, 2006).

3.2.4 Presupuesto

El Progresa-Oportunidades incrementd su presupuesto al pasar de 466 millones pesos corrientes
en 1997 hasta 31 mil millones de pesos en el afo 2005, de los cuales el 8% correspondieron a
gasto nacional que incluye gastos de operacion. En términos reales se multiplicd por 33 veces
entre esos nueve afios, lo que indica un fuerte crecimiento presupuestal, aunque a otros
programas sociales se les redujeron sus recursos, como los alimentarios del DIF, Abasto social de
leche, Abasto rural, Subsidio al consumo de tortilla, entre otros; mientras que otras acciones
compensatorias como los programas del Sector educativo, el PAC, el IMSS-Solidaridad, el
Programa social de jornaleros agricolas, los cursos comunitarios del CONAFE, las
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telesecundarias y los recursos destinados por la SEP a la educacion indigena, casi no crecieron.
Esto ilustra que el Progresa-Oportunidades crecio absorbiendo los fondos de otros programas que
fueron eliminados o sustituidos.

La asignacion de recursos por entidad federativa indica que, sin considerar los gastos de
operacion, en seis de ellas se concentrd un poco mas de la mitad de todo el presupuesto ejercido
durante los nueve anos de operacion del programa: Veracruz, Chiapas, Oaxaca, Puebla, Guerrero
y México, lo que en principio indica una relacion positiva con el tamano de la poblacion y la
presencia de un mayor numero de pobres, mientras que los estados con menor gasto del programa
tienen poca poblacion, con excepcion del Distrito Federal al cual se decidié no incluirlo desde el
principio, partiendo de los supuestos de que era totalmente urbano y no tenia pobreza extrema,
ideas que se corrigen hasta el afio 2005 (Cuadro 17).

La asignacion del gasto acumulado del programa, de acuerdo con sus objetivos, tendria que estar
asociada con las condiciones de mayor pobreza y marginacion en el pais. Un analisis por entidad
federativa indica que existe una correlacion media positiva (R2=0.65) entre ambas series, es
decir, hay varios casos que se salen de un patrén de asignacion equitativa de acuerdo con estos
criterios (Grafica 22).

Destacan los estados de Veracruz, Puebla y México que habrian recibido mas recursos en
relacion con su indice de marginacion, mientras que casos como Guerrero, Hidalgo, San Luis
Potosi, Campeche, Nayarit y Tlaxcala presentan una brecha amplia respecto a sus niveles de
marginacion (Gréfica 23).

No obstante, el hecho mas notable que revela una fuerte inequidad en la distribucion de los
recursos del programa se manifiesta en el indicador del gasto promedio por familia. Resulta que
la variacion respecto al indice de Gini es mucho mayor, pero lo mas injusto es que estados como
Oaxaca, Chiapas, Guerrero, Michoacdn y Guanajuato tuvieron un ingreso promedio por familia
muy por abajo de sus necesidades siendo los mas marginados; mientras que Aguascalientes, Baja
California, Quintana Roo y Tabasco percibieron mas en relacion con la media nacional y con sus
indices de marginacion respectivos. Es en este sentido que se afirma que la politica y los
programas sociales introducen nuevos efectos de desigualdad interestatal e interfamiliar, a pesar
de que enfoquen sus esfuerzos sobre la poblacion mas pobre (Gréfica 24).

El gasto por familia promedio nacional -sin considerar el gasto corriente estimado en alrededor
del 8.3%-, pas6 de 1,514 a 5,745 pesos corrientes entre el afio 1998 (afio de operacion pleno del
Progresa) y 2005; si se considera un promedio de 4.5 integrantes por familia se tendria un gasto
de 336 y 1,277 pesos por persona. Asimismo, se obtendrian 92 centavos y 3.50 pesos por
persona/dia en cada afio, respectivamente.
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Grafica 22. México: indice de marginacién 2000 y
Gasto acumulado en Oportunidades, 1997-2005
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Gra fica 24. México: Gasto promedio por familia e I ndice de marginaciam
(Valores normalizados)
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Fuente: Estimaciones propias con base en Cuadros 16 y 17.

En pesos de 1993, el gasto por familia promedio nacional paso de 571 a 1,238 pesos entre 1998 y
2005; el promedio por persona fue de 127 y 275 pesos, y el promedio por persona/dia fue de 35 a
75 centavos. Esto significa una tasa de crecimiento de 10.2% en promedio anual, que resulta baja
a pesar del aumento en el presupuesto del programa, en relacioén con el rapido crecimiento en la
cobertura de las familias que reportd una tasa de 12.4% en promedio anual durante ese mismo
periodo. Aunque aumentaron los recursos, éstos fueron insuficientes ante la ampliacion de la
cobertura a 5 millones de familias.

En el afio 2000, por ejemplo, habian 2 millones 456 mil familias beneficiarias en este programa,
mientras que el presupuesto anual destinado directamente a ellas (sin incluir otros gastos
nacionales) alcanzé 9,188 millones de pesos corrientes, lo que representd en numeros redondos
3,742 pesos por familia beneficiaria, es decir, 312 pesos por familia al mes, 10.40 pesos diarios
por familia, 2.30 pesos por persona/dia. Si se considera para este grupo de pobres un ingreso
minimo para la linea de pobreza alimentaria estimada en $15.40 y $20.90 por persona/dia en
areas rurales y urbanas, respectivamente, se tendria que la cobertura total de Progresa-
Oportunidades en ese aflo habria representado el 15% de ésta linea de pobreza definida por
Sedesol para zonas rurales y el 11% en zonas urbanas™. En el afio 2004 las relaciones habian
aumentado ligeramente a 16 y 12%, respectivamente. Este nivel de recursos destinados a las
personas de los hogares mas pobres del pais explican la percepcion asistencial que ha perseguido
al programa y apunta a la necesidad de modificar su disefio y destinar mas recursos a esta
poblacion.

¥ Cabe mencionar que se trata de hogares en pobreza extrema y por ello algunos estudios sefialan que, por ejemplo,
en 1999 el monto de las transferencias mensuales en promedio eran alrededor de 24 dolares por familia, es decir,
cerca del 20% del consumo medio del hogar antes del programa (Banco Mundial, 2003).
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Segun cifras oficiales, en el afio 2000 se canalizaron al programa 9,635 millones de pesos
corrientes. De estos recursos, 740 millones de pesos correspondieron al componente de salud,
4,003 al de educacion y 4,476 al de alimentacion. Los 416 millones de pesos restantes
correspondieron al costo de operacion, lo que representd el 4.3% del total. Esto incluia las
erogaciones del presupuesto normal de las Secretarias de Educacion Publica y de Salud, que
soportan parte de la operacion del Progresa. Cabe sefialar que una parte de la diferencia en
ingresos corre por cuenta del beneficiario, otra pequefia es cubierta en especie (suplemento
alimenticio), asimismo, se debe considerar el presupuesto por cobertura de servicios a los
componentes de salud, educacion y alimentacion a cargo de la SSA y la SEP. Sin embargo, la
suma de recursos todavia es insuficiente, so6lo ante la magnitud de la pobreza extrema y sin
considerar a los pobres definidos como moderados y, que por lo tanto no beneficiarios de un
programa altamente focalizado.

En el afio 2003, el 5.1 % del total del presupuesto ejercido por el programa fue destinado al gasto
operativo, es decir, que de cada peso, 94.9 centavos son para la entrega de apoyos educativos y de
alimentacion a las familias beneficiarias (Meneses, et. al. citado en CNPDHO, 26-04-2003). Se
ha estimado que el gasto administrativo en 2004 represent6 el 3.0%, mientras que en 2005 se
redujo a 2.5%, lo que significa que en términos relativos el costo de operacion se ha reducido,
aunque ha aumentado en términos absolutos.

3.2.5 Transferencias monetarias

El programa destina recursos para transferencias monetarias directas a las familias mediante los
cuales pueden mejorar sus condiciones de vida al disponer de mdas recursos para su gasto
corriente. Para analizar el valor real de los apoyos monetarios, se actualizaron semestralmente
con base en el Indice Nacional de Precios al Consumidor para el rubro de alimentos, bebidas y
tabaco, lo que significé un incremento nominal de alrededor de 77.8% de las transferencias,
desde la puesta en operacion del programa en 1997 hasta el 2004. Las transferencias que se
entregaron directamente a cada madre de familia, representaron un incremento de alrededor de
25% en el ingreso promedio de las familias beneficiarias. Este aumento en sus ingresos se tradujo
en cambios en el patrén de consumo de las familias. S6lo a un afio de operacion del Progresa, las
familias registraban un incremento de 19% en su consumo de frutas y verduras, de 33% en el de
productos lacteos y de 24% en el consumo de carne. También se observaron cambios favorables
en los patrones de consumo de algunos productos como ropa y zapatos.

Los criterios definidos para la seleccion de hogares beneficiarios implican que éstos reciban mas
0 menos recursos monetarios en funcion del nimero de hijos que estan en la escuela hasta llegar
al tope mencionado, aunque si no es el caso solo reciben el subsidio alimentario. Este ultimo
durante el periodo de operacion del programa, de 1997 a 2004, ha representado en promedio el
12.4% del salario minimo general promedio en el pais, es decir, una cantidad muy pequefia que
no modifica sustancialmente la situacion de pobreza de un hogar. Si se considera el tope maximo
de apoyos monetarios a que se tiene derecho, cuando se cubre el total de requisitos de hijos en la
escuela, la proporcion ha sido en promedio del 75.6% de dicho salario (Grafica 25).
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Grifica 25. México: Salario minimo general promedio y montos historicos
mensuales del Progresa-Oportunidades por familia, 1997-2004
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Estas cifras pueden ampliar la desigualdad entre las familias beneficiarias con el tope maximo de
subsidio respecto a las beneficiarias con sélo con el apoyo alimentario basico, ya que a lo largo
de siete afos de operacion del programa se ha mantenido una relacion de seis a uno entre ambas.
Asimismo, la diferencia entre las familias beneficiarias y no beneficiarias ha sido de dos a uno.

En 2004, la comparacion por dia indica que cada familia percibe 5.33 pesos de apoyo
alimentario, frente al salario minimo establecido en 43.30 pesos diarios, lo cual alcanza para
comprar el equivalente a un kilo de tortillas; asimismo si se divide el subsidio diario entre el
numero promedio de integrantes por familia (5 miembros), resulta que cada uno de ellos recibe
1.01 pesos diarios. En el escenario del monto méximo de apoyo monetario cada familia recibe
32.83 pesos y cada persona recibe 6.57 pesos por dia. En este sentido, los recursos van
aumentando principalmente en funciéon de los estimulos para mantener a los hijos en el sistema
educativo, aunque siguen siendo escasos respecto a: 1) los casos de familias con mas hijos que se
establecen como maximo para recibir beca, ya que perciben menos pesos por persona; ii) el
salario minimo, y, iii) la linea de pobreza extrema de la que representan hasta el 32%, sin
considerar el costo del suplemento alimenticio, ni el apoyo para utiles escolares.

Las transferencias por decil de hogar estimadas para el afio 2000 indican que el 70.3% de los
recursos del Progresa-Oportunidades se destinaron al quintil de mas bajos ingresos, el 27.6% al
segundo quintil y 2.1% al tercero. A su vez, el objetivo de efectividad media en 77 programas de
seguridad en todo el mundo era conseguir que el 65% de los beneficios fuera al 40% mas pobre
de la poblacion (Banco Mundial, 2003).

En reduccion de la pobreza el programa no so6lo eleva los ingresos temporalmente, sino que
también debe ayudar a elevar la productividad y las ganancias futuras de los nifios beneficiarios.
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Ejercicios de modelado muestran que los solos suplementos nutritivos elevarian los ingresos de
toda la vida alrededor de un 3% y que los impactos de la educacion los elevarian en un 8%. Un
analisis de equilibrio general de Progresa encontrd que el impacto sobre el bienestar era 60% mas
alto que el producido por los subsidios de alimentacion que México usaba antes y que eran
distorsionadores (Banco Mundial, 2003).

Por otra parte, los logros en focalizacion hacia los deciles de ingresos mas bajos en este programa
resultan modestos al compararlos con otros programas de impacto social y ponderandolos de
acuerdo con su participacion en el gasto programable. En el caso del Progresa-Oportunidades
mejora su asignacion hacia el quintil més bajo (0.77% de 1.10%), aunque como se puede ver
tiene una minima participacion en el total. Si se toma en cuenta el gasto social y los subsidios
dirigidos totales con estos ajustes, el primer quintil percibe el 9.42% del total de los recursos, el
segundo quintil el 11.27%, el tercero el 11.30%, el cuarto el 12.62% y el quinto el 14.50%. Es
decir, se presenta un patrén general en la distribucion del gasto social que favorece mas a los
sectores de mayores ingresos (quintiles IV y V), destacando los recursos destinados al IMSS y el
ISSSTE en salud y seguridad social, asi como los de educacién media superior y superior
(Cuadro 18).

Cuadro 18. México. Distribucion del gasto social y subsidios dirigidos por decil de ingreso,
ponderados segun su participacion relativa en el gasto programable, 2000

Concepto Porcentaje de gasto programable Quintil de poblacion ordenado por ingreso per capital
1 11 1 I\ \
Total 59.10 9.42 11.27 11.30 12.62 14.50
Educacién 23.90 3.85 4.44 4.76 5.10 5.75
Primaria 9.70 2.98 243 1.99 1.48 0.82
Secundaria 5.40 0.66 1.24 1.34 1.35 0.82
Media-Superior 3.80 0.18 0.48 0.90 1.01 1.22
Superior 5.00 0.04 0.30 0.53 1.25 2.90
Salud 13.50 1.98 2.29 2.58 3.35 3.29
SSA 3.80 1.34 1.05 0.67 0.53 0.21
IMSS 7.50 0.62 1.12 1.64 2.13 2.00
ISSSTE 2.20 0.03 0.12 0.27 0.69 1.09
Seguridad Social 10.70 0.26 1.12 2.02 3.10 4.19
IMSS 8.30 0.23 1.03 1.82 2.46 2.76
ISSSTE 2.40 0.03 0.09 0.21 0.65 1.43
Social Dirigido 5.80 242 2.42 0.96 0.00 0.00
Progresa 1.10 0.77 0.30 0.02 0.00 0.00
Otros 4.70 1.65 2.12 0.94 0.00 0.00
Procampo 1.20 0.34 0.29 0.18 0.18 0.20
Subsidio Eléctrico 4.00 0.56 0.70 0.79 0.89 1.06

Fuente: Estimaciones propias con base en: PNUD, 2002.

No obstante, de acuerdo con una vision moderna del Estado de bienestar, como la que le
corresponde a un pais perteneciente a la OECD como M¢éxico, lo anterior no debe significar la
reduccion automatica de recursos de los quintiles superiores para redistribuir hacia los inferiores,
sino el aumento de éstos a los niveles altos cuyo nivel de vida en el quintil cuatro tampoco se
puede considerar excesivo.
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3.2.6 Componente alimentario

Parte sustancial de las acciones a favor de una mejor alimentacion consiste en la prevencion de la
desnutricion infantil. Con tal proposito, el Programa entrega dosis de suplemento alimenticio a
todos los menores de dos afios y a los nifios de dos a menos de cinco afios de edad que padecen
algiin grado de desnutricion, asi como a las mujeres embarazadas o que se encuentran lactando.
Los suplementos se distribuyen por medio de 15 mil 127 clinicas de la Secretaria de Salud y del
Instituto Mexicano del Seguro Social, en las que se brindan cursos de capacitacion en materia de
salud, nutricidon e higiene a las familias beneficiarias. Adicionalmente, a través del sistema de
salud se lleva a cabo el seguimiento de su estado nutricional y de su salud en general.

Los apoyos monetarios para alimentacion iniciaron en 1997 con 90 pesos mensuales por familia
en efectivo y llegaron a 160 pesos en 2004, lo significa un aumento nominal del 78 por ciento. En
1999, se distribuyeron a las clinicas de salud 373 millones de dosis de suplementos para nifios y
171 millones para mujeres. Se estima que en el afio 2000 se distribuyeron 275 millones de dosis
para nifios y 120 millones para mujeres a esas clinicas. La reduccion para el ano 2000, de acuerdo
con las autoridades, se debi6o a que quedaron inventarios del afio anterior de estas dosis. Las
acciones del Progresa para combatir la desnutricion infantil han tenido un efecto positivo en
reducir la probabilidad de que los nifios beneficiarios tengan una talla baja para su edad. Los
suplementos alimenticios han contribuido a incrementar en 16% el crecimiento promedio anual
de los nifios de entre 12 y 36 meses de edad.

En mejoramiento de la nutricién y la salud el programa ayudo a reducir la incidencia de bajo peso
por edad entre los nifios de 1 a 3 afios. (antes del programa la falta de crecimiento era muy alta,
del 44%.) La media anual del crecimiento en peso fue del 16% para los nifios cubiertos por el
programa. En promedio, la estatura se increment6 entre el 1 y el 4% y el peso en 3,5%. Estos
logros se obtuvieron pese a la evidencia de que algunos hogares no recibieron regularmente los
suplementos nutritivos y de que a menudo esos suplementos eran “compartidos” con otros nifios.
Parte del efecto puede atribuirse a un mayor gasto en alimentacion y al consumo de alimentos
mas nutritivos, segiin lo recomendado en las sesiones de informacion nutricional. Se afirma que
también hubo efectos secundarios positivos para no beneficiarios de la misma comunidad (Banco
Mundial, 2003).

Las reglas de operacion del programa asumen criterios que suelen ser discriminantes, como
sucede con el tratamiento a los nifios menores de dos afos respecto a los de dos a cinco afos, y de
estos en relacion con los mayores de cinco afos, ya que en términos de prevalencia de
desnutricién no parece haber una diferencia sustancial entre los dos primeros grupos, sobre todo
en areas rurales. Segun la normatividad del programa, el suplemento alimenticio se otorga mas a
los nifios de menor edad y menos a los de mayor edad, lo cual significa tomar decisiones de
impacto generacional al hacerles accesibles o no bienes primarios que garanticen su futuro.
Frente a la logica esquematica y estandarizada del programa las familias y las comunidades
reaccionan y redistribuyen los alimentos, a veces en sentido inverso en funcion de su logica de
reproduccion (preferencia a los jefes de familia o hijos mayores para enfrentar las jornadas
agricolas que demandan mayor esfuerzo fisico). Algo parecido sucede con los recursos
monetarios de las becas que también contribuyen a sostener los costos de la emigracion de los
parientes de mayor edad responsables del mantenimiento de la familia.

177



Aunque se cubre gran parte de la demanda de suplementos alimenticios en el pais, todavia existen
miles de familias en localidades aisladas sin acceso al programa debido a la ausencia de servicios
de seguridad social o centros de salud, aunque parte de ellas son atendidas por otros programas
como parte de la estrategia Contigo de la Sedesol. Datos del afio 2002 sefialan que cada afio se
entregaban 93 millones de sobres con suplemento alimenticio a las familias beneficiarias; 30%
mas de los hogares consumia carne; 25% mas de las familias comia verduras; y 48% era la
disminucién de la pobreza alimentaria debido al programa.

Entre los beneficiarios de Oportunidades, "el 97% de nifos, entre dos y cuatro afios de edad,
recibieron atencion médica para vigilar su peso y talla en 2003 y, un 79% de los menores de dos
afios, recibio suplementos alimenticios”. Entre las mujeres embarazadas "el 98% de ellas acudio a
control prenatal en el 2003 y, un 88% recibi6 suplemento alimenticio” (Meneses, et. al. citado en
CNPDHO, 26-04-2003).

3.2.7 Componente de salud

Los centros y unidades de salud en los que opera el Progresa, registran una asistencia de familias
que es superior a las clinicas en las que no opera el Programa. La asistencia a los servicios de
salud de las familias beneficiarias que habitan en las localidades méas aisladas aument6 de 1997 a
2000 en 40%, de manera que el promedio de visitas por familia a las unidades de salud, paso de
5.1 veces al ano en 1997 a 7.3 veces en el 2000. En ese mismo periodo, las visitas al médico para
la vigilancia nutricional de los nifios beneficiarios menores de cinco afios aumentaron 30% en las
unidades de salud. Entre las mujeres embarazadas se registra un incremento de 8% en el nimero
de visitas de primera vez durante el primer trimestre del embarazo.

En el anio 2000, se ofrecieron mas de 19 millones de consultas médicas anuales a las familias
beneficiarias del Progresa, 18% mas que las consultas otorgadas en 1999 a estas mismas familias.
Adicionalmente, se distribuyeron suplementos alimenticios en beneficio de 1.2 millones de nifios
menores de cinco afnos de edad y de 590 mil mujeres embarazadas o en lactancia (Programa
Desarrollo Humano Oportunidades, 2002).

La asistencia regular de las familias a los servicios de salud permite el mejor aprovechamiento de
los mismos, y facilita el control del estado nutricional de los nifios y mujeres, la atencion de
enfermedades cronicas y la deteccion temprana de otros padecimientos. Con las acciones del
Progresa se ha fortalecido el cardcter preventivo de la atencion médica y se observa, entre otros
resultados, una disminucion del 12% en las enfermedades de los nifios menores de dos afios. En
el afio 2000, se inicidé una prueba piloto para el diagndstico, tratamiento y rehabilitacion de
problemas de deficiencia visual y auditiva en los nifios en edad escolar, a los que se proporciona
lentes y auxiliares auditivos en forma gratuita.

El programa increment6 las visitas de salud preventiva. Las visitas de mujeres embarazadas se
elevaron el 8% en el primer trimestre, lo que mantuvo a los bebés y a las madres mas saludables.
La enfermedad cay6 en un 25% entre los recién nacidos y en un 20% entre los menores de 5
afios. La prevalencia de anemia en nifios de 2 a 4 afios de edad descendi6 en un 19%. La salud de
los adultos también mejord (Banco Mundial, 2003).
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Los impactos en salud y nutricién significaron una reduccion del 12 por ciento en la incidencia de
enfermedades en nifilos menores de cinco afios, y se mejord el peso y la talla de los nifios menores
de tres afios en un 16 por ciento. Datos recientes reportan 33 millones de consultas médicas cada
afio en el marco del programa; 2 millones de nifias y niflos menores de 5 afios estan en cuidado
nutricional de peso y talla; 500 mil nifias y nifios menores de 5 afios dejan de enfermarse cada
afio debido a la atencion de Oportunidades. "La mortalidad materna disminuy6o 11% y la
mortalidad infantil 2% en 2002 respecto a la registrada en 1997, es decir, se evitaron 395
fallecimientos maternos y 1,700 infantiles en este periodo” (Herndndez, et. al. citado en
CNPDHO, 26-04-2003).

Entre 2004 y 2005, el promedio de familias beneficiarias que se mantuvieron en control
represento el 97.3% del total registrado. El nivel de cumplimiento de las Reglas de Operacion del
programa en este rubro se considera elevado por los promedios siguientes: 98.6% de mujeres
embarazadas en control prenatal, de las cuales 89.5% recibieron suplemento alimenticio; 98.0%
de mujeres en lactancia en control; 97.8% de nifios menores de 2 afios registrados en control; vy,
14.7% de incidencia de desnutricion entre el grupo anterior de menores. No obstante, el 10% de
las mujeres embarazadas y el 13% de lactantes no reciben los suplementos requeridos por la
norma (El Colegio Mexiquense, 2006).

3.2.8 Componente educativo

Las becas educativas iniciaron en 1997 con una cantidad base de 60 pesos por alumno para el
tercero de primaria y que fue aumentando constantemente para llegar a 110 pesos en el primer
semestre de 2004; el monto de los siguientes niveles es mayor y también aumento siendo el mas
alto el correspondiente a las mujeres que estudian en el tercer ano de educacion media superior y
que inici6 el segundo semestre de 2001 con 610 pesos y subid hasta 685 pesos en 2004. Cabe
sefalar que el tope maximo de subsidio por familia era de 985 pesos en este ultimo afo.

En el afo 2000, se otorgaron becas educativas y tutiles escolares a cerca de 2.5 millones de
alumnos, en beneficio de cuatro de cada 10 nifios que cursaban entre tercero de primaria y tercero
de secundaria en el medio rural.

A principios del ciclo escolar 1999-2000, el nimero de planteles educativos en los que asistian
becarios del Programa ascendia a 73,505 (casi 55 mil escuelas de primaria y mas de 18 mil de
secundaria). El 60% de las escuelas publicas del pais atendia por lo menos a un becario del
programa. Se observo aumenté la asistencia de nifios sobre todo durante la transicion critica de
primaria a secundaria (Skoufias, 2004).

La inscripcion a secundaria se ha incrementado de manera importante. En el ciclo 1999-2000, en
las telesecundarias a las que asistian alumnos beneficiarios se registr6 un promedio de 70
alumnos, 25% superior al del ciclo 1996-1997, antes de la puesta en marcha del Programa, en
tanto que el promedio de alumnos en telesecundarias a las que no asisten alumnos beneficiarios
se mantuvo sin cambios. La proporcion de mujeres por cada 100 hombres en primer y segundo
grados de telesecundarias en las que se encontraban inscritos la mayoria de los becarios de este
nivel educativo, pasé de 81 a 90 mujeres entre los ciclos escolares 1994-1995 y 1999-2000, lo
que representd un aumento de 11 por ciento.
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Con ello, paulatinamente disminuye la brecha entre la asistencia a la secundaria de los nifios y de
las nifias, como resultado del impulso a la igualdad de oportunidades. El programa aumento la
escolaridad de los nifios y jovenes, lo que representa mejores oportunidades de empleo y salario
en el futuro. Se estima que las personas que terminan la secundaria tienen un ingreso 26%
superior, respecto de quienes solo concluyen la primaria. La asistencia a la escuela secundaria
entre los hombres se increment6 en 8%, mientras que entre las nifias subié en 14 por ciento.

La matricula de nifias en escuela media ascendid del 67% a cerca del 75%, y la de varones subid
del 73% al 78%. Casi todo ese aumento provino del incremento en la transicion de la escuela
primaria a la media. El programa funcionaba primordialmente reteniendo a los nifios en la
escuela, no estimulando a regresar a aquellos que se habian salido. También ayudo6 a reducir la
incidencia de mano de obra infantil. La participaciéon de nifios varones en la fuerza laboral
decreci6 cerca del 20%. Todavia una cantidad sustancial de nifios de familias pobres contintan
combinando trabajo con escuela.

Los impactos sobre el aprendizaje son menos claros. Los maestros reportan mejoras, las cuales
atribuyen a mayor asistencia, interés y nutricion de los estudiantes, pero no han encontrado
diferencias en las calificaciones de las pruebas.

En el bimestre septiembre-octubre de 2003 Oportunidades entreg6d 3,118 millones de pesos, de
los cuales el 39% se destinaron a apoyos alimentarios a las familias con presupuesto de Sedesol,
mientras que con fondos de la SEP se cubrieron becas escolares para estudiantes de primaria,
secundaria y educacion media superior (61%). En el ciclo escolar 2003-04 se llegd a mas de 539
mil becarios en educacion media superior y casi un millén y medio en secundaria, con lo cual la
SEP redujo las brechas y amplio la permanencia escolar de los jovenes de las familias mas
pobres. Un 40% mas de jovenes de hogares pobres se inscribieron en los bachilleratos y
preparatorias con los apoyos de Oportunidades.

Las cifras mas recientes indican que 4 millones de nifias y nifios reciben becas de primaria y
secundaria; 450 mil jovenes estudian en el nivel medio superior con becas de Oportunidades; 200
mil nifias y nifios mas contintian cada afio sus estudios de secundaria, mediante las becas del
programa; 50 mil nifias y nifios mas se inscriben cada afio en primero de secundaria con una beca;
80 mil jovenes de zonas rurales se inscriben cada afio en el nivel de educacién media superior.

Oportunidades, "incrementd un 85% el niimero de jovenes que ingresaron a primer grado de
bachillerato en zonas rurales en el ciclo escolar 2002-2003 respecto a los inscritos en 2000-2001,
lo que equivale a mas de 55 mil jovenes. En segundo grado, el incremento fue del 47%, es decir,
cerca de 21 mil jévenes mas. En las zonas urbanas, méas de 33 mil jovenes se inscribieron en
primer grado de bachillerato, es decir, un 10% adicional a los inscritos antes del programa y casi
18 mil en segundo grado, lo que equivale a un 7% de incremento. El nlimero de jovenes inscritos
en secundaria aument6 en "200 mil jovenes mas en secundarias rurales del ciclo escolar 1996-
1997 al 2002-2003, lo que representa un incremento del 24% en la matricula escolar registrada
antes de Oportunidades; en zonas urbanas el incremento es del 4%, es decir, casi 65 mil alumnos
adicionales (Parker, citado en CNPDHO, 26-04-2003).

El programa reduce la reprobacion y el abandono de nifios y nifias de primaria: "el nimero de
alumnos reprobados en primarias rurales en el ciclo escolar 2002-2003 disminuy6 en 13% en
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relacion con los registrados en 1996-1997, es decir, mas de 24 mil alumnos aprobaron su afio
escolar. En primarias urbanas, se redujo el 21%, lo que representa aproximadamente 35 mil
alumnos que ingresan a otro grado escolar. La desercion escolar disminuy6 un 17% en primarias
de zonas rurales en el ciclo escolar 2002-2003 en comparacion con el ciclo 1996-1997, lo que
significa que 17 mil alumnos contintan sus estudios impulsados por Oportunidades. En primarias
urbanas la desercion disminuy6 9.5%, es decir, 14 mil alumnos pudieron continuar sus estudios”
(ibid.).

No obstante, en 2005 se registré un promedio de 4.4 millones de becarios activos por bimestre,
de los cuales el 93.6% recibid apoyos monetarios para becas educativas, es decir, un nimero
importante de ellos pierde sus beneficios, principalmente por no cumplir con los requisitos de
asistencia y sin considerar la calidad de la ensefianza-aprendizaje, a pesar de que van en descenso
las incorporaciones, tanto de becarios activos, como de becarios con transferencia.

3.2.9 Enfoque de género

Alrededor de 98% de titulares de familias beneficiarias del programa son mujeres, lo que se
asocia con los objetivos de género del mismo. Se considera que el control de los apoyos
monetarios y las acciones de salud estan impactando de manera positiva en las mujeres titulares
por la mayor capacidad de decision sobre el gasto y la apropiacion de conocimientos en esta area,
lo que promueve formas de empoderamiento en la dimension personal. No obstante los avances,
ello no es suficiente para que superen su condicion y posicion subordinada frente a los varones,
por eso se requiere avanzar a las otras dimensiones de poder: en lo colectivo y en las relaciones
personales. De hecho, el programa reafirma las normas hegemonicas de género que le atribuyen a
las mujeres ser las cuidadoras, preventoras y productoras de salud, es decir, en funcion de su rol
en la reproduccion bioldgica y en el cuidado de la familia, partiendo del supuesto de que las
mujeres disponen de tiempo, y que los hombres participan poco en la produccion y reproduccion
de la familia. En este sentido, los avances en el enfoque de género son desiguales al no considerar
mecanismos para la inclusion de las mujeres como sujetos de derechos propios (Mesa, Tufion, et
al, 2002).

En el Progresa-Oportunidades, existe camino andado hacia la creacion de un salario social como
en los paises desarrollados, ya que las transferencias monetarias que se les otorga a las mujeres
titulares en el programa se pueden interpretar como un pago al trabajo doméstico que incluye,
tanto las actividades relacionadas con los requisitos solicitados en las reglas de operacion del
programa (asistencia a platicas de salud, asistir a consultas médicas, compra de alimentos y
elaboracion de dietas sanas, atencion y supervision escolar de los hijos, cobrar los recursos,
ademas de autocuidado), como otras obligaciones domésticas (cuidado de ancianos y enfermos,
actividades de produccion agricola o de solicitud de servicios, entre otras). La idea de este salario
evitaria el estigma, la feminizacion de la pobreza y las medidas asistencialistas, para avanzar
hacia la nocion de los derechos sociales.

La participacion de las mujeres puede ser mediante otras actividades, por ejemplo, las de
capacitacion orientadas a apoyar algunos proyectos productivos, de manera que también se
fomenten salidas autosustentadas de la pobreza. En este caso como en otras actividades (como las
pléticas de salud) se pueden disefiar acciones con la participacidon conjunta de mujeres y hombres
para lograr un mayor equilibrio en las responsabilidades. Cabe mencionar que estos ejemplos ya
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estan en practica en otros programas como el “Tres por uno”, donde los migrantes envian
recursos que también se orientan a actividades productivas con fuerte presencia femenina.

3.2.10 Satisfaccion de beneficiarios

Debido a su caracter altamente centralizado, el Progresa-Oportunidades ha contribuido a que los
beneficiarios se mantengan con una débil capacidad de respuesta, para presionar por mantener,
ampliar o mejorar los servicios que otorga. El programa so6lo tiene un intermediario entre los
funcionarios y los beneficiarios: la promotora comunitaria elegida por una asamblea general de
hogares en las comunidades objetivo, quien puede servir como nexo entre beneficiarios y
proveedores de educacion y de salud. Las evaluaciones recientes indican que el personal ha
atendido bien a los beneficiarios, sin embargo, el contacto es limitado, hay mucha burocracia, hay
errores de levantamiento de informacion, discrecionalidad en la asignacion de los apoyos y el
53% de las personas entrevistadas manifiestan no conocer algun lugar para ser atendida por
personal del programa. En salud el 5.9% de los beneficiarios considera que recibidé un maltrato
por parte de los médicos o las enfermeras, que a algunos les falta capacitacion, y que no se
respetan la horas de consulta. En educacion, el 68.8% de las titulares considera que el tramite de
inscripcion de becarios a la escuela fue facil, el 23.9% sefiald que fue regular y el 6.3 que fue
dificil (El Colegio Mexiquense, 2006).

3.2.11 Perspectivas del programa

Los resultados generales del Progresa-Oportunidades indican que la entrega de apoyos contribuye
a la adquisicion de capacidades y el desarrollo del capital humano entre la poblacion beneficiaria;
y que se ha logrado mejorar las condiciones de vida de la poblacion atendida en materia de
educacion, salud y alimentacion. El impacto verificable del programa en el presente se observa
principalmente en la asistencia escolar, las diferencias de género, el ingreso del hogar, la
asistencia a las clinicas y la incidencia de la desnutricion, por ello, la mayor parte de las
evaluaciones abordan estos aspectos. Estos impactos positivos, sin embargo, son logicos en
funcién del gasto destinado que produce reacciones naturales de los beneficiarios ante el cambio
en los incentivos introducidos en su logica de reproduccion familiar.

No obstante, de acuerdo con los objetivos del programa y en las condiciones actuales de pobreza
y marginacion en el pais, es indispensable mantener y fortalecer presupuestalmente el programa
como decision de Estado, en particular porque ha sustituido muchas acciones que antes
dependian de subsidios universales y porque la poblacion beneficiaria actual dispone de menos
opciones en materia social, pero también por los riesgos latentes de conflictos regionales si se
pretendiera suprimirlo. Lo importante es revisar con cuidado los resultados en términos de sus
propios objetivos y de otros impactos no deseados para hacer los ajustes correspondientes.

Algunas criticas se centran en aspectos como: a) la permanencia o no de los cambios para superar
generacionalmente la pobreza, es decir, en el largo plazo; b) en que se deben aislar los efectos del
programa frente a otras acciones gubernamentales o variables que también inciden en ella, como
sucede con las remesas; o, ¢) que la ampliacion de capacidades humanas requiere, para su
realizacion, de mecanismo de complementariedad con las politicas econdmicas, como sucede
destacadamente con las oportunidades que debe generar el mercado laboral para un niimero
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creciente de demandantes de empleo que se encuentran mejor capacitados y con mayores
expectativas.

En este sentido, se apunta la desvinculacion entre la politica social y la politica economica que
reduce los efectos combinados de los programas disefiados para superar la pobreza de manera
integral. Un aspecto fundamental en la logica del programa es que, si se cumplen sus objetivos y
metas sobre todo en materia de mejoria del capital humano en educacion y salud, es posible
esperar un aumento en el ingreso, en el nivel de bienestar y, por lo tanto, en la superacion de la
pobreza. Esta idea significa que la pobreza se concibe como el resultado de una falla individual y
no social. Sin embargo, la salida estructural de la pobreza depende de la ampliacion de las
oportunidades econdmicas, es decir, del crecimiento de la economia, del empleo asalariado o aun
del trabajo por cuenta propia que hagan posible la aplicacion de las capacidades adquiridas y que
representen una diferencia positiva de productividad. No se empodera econdmicamente a los
beneficiarios, ni se establecen precios o salarios para no interferir con el mercado. Las acciones
orientadas a una salida productiva de la pobreza son muy débiles. No promueven la recuperacion
del sector agropecuario para elevar el ingreso de la numerosa poblacion rural pobre, lo que
incidiria también en la disminucion de la emigracion. Los micro-créditos dirigidos a crear
pequefios negocios son insuficientes y caros. La concrecion de los logros de éste como de otros
programas sociales estan condicionados a la evolucion econdémica del pais, porque es conocida la
restriccion que impone la falta de crecimiento y la contraccion del mercado laboral a la inclusion
de personas capacitadas, sobre todo en niveles educativos medio y superior donde el desempleo
ha golpeado mas intensamente (Calva, 2004).

En esta légica, se acepta que el disefio del Progresa-Oportunidades llegd a su limite por las
evidencias de la persistencia de la pobreza, la cual responde a la conjuncion de diferentes factores
limitantes expresados en la logica del modelo econdémico aplicado y en algunos aspectos
especificos como la escasez de patrimonio, servicios bdsicos o capacidades para participar
formalmente en el mercado. Las mejorias alcanzadas en el capital humano requieren para su
realizacion una mayor demanda de trabajo en crecimiento, diversificada y con oferta de
oportunidades, es decir, se debe pasar del ambito social al econdmico para superar la pobreza de
manera estructural. Se ha detectado que la generacion de expectativas no se satisface por la falta
de cobertura y de calidad en los servicios. Asimismo, hay una aplicacién excesiva de programas
focalizados respecto a los universales, donde los beneficiarios carecen de alternativas de
cobertura ante la supresion de programas previos. Asimismo, la relacion costo/beneficio de los
programas focalizados no parece ser significativamente mejor que la obtenida en programas
universales. No son una alternativa insuficiente ante la desaparicion o debilitamiento de
instituciones publicas tradicionales de beneficio social (Conasupo, Diconsa, Banrural, etc.).

También es necesario analizar el disefio y las formas de operacion del programa para sugerir los
ajustes correspondientes, por ello se plantea, entre otros aspectos: a) corregir errores de inclusion
y exclusion de localidades y beneficiarios, sobre todo en localidades con muy alto y alto grado de
marginacion, dispersas de dificil acceso, donde es inconveniente focalizar; b) revisar los montos
de los apoyos sobre todo en funcion de los costos de transportacion de las familias a los servicios
de salud, educacion y cobro de dinero; c) atender los efectos sociales indeseados
intracomunitarios y familiares que han provocado tension; d) revisar las fallas de instrumentacion
por descoordinacion, dispersion, duplicidad, discrecionalidad, etc; ) corregir la fragmentacion y
desarticulacion entre multiples programas que atienden necesidades parciales de los
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beneficiarios; f) superar formas autoritarias, partidarias, corporativas o clientelares en el proceso
de seleccion de los beneficiarios y en el manejo de los recursos de los programas; y, g) analizar
su posible descentralizacion hacia estados y municipios sin perder su normatividad basica.

En otro aspecto, las acciones del programa dan prioridad a la pobreza de los nifios y los jovenes,
es decir, la proxima generacion, con lo cual se suprimen opciones para los adultos y ancianos de
la generacion presente que quedan excluidos y condenados a seguir siendo pobres, con el
agravante de aumentardn en términos absoluto en los proximos afios debido a una piramide de
edades que tiende a madurar. El programa apuesta a la formacion del capital humano a futuro y
descuida los efectos indirectos que pueden generar los adultos mayores sobre los recursos
monetarios otorgados y en general en el gasto familiar. Es previsible una redistribucion interna de
los recursos en funcion d