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Los rumores de la plaza quedan atras y entro en la Biblioteca. De una manera
casi fisica siento la gravitacion de los libros, el &mbito sereno de un orden, el
tiempo disecado y conservado magicamente. A izquierda y derecha, absortos en
su lucido suefio, se perfilan los rostros momentaneos de los lectores, a la luz de
las lamparas estudiosas, como en la hipalage de Miltén. Recuerdo haber
recordado ya esa figura, en este lugar, y después aquel otro epiteto que define
por el contorno, el arido camello del Lunario, y después aquel hexametro de la
Eneida, que maneja y supera el mismo artificio:

Ibant obscuri sola sub nocte per umbras

Estas reflexiones me dejan en la puerta de su despacho. Entro; cambiamos unas
cuantas palabras y le doy este libro. Si no me engafio, usted no me malqueria,
Lugones, y le hubiera gustado que le gustara algun trabajo mio. Ello no ocurrié
nunca, pero esta vez usted vuelve las paginas y lee con aprobacion algan verso,
acaso porque en €l ha reconocido su propia voz, acaso porque la practica
deficiente le importa menos que la sana teoria. En este punto se deshace mi
suefio, como el agua en el agua. La vasta biblioteca que me rodea esta en la calle
México, no en la calle Rodriguez Pefia, y usted, Lugones, se maté a principios
del treinta y ocho. Mi vanidad y mi nostalgia han armado una escena imposible.
Asi serad (me digo), pero mafiana yo también habré muerto y se confundiran
nuestros tiempos y la cronologia se perdera en un orbe de simbolos y de algin
modo serd justo afirmar que yo le he traido este libro y que usted lo ha aceptado.

dedicatoria a Leopoldo Lugones que aparece en
El hacedor, de Jorge Luis Borges
Buenos Aires: Emeceé, 1960
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Introduccion

Desde el ambito de las politicas publicas, la politica social toma particular relevancia a
nivel mundial en el transcurso de los ultimos treinta afios; esto como resultado, entre otras
causas, de la grave crisis econdmica presente en el mundo como producto de la aplicacion
del modelo neoliberal. A dicha estrategia y sus efectos, se le reconoce como la causante del
desempleo masivo, del adelgazamiento de los beneficios del llamado Estado de bienestar,
de la pérdida vertiginosa del poder adquisitivo de las grandes mayorias, de la elevacion del

gran niamero de pobres y, sobre todo, del incremento de la poblacion en pobreza extrema.

Este efecto devastador de la politica neoliberal, no ha hecho excepciones en relacion
con el grado de desarrollo de los distintos paises en el mundo; sin embargo, sus efectos han
alcanzado niveles peligrosos en paises, que como México y otros paises que no contaban

con un Estado de bienestar altamente desarrollado.

Incluso, diversos estudiosos de la economia internacional han observado que el
origen profundo de la crisis econémico financiera que desde hace mas de tres décadas sigue
vigente en el mundo, se produjo, entre otras causas, como consecuencia de la carrera
armamentista y de la crisis petrolera de los afios setenta y principios de los ochenta. Estos
acontecimientos provocaron una elevacion sustancial en el déficit de la balanza de pagos de
una gran cantidad de paises, asi como un elevado endeudamiento de las naciones en vias de
desarrollo. A partir de esta hipotesis, varios analistas sugirieron que con la finalidad de
impedir una crisis de mayores consecuencias internacionales, era necesario reducir los
gastos de los Estados, producto estos —argumentaban- de la exagerada intervencion de los

gobiernos en las economias.

Esto trajo como consecuencia una politica de adelgazamiento de los Estados, asi
como, todo un paquete de medidas complementarias para superar desajustes de naturaleza
estructural de las economias. Dentro de las diversas medidas destacan: la liberalizacion
comercial y financiera; la eliminacién de déficit publico por medio de la privatizacién de
algunos servicios gubernamentales; la venta de activos propiedad de los gobiernos y la

eliminacion de subsidios a la produccion y al consumo; la instrumentacion de estrategias
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orientadas a insertar a los paises en la globalizacién de la economia; y el contrarrestar los
efectos negativos de la politica neoliberal sobre las mayorias sociales a través del

establecimiento de programas asistenciales enfocados al combate de la pobreza.

Las repercusiones sociales de la implantaciéon del modelo neoliberal han sido
devastadoras en aquellos paises que no contaban con un Estado de bienestar bien
consolidado, como en el caso de México. Por otra parte, el Estado mexicano respondia a un
modelo politico sui generis, el cual se ha venido modificando tanto por la crisis economica
mundial como por el avance de la ola democratica internacional y la participacion cada vez

mas activa de la sociedad civil.

El cambio de algunas practicas gubernamentales en México, se ha debido, entre
otras razones: a la apertura democratica, a la profunda y prolongada crisis econdmica, a la
globalizacioén y apertura comercial indiscriminada y a los efectos financieros mundiales

producto de crisis locales o regionales.

El proceso de redimensionamiento del gobierno, en su busqueda de una mayor
eficiencia de la gestion administrativa publica, ha caido en excesos al impactar
negativamente la red de servicios sociales que presta el Estado mexicano, al reducirse
drasticamente, desde 1982 a la fecha, los recursos presupuestales en materia de salud,
educacion, seguridad social, pensiones y vivienda, entre otros. Sin olvidar, el impacto
negativo que la aplicacion de la estrategia neoliberal vigente, ha causado sobre el empleo y
los salarios. Estos ajustes, privatizaciones, desincorporacion de empresas publicas,
aperturas comerciales, etc., han agravado las desigualdades y la pobreza entre los

mexicanos.

Partiendo de la premisa de que el adelgazamiento del Estado es una condicion
necesaria y suficiente de la estrategia neoliberal para lograr una mayor eficiencia del
quehacer gubernamental, en los circulos politicos, econdmicos, y empresariales del mundo,
durante las ultimas décadas la Reforma del Estado se ha convertido casi en un topico. En el
fondo, lo que con ella se designa es la supresion del Estado benefactor, con poder regulador
sobre la economia, para dar paso al laissez faire del liberalismo libreconcurrente del siglo

XVIII, retocado y actualizado por la corriente neoliberal.
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La tesis central de la Reforma del Estado, es la disminucién de su tamafo para
obtener, segiin dicen los promotores de la idea, “un Estado pequeio pero eficaz” y la
consecuente transferencia del comando de la economia a manos privadas, la bandera de
combate es la “ineficiencia” del Estado en el manejo de empresas publicas, lo cual en
muchos casos lamentablemente, es verdad, aunque los criticos no tienen ojos para mirar la

. . . . 1
ineficiencia privada y sus abusos .

La tesis de la reforma del Estado, para algunos tratadistas, se origin6 en los circulos
de la planificacion economica de los Estados Unidos (EU), en torno a cuyos planteamientos
se reunieron en la capital Norteamérica en noviembre de 1989, los representantes de
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, México, Peru y Venezuela, bajo el patrocinio del

Insitute for Internacional Economics de Washington®.

El economista norteamericano John Williamson, fue quien acufio la expresion
“Consenso de Washington” (CW), para designar la concertacioén de ideas y propodsitos que
se produjo en aquella reunidon y resumid los principales campos en que se proyectaron las
llamadas “reformas estructurales™: el fiscal, el tributario, el financiero, el de la politica
cambiaria, el del comercio internacional, el de las empresas estatales y el de la

“desregulacion” del mercado y de la economia’.

Lo primero que acord6 el consenso de Washington, fue establecer una estricta
disciplina del gasto publico como medio de reducir los déficits fiscales, de alli nacio la
recomendacion de abolir los subsidios sociales, eliminar determinadas inversiones,
establecer mayor eficiencia en las recaudaciones y eliminar todos los mecanismos
progresivos del régimen impositivo que sirven a los fines de la redistribucién del ingreso”.

Se impulso la politica de privatizaciones de empresas publicas, con el proposito de exonerar

! Pico, Joseph. Teorias sobre el Estado de bienestar. Siglo XXI Editores, 1990, Madrid.
2 .
Ibid.
3 Agudelo, Fernando. Una réplica al neoliberalismo. Servicios Cooperativos, Editorial Siglo XXI, 1993,
Bogota.
* Ibid.



14

al Estado de las pérdidas que la operacion de ellas suponia. La desregulacién de los

mercados y todas las deméas medidas, formaron parte de la Reforma del Estado’.

En lo referente a la Reforma Econdmica del Estado, en México, ésta se dio sin
tomar en cuenta, el consenso necesario de la sociedad mexicana a través de una amplia y
profunda consulta popular, por el contrario, la decision fue impuesta de manera unilateral
desde las altas esferas del poder politico-econémico. Asi, no tardaron en hacerse presentes
los efectos que el cambio de politica econdmica provoco en el ambito de las instituciones
prestadoras de servicios sociales, esto, se manifestd6 de manera inmediata en: pérdida
masiva de empleos, reduccion drastica del poder adquisitivo del salario y en un incremento

sustancial de los niveles de pobreza y desigualdad social.

Sin embargo, el problema de fondo, no estd solamente en la cantidad de recursos
dedicados a atender las diversas politicas sociales que atiende el Estado, sino también en un
cambio radical en cuanto al menor monto de recursos canalizados, via presupuesto publico,

en la forma como se ejercen, asi como en le proyecto ideologico al que sirven.

En México, la politica social tradicional, en el periodo 1982-2002, se ha visto
tensada entre el imperativo de reconocimiento de diversos factores como: a)
reconocimiento de que el Estado, no puede, por si solo hacerse cargo de todas las variables
que constituyen el equilibrio social; b) bajo nivel de eficiencia en la administracién y
gestion de las instancias generadoras de coberturas sociales; c) elevada dificultad para
alcanzar consensos entre los diversos agentes (sindicatos, empresarios, gobierno, etc.); d)
desaparicion de la demanda social homogénea impuesta por las formas corporativas de
agregacion tradicionales; que la paralizaron y la necesidad, igualmente importante, de

construir otra que sea viable en si y en su relacion con los nuevos parametros econdmicos.

También, la politica social mexicana plantea una serie de cuestionamientos. El
primero, consiste en la definicion del papel que debe desempenar el Estado, en la medida
que la reforma del Estado, ha planteado los limites entre éste y el mercado, aludiendo al

problema de la asignacion social de responsabilidades. Por ello, esta asignacion no puede

3 Guillen Romo, Héctor. La contrarrevolucion neoliberal. Editorial ERA, 1997, México.
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considerarse como una resolucién practica o una situacion de facto, como ocurre en la
actualidad, sino que supone una institucionalidad correlativa, una cultura politica y
asistencial determinada y un acuerdo en lo relativo a las reglas de equidad. Un segundo
punto, es que hoy la politica social se coloca en una situacion en la que se han alterado los
parametros de la solidaridad social posrevolucionaria, sin que se hayan instituido los
nuevos principios que deben sustituirlos. El caracter de los nuevos fundamentos, sin duda,
debe ser, un punto de discusion, especialmente porque en funcion de €l se estableceran los

criterios de equidad y las coberturas y politicas sociales’.

Por ello, en términos de politica social, la nueva institucionalidad, pasa
necesariamente por la definicion precisa de la colocacion del Estado y la formulacion de
nuevas reglas con base en el acuerdo de como se generan y distribuyen los bienes y
servicios de la politica social, desde el empleo hasta las coberturas particulares. En este
sentido, dada la escasez de recursos, la politica social, se puede convertir en espacio de
confrontacién desordenada debido a su distribucion, si no se construyen los disefios
institucionales requeridos. El mayor obstaculo reside, en que la “suspension” de las formas
institucionales implicadas en la gestion tradicional de la politica social, no ha cedido el
lugar a la formacion de nuevas instituciones que permitan un nuevo arreglo entre los
actores y un esquema institucionalizado de politica social. Actualmente, la situacion sigue
estando caracterizada por el choque entre los imperativos del nuevo modelo y las viejas

formas institucionales de articulacion social.

Es en el siglo XIX, con el asistencialismo, una politica educativa restrictiva y
acciones puntuales en cuanto a salubridad, con la creacion de infraestructura hospitalaria, se
origina la intervencion rudimentaria del Estado mexicano, en la cuestion social. Durante la
revolucion, se privilegio la atencion a la educacion y entre los afios veinte y los cuarenta, se
incorpor6 lentamente a la agenda gubernamental, una concepcion de politica social que
contemplaba acciones en materia de salud publica, infraestructura y vivienda en el medio
urbano. Hasta la primera mitad del siglo XX, lo social no fue so6lo una cuestion estatal sino,
una cuestion compartida entre la beneficencia privada y la misma poblacién que resolvia el

acceso a los bienes basicos de acuerdo con sus propios recursos.

% Varios autores. Las politicas sociales en México en los noventa. Plaza y Valdés Editores, 1996, México.
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Para los afios ochenta, la crisis econdmica llevo a adoptar el modelo neoliberal. Para
ello, primero se formularon proyectos descentralizados, y posteriormente de privatizacion
de bienes y servicios. Asi, aparecieron como actores, lo local tanto como lo estatal y las
Organizaciones no Gubernamentales (ONGs), que pueden y deben atender las demandas de

la ciudadania por bienes y servicios que forman las politicas sociales.

La adopcion del modelo econdmico neoliberal en México, entraiia una disminucion
del papel del Estado, tanto en sus funciones como en sus aparatos. Con el
redimensionamiento del aparato de Estado, se intenta sanear las finanzas publicas y se
privatizan servicios que con anterioridad fueron provistos por las instituciones
gubernamentales. Al mismo tiempo, el modelo que se implanta, pretende remplazar el
papel protagénico del sindicalismo en particular y de las organizaciones corporativas en
general, eliminando el intermediarismo y promoviendo una accidén directa sobre la

comunidad.

Desde mediados de los ochenta, la politica social del Estado mexicano, ha estado
subordinada a la politica econdmica, y una de las primeras medidas para reducir el Estado y
sus funciones, fue el proceso de impulsar un proceso de descentralizacion de los servicios
de educacion y de salud del gobierno federal a los estados del pais, durante el gobierno de
Miguel de la Madrid. En este contexto, el Estado erigio una politica social, para mejorar las
condiciones de vida de los grupos sociales mas precarios, en los sectores tradicionales:

alimentacion, salud, educacion y vivienda.

Asi, desde mediados de los ochenta, la politica social se despliega en dos vertientes:
a) una politica social paternalista, basada en la inmovilidad de los grupos sociales, y, b) una
politica social tutelada que promueve la participacion civil organizada con consiente
presencia regional, estas formas de participacion, pasiva y activa, representan el actual

panorama de los sujetos y objeto de la politica social del Estado’.

7 Gutiérrez Garza, Esthela. El debate nacional. La politica social. Ed. Diana, 1997, México.
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En México, la politica social, en primer término, abarca la seguridad social, la salud
y la educacion, pero también incluye la alimentacion, el abasto y distribucién de bienes, el

desarrollo regional, la vivienda, entre otras.

El objetivo de la presente investigacion es tratar de explicar y mostrar, por qué a
pesar de los intentos en las Ultimas décadas por reorientar la politica social hacia una
atencion mas enfocada, las desigualdades sociales en educacion, salud y seguridad social,
han ido en aumento. ;Acaso, los instrumentos tradicionales y los nuevos mecanismos de la
politica social no han sido efectivos para atacar de manera frontal estos problemas
ancestrales? ;Tampoco, han sido eficaces para enfrentar los costos sociales que se han
acumulado, en més de dos décadas de ciclos de crisis, estabilizacion y transformacion
estructural? ;Bajo que condiciones las élites gobernantes tendrian incentivos para llevar a
cabo reformas institucionales del sector social que resulten en una oferta mas efectiva y
equitativa de la politica social? ;Por qué lo que antes era positivo hoy se convierte en lo

contrario?

Esto nos lleva, a plantear los siguientes supuestos: Primero, si el Estado mexicano,
en la época actual y dentro del sistema capitalista, atiende las demandas en educacion, salud
y seguridad social, el gobierno va a presentar tal hecho como un fin y no como un medio,
cuando en realidad resulta para el sistema justamente lo contrario, es decir, se atienden las
demandas, en educacion, salud y seguridad social, ya sea porque el sector privado hace
abundantes negociaciones o bien porque de esa forma se asegura la estabilidad politica sin
la cual el sistema se veria en problemas, que de presentarse estos, afectarian a todos los
ordenes sociales, incluido el econdémico. Segundo, la nueva politica social del Estado
mexicano, al transformarse de una concepcion solidaria de la politica social, a una
concepcidon mercantil de la politica social, que queda sujeta a las libres fuerzas del mercado,
no significa acaso el retorno al asistencialismo, pero con otro rostro. Por ultimo, el
financiamiento por parte del conjunto social en la educacion, la salud, la seguridad social y
dentro de ellas las pensiones, se convierten en elementos que reafirman el retorno al
asistencialismo, al perder su status de “derechos” otorgados por la Constitucién mexicana,

y el devenir historico.
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El trabajo se divide en cinco capitulos. En el primero, desarrollamos el concepto de
politica social, y su vinculo con la politica econémica, ya que, consideramos necesario
mostrar que la existencia de una permite la existencia de la otra, y que si la segunda no esta
bien estructurada por el Estado, la primera no podra llevarse a cabo con buen término, por

el propio Estado.

En el segundo capitulo, hacemos una reseia histdrica apretada para explicar el
nacimiento y consolidacion del Estado mexicano, su intervencion en la economia y en la
politica social. En el capitulo tres, hacemos un esbozo histérico del origen y desarrollo de la
politica social en México, fundamentalmente desde 1930 hasta 1982, sin dejar de lado las
primeras acciones que en politica social, resultado de la Revolucion mexicana y la
Constitucion de 1917. Todo ello en el marco de un Estado fuertemente interventor en la
economia del pais, en particular, de las reformas econémicas emprendidas en el periodo de

1917 a 1982, en el ambito de las politicas sociales.

El capitulo cuatro se convierte, en la puerta de entrada al tema central de nuestro
trabajo, en ¢l cuestionamos todos los elementos que la politica neoliberal ha argumentado,
para justificar la Reforma del Estado mexicano, elementos que nos permiten revisar los
cambios mas importantes en la politica econdémica que emprendid el gobierno de Miguel de
la Madrid, a partir de la subordinacion a la economia internacional, y fundamentalmente a
los modelos sugeridos por el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional

(FMI), incluyendo al CW, al igual que todos sus predecesores, incluido el actual.

En el capitulo cinco, analizamos todas y cada una de las estrategias de politica
social que han seguido los diferentes gobiernos en el periodo 1982-2002, hasta nuestros
dias, pero particularmente en cuatro aspectos, que como mencionamos anteriormente son
los que se consideran en primer término, dentro de la politica social en México: la
educacion, la salud, la seguridad social y por supuesto, las pensiones y jubilaciones. El
argumento, en este capitulo, es que la evolucion de la politica social bajo el nuevo modelo
economico ha estado condicionada por la agenda econdémica de la presidencia y por la
negociacion estratégica entre el presidente y los diferentes actores, para instrumentar la

supuesta estabilizacion y la obvia liberalizacion econdmica del sector social. Pero ademas,
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mostramos cuales han sido, hasta hoy, que las repercusiones por la implantacion del

modelo neoliberal han sido devastadoras, particularmente en estos aspectos.

Las conclusiones finales, ademas de recopilar las tesis méas importantes, quieren ser
una toma de postura. De esta manera, extraemos los presupuestos que habremos ido
esclareciendo capitulo tras capitulo. Nuestro enfoque ha iluminado estos, mientras que

otros enfoques iluminaran otros presupuestos.

Respecto a la metodologia empleada, principalmente se basa en el recurso a autores
relevantes y en la consulta y confrontacion de sus textos mas significativos para los temas a
tratar. Ciertamente, la diversidad de autores citados da razon por si misma de la variedad de
procedencia. La heterogeneidad y cantidad de autores consultados, ha hecho imposible
hacer un seguimiento de cada uno en su propio idioma. Razén que me ha llevado a manejar
las ediciones traducidas al espafiol, cuando las habia, -aunque completadas con consultas
puntuales a ediciones originales- y cuando no, he optado por traducirlas yo misma para no
romper la continuidad del idioma presente desde las primeras paginas. Este criterio, ha sido
aplicado no solo a la bibliografia principal sino también a la secundaria. Cuando el texto
traducido lo encontraba en una edicion en espafiol, he procurado dejar constancia de la
referencia, mientras que cuando el texto manejado estaba en otro idioma, la traduccion es

mia.
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Capitulo I. Qué es la politica social
1.1. El concepto de politica social

El concepto de politica social (PS), abarca un conjunto de leyes, instituciones y acciones, en
torno al punto de vista y metas, que el Estado y la poblacién se han fijado respecto al bienestar
social buscado, manifiesta una determinada modalidad y contenidos de relacién entre el Estado y

la poblacion.

Al respecto, Rolando Franco, dice que:®

podria entenderse por politica social (que puede ser planificada o no) la
intervencion en la realidad, mediante acciones (ojala coordinadas) que asignan
recursos escasos para aumentar el bienestar de la poblacion en su conjunto, lo
que en general se logra —ante todo— disminuyendo los sectores que viven en
situacién de pobreza.

Para, Marshall es, °

la actividad de los gobiernos encaminada a tener un impacto directo en el
bienestar de los ciudadanos, a base de proporcionarles servicios o ingresos.

Al respecto, Luis Moreno, nos dice que la PS es: *°
una politica social-ciudadano. Que se refiere al concepto griego del “polis”,

politica, como condicion de pertenencia y participacion en la politeya (conjunto
de instituciones sociales que afectan al conjunto de los ciudadanos) [...],

y agrega,

las politicas sociales, son aquellas intervenciones publicas que pretenden la
disminucion de los riegos vitales de los ciudadanos y el aumento de su
bienestar, sin dejar de lado el cardcter de transferencia (redistribucion de
rentas), entre unos ciudadanos y otros.

Por su parte, Teresa Montagut, nos dice que: **

la politica social, es la politica relativa a la administracién publica de la
asistencia, es decir, al desarrollo y direccion de los servicios especificos del

® Rolando Franco, “Los paradigmas de la politica social en América Latina”, Revista de la CEPAL, nim. 58, abril de
1996.

°T. H. Marshall, y T. Bottomore, Ciudadania y clase social, Alianza, Madrid, 1998.

10| Moreno, Ciudadanos precarios. La “dltima red” de proteccion social, Ariel, Barcelona, 2000.

1 Teresa Montagut, Politica social. Una introduccion, Ariel, Barcelona, 2000, p. 21.
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Estado y de las autoridades locales, en aspectos tales como salud, educacion,
trabajo, vivienda, asistencia y servicios sociales [...] Su finalidad es paliar
determinados problemas sociales o0, de una forma mas modesta, perseguir
objetivos que generalmente son percibidos como respuesta a tales problemas.
La toma de decisiones, es decir, el proceso a traves del cual los poderes
publicos definen una carencia, una necesidad y, como un problema social,
objeto de intervencidn, da lugar a una Politica Social, a los bienes y servicios
que los ciudadanos reciben de la Administracion Publica, que afectan de forma
asistencial a la calidad de su vida cotidiana.
Para todos ellos, la PS forma parte de ese cuerpo amplio de las politicas pablicas, que se

reflejan como acciones gubernamentales.

En términos estrictos, hablar de PS, supone hablar, de derechos sociales individuales y
colectivos, de acceso universal al bienestar, es decir, que garantiza el beneficio a todos los
ciudadanos, toma en cuenta los recursos con los que cada quien vive, supone hablar de
beneficios, responsabilidades y servicios adicionales, para los grupos que por diversas razones

sufren situaciones de desventaja.

El sentido de la PS, abarca a toda la poblacién como ciudadano activo, con derechos

plenos, incluidos en la Constitucion y concretados mediante instituciones.

En ese encuentro, entre la poblacion y el gobierno, las méas de las veces de confrontacion,
de demanda y exigencia. Se presentan grandes limitaciones, para la atencion de ese bienestar que
las mayorias necesitan, que incluye no sélo niveles basicos econémicos y sociales, sino también,

las posibilidades y los espacios para la participacion en las diversas formas politicas acordes.

Sin embargo, dentro del mismo sentido amplio, de pacto, de compromiso, se habla de las
politicas sociales como sus concreciones y asi, entendemos que las politicas sociales, dan marco

especifico a las acciones en las diferentes areas de la vida social.

En cualquiera de los niveles, de los que estamos hablando, reconocemos varios

componentes de las politicas.

Lo primero que nos salta a la vista, son los actores, que intervienen en la dindmica de las

politicas publicas.
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El primero de ellos es, el Estado, con determinadas caracteristicas especificas: las
capacidades reales de intervenir ante una necesidad, las formas y estilos que ha adoptado para
intervenir, las formas de interlocucion y encuentro que ha desarrollado con la poblacién, los
recursos técnicos que puede aplicar ante situaciones concretas, la valoracion que hace sobre la

cuestion a tratar, dentro de su esquema general de desarrollo, entre otras.

En segundo lugar, se encuentra la sociedad civil; los ciudadanos que son los beneficiados
o afectados por la decision estatal; constituida ésta por sectores, grupos, organizaciones de lo mas
variadas, con intereses diversos y propuestas, para entender y resolver cuestiones practicas muy
diversas. Actores de la sociedad, que se manifiestan de diversas formas, para lograr las soluciones
a problemas concretos que los afectan y para lograr atencion a sus requerimientos y demandas de

bienestar social.

El Estado y la sociedad, son dos caras de la misma realidad, que es la poblacion. Los
desequilibrios o falta de comunicacion real, en todos los sentidos, entre ambos, se deforman y

endurecen, a veces, hasta llevar al conflicto a una poblacion.

Finalmente, reconocemos una cuestion; que es la situacion, la cosa sobre la cual hay que
decidir y actuar. Esto implica, reconocer las demandas, definir prioridades y urgencias, el espacio

que ocupa dentro de un universo concreto de bienestar.

La dinamica en cada uno de estos tres elementos y las multiples relaciones que entre ellos
se establecen, muchas veces hacen mas compleja la propuesta de politicas estatales, pero

también, en esa dinamica, se encuentran las posibilidades de acciones novedosas y eficientes.

Un aspecto muy importante, de la dindmica de relacion entre esos tres elementos, es la
situacion histérica del contexto, que nos hace pensar en la situacion econémica general, asi como,
en la situacion social y politica del pais. Asi, al proponernos intervenir, mediante una propuesta
de politica publica, sabemos de antemano, que nos enfrentaremos forzosamente con las
decisiones, el tipo y calidad de las politicas que se han priorizado y a las cuales se les destinan
recursos, asi como aquellas que no se han escogido o cuestiones ante las cuales el Estado, ha
decidido no intervenir. Por ello, la calidad de la PS, tiene que ver con los avances logrados por el

pais, asi como con la maduracion de la sociedad en su desarrollo.
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Restringir la PS, al &ambito de los servicios publicos, es mirarla en una forma sumamente
reducida. Esta, debe inscribirse en una vision amplia y general, por ser, la cristalizacion de las

decisiones tomadas, por los diversos actores que la componen.

La PS, puede dividirse en dos grandes areas:

1. La dirigida a la sociedad en su conjunto, que comprende generalmente las politicas de

educacion y salud, y en el caso de los trabajadores, la seguridad social;

2. La que tiene como objetivos a sectores especificos de la poblacion, a quienes

se considera con desventajas sociales, como los identificados como pobres.

También, comprende las politicas de asistencia publica; mediante las que se atienden a

sectores que dificilmente podran valerse por si mismos, como los considerados como grupos
vulnerables, que comprende a los indigentes, los nifios de la calle, los discapacitados fisica y

mentalmente, entre otros.

La PS supone, a diferencia de la asistencial, que los sectores de la poblacion a los que

atiende podran en un momento dado incorporarse a una vida econémica y social autosuficiente.

1.2. Los antecedentes

El llamado "Estado de bienestar”, que tomd como una preocupacion central la creacion de
condiciones minimas de vida aceptables por todos, surgiria en Europa en el siglo XX. Sus
antecedentes estaban dados por las experiencias de la seguridad social del siglo XIX y los
movimientos de los trabajadores que lucharon por mayores beneficios; sin embargo, su principal
motor fue el temor a la expansion socialista que, con el apoyo de la entonces Union Soviética,

amenazaba con extenderse por toda Europa.

Por las transformaciones, al final del feudalismo, y los inicios del capitalismo; el
desarrollo de las ciudades, del comercio, el crecimiento demogréafico, el surgimiento de la
burguesia y, fundamentalmente, a los inicios de configuracion del Estado moderno, nacen nuevos
grupos; campesinos sin tierra, obreros sin oficio, soldados licenciados y mendigos por oficio, que
se trasladan de ciudad en ciudad, huyendo del hambre y las epidemias, buscando su subsistencia,
Ilamando la atencion de las autoridades, que se ven obligadas a replantearse la pobreza y la

asistencia.
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Asi, nace una concepcion de la pobreza y la asistencia, caracterizada por la condena a la
mendicidad, la obligatoriedad del trabajo para los sanos y la intervencién de los poderes publicos.
Concepcion que abre camino hacia una progresiva secularizacion de la asistencia, formulando la
responsabilidad del poder publico que plantea, de un lado, un conjunto de medidas sociales de
manera sistematica y, del otro, una politica represiva de reclusion y rehabilitacion para el trabajo,

mediante renovados hospitales.

Con la ilustracion, en el siglo XVIII, inician cambios importantes. El racionalismo,
cuestiona las causas de la pobreza, a partir de lo cual se proyecta una serie de reformas. A la par,
se da la culminacion del proceso de secularizacién y de intervencion del poder pablico que habia

iniciado en etapas anteriores. La declaracion de los Derechos del Hombre de 1793 proclamaba:*?

12 |_a Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, de corte netamente liberal y expresién maxima
de la concepcion individualista de los derechos humanos, no hacia referencia a los derechos econémicos, sociales y
culturales. No obstante, a partir del afio 1790 la Asamblea Nacional francesa empez6 a adoptar una serie de medidas
tendientes a crear hospitales publicos, un sistema estatal de pensiones, un plan de obras publicas para emplear
parados, una red de asistencia a nifios abandonados.

Uno de los primeros textos en el que se reconocen estos derechos es la Constitucion francesa de 1791, titulo I, que
proclama un sistema general de beneficencia publica y la educacién publica gratuita. La Constitucion francesa de
1793, articulos 21 y 22 hace referencia a la beneficencia publica y a la instruccion. La Constitucion francesa de 1848
en el articulo IV del predmbulo sefiala como principios: "la libertad, la igualdad y la fraternidad" y como fundamento
"la familia, el trabajo, la propiedad y el orden publico". Algunos de sus articulos hacen referencia a ciertos derechos
relativos al trabajo, la asistencia y la educacion pero los resultados practicos mas efectivos tuvieron lugar en
Inglaterra y Alemania.

En el siglo X1X es donde podemos situar las primeras reivindicaciones de los derechos econdmicos y sociales, con la
aparicion del proletariado como protagonista historico y debido al creciente proceso de industrializacién. Las
primeras consecuencias de la Revolucion industrial habian dado lugar a condiciones de trabajo durisimas y muchas
veces infrahumanas que ponen de manifiesto la insuficiencia de los derechos individuales si la democracia politica
no se convertia ademas en democracia social.

Un hito importante en la evolucion de los derechos econdmicos, sociales y culturales lo constituye la Constitucion de
México de 1917, que es el primer intento constitucional de conciliar los derechos civiles y politicos con la nueva
concepcion de los derechos sociales. Esta constitucion ejercié notable influencia en las constituciones posteriores, ya
que a partir de ese momento, en los diferentes paises, se empieza a tomar conciencia de estos derechos y se inicia un
movimiento constitucionalizador similar en el mundo entero. En esta Constitucidn se reconoce la obligacion del
Estado de impartir educacion gratuita, de facilitar proteccién a la nifiez, se establecen normas relativas al trabajo y a
la prevision social y se encuentra reconocido el derecho a la huelga.

Otro documento importante que consagra los derechos sociales es la Declaracion de los Derechos del Pueblo
Trabajador y Explotado de Rusia de 1918, esta declaracion proclama solo derechos sociales. Otras constituciones que
seguiran la inspiracion de esta Declaracion son la Constitucion de 1925 y la Constitucion de la Unién de las
Republicas Socialistas Soviéticas de 1936.

Ahora bien, en el ambito internacional es en 1919, con la creacidn de la Organizacién Internacional del Trabajo, que
aparece como una necesidad sentida la concrecion de los derechos econémicos y sociales en las normas
internacionales.

Tiene también especial valor la Constitucion de la Republica de Weimar de 1919; en ella junto a derechos
individuales se proclaman derechos sociales como el de la proteccidn a la familia, la educacion, sistema de seguros y
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La asistencia publica es un deber sagrado. Las sociedades tienen el deber de
procurar los medios de subsistencia a los ciudadanos menos afortunados, bien
proporcionandoles un trabajo, bien asegurandoles el derecho a vivir sin trabajo.

La convulsion social en Alemania durante la primera mitad del siglo XIX, habia
propiciado un estado de agitacion y de lucha contra el Estado y el capital, que habian dado lugar
al surgimiento de movimientos revolucionarios y anarquistas cuyo crecimiento interno y
proyeccién internacional, constituian un grave motivo de preocupacion para el floreciente
imperio Aleméan. De esta forma, el canciller Otto von Bismarck, que observaba con preocupacion
la alteracion y el descontento creciente entre las masas obreras, llego a la conclusion de que para
frenar aquel estado de agitacion proletaria, no era suficiente con las habituales medidas
represivas, sino que era necesario poner en funcionamiento un ambicioso programa de reformas

sociales que relajara a los trabajadores y los apartara de la influencia de las doctrinas comunistas.

Todo ello llevo a Bismarck, a la afirmacion de que:

la superacion de los males sociales no puede encontrarse exclusivamente por el
camino de la represion contra los excesos de socialistas y comunistas, sino
mediante la basqueda de formulas moderadas que permitan una mejora del
bienestar de los trabajadores.™

Y consecuentemente con esta idea, se anunciaba la creacion de una serie de seguros
sociales que cubrieran las contingencias y riesgos profesionales. Asi se fueron creando
sucesivamente los seguros de enfermedad (1883), accidente de trabajo (1884), invalidez y vejez

(1889), supervivencia (1911), etcétera.

Seguros sociales, que tomaron del contrato mercantil de seguro, la técnica de la dispersion
del riesgo. Pero a diferencia de los seguros privados, los sociales se basan en la obligatoriedad, y
en una financiacion que no corre a cargo —ni siquiera principalmente—, de sus posibles
beneficiarios, sino también de otros sujetos: los empresarios y el propio Estado. Por ello, para
financiar este nuevo sistema se recurrio a una formula tripartita. En primer lugar, se obligaba a

los propios beneficiaros a pagar una cuota simbolica, en segundo lugar, los empresarios asumian

el derecho al trabajo. Véase, A. E. Pérez Lufio (ed.), Los derechos humanos. Significacion, estatuto juridico y
sistema, Publicaciones de la Universidad de Sevilla, Sevilla, 1979, p. 209; Marti de Veses Puig, C., Normas
internacionales relativas a los derechos econémicos, sociales y culturales, en Anuario de Derechos Humanos, ndm.
2, Madrid, Universidad Complutense, Instituto de Derechos Humanos, 1983.

3 Jorge Ramos Oliverira, Historia social y politica de Alemania, vol. II, FCE, México, 1973.
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su responsabilidad aportando la mayor parte de la financiacién del sistema y por ultimo, el Estado
aportaba una porcién significativa de recursos con lo que redondeaban cifras y se garantizaba la

paz social.

Estas leyes se caracterizaban fundamentalmente porque, aunque emanaban de la politica
estatal, dejaban toda la responsabilidad en manos de los empresarios y trabajadores, quedando el

Estado casi totalmente libre de contribuciones. La intervencion del Estado era minima.

Las medidas bismarckianas, aunque escasas, eran reales y de ellas se beneficiaba un grupo
de ciudadanos: los proletarios. En ningin momento se planted que se pudieran aplicar a todos los
miembros de la sociedad, entre otras razones, porque el Estado apenas contribuia y eran las partes
implicadas las que debian pagar. El Estado solo regula, no provee directamente a los obreros de
lo que necesitan, sino que son ellos mismos y sus patronos los que aportan el dinero.
Consecuencia necesaria de esto, era que se recibia ayuda en funcion y proporcionalmente a lo que
se habia aportado. Este sistema contributivo, caracteristico de las propuestas bismarckianas, fue
superado afios después. Todos estos planteamientos irdn cambiando hasta llegar al Estado
providencia, que es universal y redistributivo. Sin embargo, la confianza en el Estado, como

instancia moral, ha caracterizado los momentos de auge del Estado del bienestar.

Las leyes sociales de Bismarck, constituyeron el primer hito en la historia de la
vertebracion del Estado del bienestar. Sus resonancias no se hicieron esperar y, ya en el siglo XX,
Gran Bretafia dio un paso adelante en politica social, con la aprobacién de la Social Security Act
de 1911. Aqui nos basta tenerla presente, para no creer que hubo un vacio entre la Alemania de
Bismarck, de la década de 1880 y las medidas definitivas del Estado de bienestar al acabar la
segunda guerra mundial. El National Health Service, inicio en 1948 en las islas britanicas, fue el
primer servicio nacional de salud del mundo occidental que protegia a toda la poblacion en
cualquier circunstancia, aunque ya en la Constitucion alemana de Weimar de 1919 se incluyé por

primera vez el seguro médico dentro del sistema general de seguros sociales para los trabajadores.

La Gran Bretafia, es el primer pais en el que la asistencia social fue organizada de forma

sistematica. Desde el principio del siglo XV1I la ley de pobres reguld y organizo la asistencia.
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El término leyes de pobres (poor laws), hace referencia a toda una serie de normas y
practicas que, conjuntamente, formaban un sistema de ayuda legal a los pobres ingleses
financiado con impuestos. Estas normas establecian los colectivos a los que se dirigian las
ayudas, el tipo de subsidios y su financiacion, y también la forma de gestionar todo el sistema.
Aunque a lo largo del periodo durante el que estuvieron vigentes las leyes de pobres se
produjeron algunos cambios en sus caracteristicas esenciales, puede decirse que sus principios
inspiradores estuvieron presentes en la legislacion inglesa hasta practicamente la segunda mitad
del siglo XX.

Las leyes de pobres en Inglaterra, derivan de las normas y practicas con las que desde la
primera mitad del siglo XVI se habia intentado suprimir el vagabundeo. El sistema de caridad
institucionalizada que surge en estos momentos proporciona ayudas a los pobres pero les prohibe
mendigar fuera de sus parroquias de origen: los mendigos quedaban confinados dentro de areas

especificas y el salirse de las mismas estaba fuertemente penalizado.

Todas estas normas fueron recopiladas en el reinado de Isabel 1 y dieron origen a la
primera ley oficial de pobres conocida como Ley de Isabel del afio 1601. Esta ley establecio los
principios de un sistema nacional de ayuda legal y obligatoria a los pobres y constituyo la base de

lo que més tarde se conoceria como antigua ley de pobres.**

El sistema de ayuda legal a los pobres que se instituyd en ese momento, se caracterizaba
por los siguientes elementos:

a) la parroquia era la unidad basica de aplicacion;

b) las ayudas se financiaban fundamentalmente por medio de impuestos sobre
las propiedades locales;

c) la gestion corria a cargo de funcionarios nombrados por los jueces locales, y

d) las ayudas variaban dependiendo del tipo de pobre: limosnas y asilos para los
pobres incapacitados (ancianos y enfermos), aprendizaje de oficios para los
nifios, trabajo para los pobres capacitados, y castigo o prision para los que
podian y no querian trabajar.

1 Sobre estos aspectos histéricos, puede consultarse Sidney y Beatrice Webb, English Poor Law History, Longmans,
Green, Londres (reeditado por Frank and Co., Londres, 1963) y Gertrude Himmelfarb, La idea de la Pobreza.
Inglaterra a principios de la era industrial, FCE, México, 1988.
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Las sucesivas leyes de pobres que se fueron promulgando a partir de la Ley de Isabel, se
complementaron con las llamadas leyes de asentamiento. Estas impedian que un recién llegado a
una parroquia pudiera establecerse irregularmente en ella y se convirtiera en una carga econémica
adicional para los habitantes de la misma. Aunque el principio del asentamiento no era nuevo, fue
la Ley de Asentamiento de 1662 la que establecio una definicion precisa y uniforme de
asentamiento. Las disposiciones sobre el asentamiento fueron a menudo ignoradas, eludidas y
modificadas por leyes posteriores, pero los requisitos para éste y las restricciones a la movilidad
de los pobres continuaron existiendo y se convirtieron en una caracteristica esencial de la antigua

ley de pobres.

Una de las modificaciones mas importantes de las leyes de pobres inglesas se produjo con
la aprobacion de la Ley de Gilbert de 1782, la cual introdujo el principio de ayuda exterior para
los pobres capacitados, es decir, subsidios a los desempleados con cargo a impuestos locales.

Con anterioridad a esa ley la ayuda solo se facilitaba mediante de la residencia en un asilo.

La ultima innovacion sustancial en lo que se considera antigua ley de pobres inglesa se
produjo en el afio 1795. La mala cosecha de ese afio en Inglaterra asi como las penalidades
producidas a consecuencia de las guerras napoleonicas llevaron a que se aumentara ampliamente
la ayuda a los pobres y se instituyeran nuevos tipos de subsidios. EI mas novedoso fue el que se

fijo en los Acuerdos de Speenhamland.

Los jueces del condado de Berkshire, reunidos en Speenhamland, establecieron un
subsidio para los trabajadores cuyos ingresos estuvieran por debajo de un nivel dado,
determinado por el precio del pan y el nimero de miembros de su familia. Este subsidio se
extendio rapidamente a otros condados, fundamentalmente del sur Inglaterra, de forma que puede
decirse que se institucionalizé una nueva categoria de pobres: la de los trabajadores que a pesar

de tener un empleo no ganaban un salario suficiente para mantener a su familia.

La revolucidn industrial, el crecimiento de la poblacion y las frecuentes crisis econdémicas

del primer tercio del siglo XIX, dieron lugar a un gran aumento en la mendicidad. Esto
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incrementd grandemente los costes del sistema de ayuda legal vigente.”® Se daba ademés la
circunstancia de que este sistema creaba grandes desigualdades entre unas zonas y otras. Las
zonas industriales solian atraer mano de obra campesina durante las épocas de expansion. Pero
cuando surgia una crisis y la actividad econémica se reducia, los desempleados de origen
inmigrante no podian obtener ayuda en las ciudades industriales y tenian que volver a sus lugares
de partida, donde no siempre eran bien acogidos. El sistema era pues claramente ventajoso para

las zonas industriales en expansion en relacion con las zonas agricolas tradicionales.

Todo esto hizo surgir un debate en torno a la conveniencia de modificar la antigua ley de
pobres. Este debate se desarrollé tanto en el Parlamento como en la prensa inglesa durante las

tres primeras décadas del siglo XIX.

Los economistas clasicos se mostraron, en general, criticos con el sistema de ayuda legal
establecido. El capitulo 5 del Ensayo de Malthus puede considerarse un ataque continuo a dicho
sistema. Ricardo se refirié a la “perniciosa tendencia de las leyes de pobres™ en el capitulo que
dedicd a los salarios en sus Principios. Pero el economista clasico que analizé con més detalle la
cuestion de las leyes de los pobres fue Nassau William Senior. De hecho, él formé parte, junto
con Edwin Chadwick, de la comisidn parlamentaria que investigé el problema en 1832. Senior
también desempefid un papel decisivo en la redaccion del Informe de la Ley de los Pobres de
1834 que acabé convirtiéndose ese mismo afio en la Ley de Enmienda a la Ley de Pobres (o

Nueva Ley de Pobres).

La Nueva Ley de Pobres transformd de manera importante el sistema de ayuda legal
vigente hasta entonces. Lo hizo fundamentalmente mediante dos medidas: la primera, la
suspension de la ayuda exterior a los necesitados y su sustitucion por un sistema de casas de

trabajo (workhouses) donde se ofrecia ayuda a cambio de la realizacién de algun trabajo, aunque

1> Durante el periodo que va desde Waterloo a 1834, se gast6 en beneficencia en Inglaterra y Gales aproximadamente
80% de los ingresos procedentes de los impuestos locales. Véase S. Gordon, Historia y filosofia de las ciencias
sociales, Ariel, Barcelona, 1995, p. 210.

16 |a polémica que se desat estos afios en Inglaterra entorno a la ley de pobres llegé al punto de que antes de que
apareciera el Informe se publicé un volumen de 400 paginas de Extractos que incluia los informes preliminares de
los ayudantes de los comisionados (subcomisionados). Por otro lado, el interés por las recomendaciones del Informe
de 1834 se extendio mas alla de la promulgacion de la Ley de Enmienda a la Ley de Pobres y su influencia puede
apreciarse en las discusiones de la Comision de la Ley de Pobres de 1905. Véase G. Himmelfarb, La idea de la
pobreza, op. cit., p.184.
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en condiciones mas desagradables que las existentes en cualquier empleo; la segunda, el traspaso
de la gestion del sistema de ayuda desde las autoridades locales a un 6rgano central de nivel

nacional creado al efecto.

Para finalizar, puede sefialarse que Inglaterra se convirtio durante la época de los
economistas clasicos en la vanguardia de la PE y la PS de ayuda a los pobres. Los debates del
Parlamento y de la prensa briténica, y el Informe de 1834 o la Poor Law Amendment Act de 1834;
abolié los principios de territorialidad y del domicilio; instauré un sistema mas centralizado
unificando geograficamente las ayudas, al tiempo que lo hacia mas selectivo. La situacion de los
pobres asistidos tenia que resultar con menos ventajas que la de los trabajadores. Permitio la
formacion de un mercado de trabajo competitivo y favorecié la emergencia de un proletariado
movil obligado a vender su fuerza de trabajo, incluso a bajo precio, para sobrevivir. El desarrollo
de la economia de mercado, se habia hecho posible, gracias a la formacion de una verdadera
sociedad de mercado. Paralelamente, la instauracién del libre cambio por medio de la derogacién
de la ley sobre los cereales en 1846, consagro la entrada de Gran Bretafia en su gran era liberal
del siglo XIX, cuando se operaron diferentes reformas en materia de asistencia, aunque sin alterar
estos principios. Este clima despiadado hizo multiplicar las friendly societies, y, en general, las
organizaciones mutuas obreras destinadas a garantizar un minimo de proteccion social a los

trabajadores.

Esta situacion se modifico en los inicios del siglo XX, mediante el desarrollo del Partido
Laborista, al lograr el movimiento obrero que se llevara al terreno parlamentario la agitacion vy,

en 1905 es nombrada una comision real para estudiar la reforma de la asistencia publica.

Por lo que se refiere a las leyes inglesas para los pobres, a pesar de 1o mucho que fueron
criticadas, enmendadas o complementadas, el principio inspirador continud existiendo. La
vigencia de estas leyes se prolongd hasta que fueron remplazadas por el Estado del bienestar

después de la segunda guerra mundial.

Por su parte, en Paris se pusieron en marcha los talleres nacionales, a raiz de la revolucion
de 1848. Estos daban trabajo a todos los desempleados que podian acoger por un salario minimo
garantizado. El intento constituia por entonces, una verdadera posibilidad de intervencion

publica, se trataba de incidir en el mercado de mano de obra y de responder frente a fenémenos
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colectivos como el paro. Marx, advierte ya, que estos talleres nacionales son desde todo punto
insuficientes y reconoce en estos talleres, la protesta del proletariado y subraya como, a pesar de

sus deficiencias, constituyen el objetivo de la reaccion burguesa.

La legislacion sobre trabajadores de Napoledn I11, es tipica de la mentalidad paternalista
del bonapartismo y de situarse por encima de los conflictos de clase con vista a fomentar la
prosperidad general. El siguiente caso sera Alemania. En los paises méas atrasados, Italia o
Espafia, el Estado no se limitaria a encauzar un proceso inexistente, sino que pretenderia ponerlo

en marcha él mismo

La pobreza resultante de la destruccion ocasionada por la guerra, constituia un campo de
cultivo atractivo para los movimientos revolucionarios de inspiracion socialista. Los nuevos
gobiernos se vieron obligados a frenar con diversas medidas esas pretensiones, al igual que lo
habia hecho Bismarck décadas atras, con politicas que aseguraran mejores condiciones de vida a

toda la poblacion.

El resultado fue la expansion de los servicios de salud, de educacion, el fortalecimiento de
los sistemas de seguridad social, el establecimiento de redes sociales que evitaran que la
poblacion vulnerable cayera por su condicidn en situaciones de pobreza y el establecimiento de
garantias minimas de ingresos salariales a la poblacion. Los movimientos de los trabajadores,
sumados a las corrientes conservadoras, opuestas al totalitarismo soviético y a su expansion
imperialista, asi como a la preocupacion de Estados Unidos por esta expansion que habia ya
absorbido a los paises de la Europa central, aceleraron la creacion de ese Estado en el que el

bienestar formaba parte de su esencia y razon de ser.

1.3. La politica social del siglo XX

Antes del inicio de la segunda guerra mundial, podemos decir que el conjunto de naciones
civilizadas, se encontraban inmersos en un sistema mas o menos evolucionado de seguros
sociales, aunque no se habia llegado todavia a alcanzar un sistema propiamente dicho de

seguridad social. Asi, para el afio 1941, en plena contienda mundial, el gobierno britanico
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encomendé a una comision presidida por William Beveridge,'’ el estudio y la elaboracién de un
informe que permitiera mejorar el modelo se seguros sociales vigente en aquel momento, y que

seguia siendo el que Bismarck habia disefiado a finales del siglo XIX.

El gobierno britanico pretendia, tras un andlisis detenido de las prioridades de la clase
obrera, se aportaran propuestas para redisefiar todo el sistema de proteccion social de la nacion.
Pero lo que Beveridge elabord, fueron dos nuevos conceptos “seguridad social” y “Estado de
bienestar”, hasta entonces desconocidos por la PS, y que derivaron en dos informes

trascendentales: “Seguridad social y seguros afines”,*® publicado en 1942, y “El pleno empleo en

una sociedad libre”,® en 1944. Beveridge, sienta con ello los pilares de lo que entendemos por
seguridad social, utilizando un entramado institucional que garantizara un sistema de seguros
sociales unificados, y unos servicios indispensables de salud publica, ayuda familiar y asistencia
social a los mas desfavorecidos, estos Ultimos se caracterizaban por ser de aplicacion para todos
los ciudadanos sin necesidad de cotizar previamente, lo contrario a lo que sucedia en el sistema

bismarckiano de seguros sociales, que hasta entonces habia estado vigente.

Las doctrinas aplicadas por Beveridge, tuvieron tales logros que terminada la segunda
guerra mundial se extendieron por el conjunto de los paises capitalistas, hasta el punto de que no
solo es considerado el “Padre del Estado de Bienestar”, sino que sus postulados influyeron

decisivamente al desmoronamiento de las doctrinas socialistas mas radicales.?

Las caracteristicas principales son:

a) cobertura universal de la poblacion, independientemente de su situacion
laboral, gremial o profesional y

17 Beveridge (1879-1963), figura sefiera del pensamiento politico econdmico britanico, bebié de la doctrina fabiana y
gozo de la amistad de Keynes, sin perder nunca su talante liberal. Conocio6 de primera mano la realidad social de las
casas de trabajo de pobres fruto de un tiempo de trabajo en una de las mas conocidas, el “Toynbee Hall” de Londres.
También colaboré a principios de siglo con el matrimonio Webb como uno de los secretarios en la comision de
estudio para la reforma del sistema de asistencia publica, que dio como resultado la publicacion del “Minority
Report”, presentado en 1909. Una de las ideas alli defendidas que hizo suyas Beveridge, fue la de que: “[...] una
organizacion mas ordenada del mercado de trabajo, por medio de las bolsas de trabajo, era un requisito previo para
cualquier reforma del empleo [...]”. Véase, D. E. Ashford, La aparicién de los Estados de Bienestar, Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, Madrid, 1989, p. 184.

8 \W. Beveridge, Seguro social y seguros afines (Informe 1), Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid, 1989.
9'W. Beveridge, El pleno empleo en una sociedad libre (I Informe de 1944), Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, Madrid, 1988.

20 Joseph Fontana, Analisis del pasado y proyecto social, Critica, 1982, p. 328.
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b) se define un minimo de ingreso y de prestaciones a las cuales tienen acceso
cualquier persona. Los asalariados y profesionales tendrén prestaciones superiores al
minimo, de acuerdo con sus contribuciones.

Gracias al Informe Beveridge, las leyes de pobres britanicas se transformaron en la
garantia de un subsidio minimo de subsistencia y muchos servicios se ampliaron con el fin de
cubrir a todos. En principio, este fue el objetivo de muchas politicas sociales: garantizar la
subsistencia mediante una renta minima que ayudara a los mas necesitados a conseguir lo
imprescindible para una vida digna. Pero la universalidad de los servicios sociales llevaba
impreso un objetivo mas ambicioso: cubrir necesidades de segundo orden, principalmente de tipo
social, es decir, perseguir la igualdad social. Sélo extendiendo el bienestar a toda la sociedad
asegurando asi un nivel de calidad de vida, desaparecerian las enormes desigualdades entre los

estratos de la poblacion.

Esta ampliacion de los servicios publicos es lo que convirti6 al Estado social o asistencial
en Estado del bienestar o Estado providencia. EI Estado se hacia responsable, no sélo de la
asistencia y solidaridad publica, sino de elevar el nivel de vida de todos sus miembros. Esto es lo
que propicid que el discurso politico se haya centrado en la promesa de una mejor calidad de

vida.

Dependiendo de los paises, variaria la colaboracién que se pidiera a los ciudadanos con
vistas a promover el bienestar general, igual que variaria el peso de los organismos privados y del
mercado en la oferta de servicios. Pero se observaba como rasgo constante en todos ellos, el
rapido y continuo crecimiento del presupuesto destinado a los servicios sociales de bienestar, y la
ampliacion de la infraestructura estatal para cubrir todas las ayudas y servicios que conllevaba la

aceptacion “tacita”” del “derecho del bienestar”.

Dada la cantidad de problemas de que se hacia cargo el Estado, directa o indirectamente,
no es de extrafar el gran nimero de servicios sociales que surgieron en los estados del bienestar.
Sin embargo, el ritmo ascendente en la produccion y en la economia, requisito basico para el
mantenimiento del Estado de bienestar y de sus servicios, sufrid una conmocion a principios de

los afios setenta que se dejo sentir en escala internacional.
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No cabe duda de que cada modelo econdémico genera en la sociedad, una concepcion
diferente de las personas en pobreza y, por lo tanto, de lo que el Estado debe hacer por ellas. Para
quienes comulgan con la concepcion neoliberal, los pobres son los perdedores del sistema, los
que no han sido capaces de incorporarse productivamente y con ello mejorar sus condiciones de
vida. Son los damnificados, para quienes el Estado, de una manera caritativa, debe establecer
politicas sociales que les ayuden a sobrevivir y, eventualmente, incorporarse a la vida econdémica
como unico medio para lograr una vida mejor; en esta concepcién, las politicas sociales
adquieren un caracter mas de asistencia que de distribucion de la riqueza. Para los segundos, que
demandan una mayor intervencion estatal, los pobres son el resultado de un orden econémico
injusto, en el que unos cuantos, los poseedores del capital, obtienen el mayor beneficio de la
riqueza generada, por lo que el Estado, mediante el poder politico, debe intervenir directamente

para redistribuir esa riqueza que la sociedad en su conjunto ha producido.

Por ello, consideramos que una PS, tendria que ir a las causas de los problemas y desde
ahi plantearse, combinadamente con programas destinados a combatir las causas y, programas
que aminoren los efectos de la problematica en los sectores de la poblacion méas afectados. Es
obvio, que desde este punto de vista las politicas sociales exigen métodos de analisis especificos,
sobre todo si se parte de una posicion valorativa de la sociedad, y su desarrollo posible y

deseable.

En términos amplios, la PS incluye tres grandes aparatos:

a) Las politicas de produccion, administracion y acceso a bienes y servicios

publicos (salud, vivienda, educacion, alimentacién).

b) Las politicas de empleo (formal e informal) y formas de remuneracion.

c) Las politicas fiscales; ingreso y gasto publico "gastos sociales"”, asignaciones

directas, subsidios y transferencias, es decir, de donde vienen y a donde van los

recursos.

Como podemos ver, la PS y la PE, estan intimamente entrelazadas, no es posible pensar

en la PS, su calidad y sus alcances, si no se hace referencia directa a la politica general de
desarrollo, al modelo de desarrollo que adopta el pais y a la estrategia de desarrollo que de él se

deriva.
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1.4. La nueva politica social del liberalismo
1.4.1. Ideas basicas

El liberalismo se basa en varias premisas basicas, simples y claras: los liberales creen que el
Estado ha sido concebido para el individuo y no a la inversa. Valoran el ejercicio de la libertad
individual como algo intrinsecamente bueno y como una condicion insustituible para lograr los
mayores niveles de progreso. No aceptan, que para alcanzar el desarrollo haya que sacrificar las
libertades. Entre esas libertades —todas las consagradas en la Declaracion Universal de Derechos
del Hombre— la libertad de poseer bienes (el derecho a la propiedad privada) les parece
fundamental, puesto que sin ella el individuo esta perpetuamente a merced del Estado. Sostienen,
que una de las razones por las que ninguna sociedad totalitaria ha sucumbido como consecuencia

de una rebelion popular es por la falta de un espacio econémico privado.

El pensamiento neoliberal también cree, en la responsabilidad individual. No puede haber
libertad sin responsabilidad. Los individuos son (o deben ser) responsables de sus actos, y deben
tener en cuenta las consecuencias de sus decisiones y los derechos de los demas. La corriente
neoliberal cree en el Estado de derecho, para regular los derechos y deberes del individuo con
relacion a los demas. En una sociedad regulada por leyes neutrales que no le den ventaja a
persona, partido o grupo alguno y que eviten enérgicamente los privilegios. Defienden que la
sociedad debe controlar estrechamente las actividades de los gobiernos y el funcionamiento de las

instituciones del Estado?.

También, tienen ciertas ideas verificadas por la experiencia sobre coémo y por qué algunos
pueblos alcanzan el mayor grado de eficiencia y desarrollo, o la mejor armonia social, pero la
esencia de este modo de entender la politica y la economia, radica en dejar de sefialar de

antemano hacia donde queremos que marche la sociedad, para construir las instituciones

2 La democracia es el sistema politico recomendable por el neoliberalismo pero por otro lado se dice que no se
puede extender a instituciones de la sociedad como escuelas, fabricas. La funcion del Estado es reducida a controlar
que la actividad econémica se realice segln las normas preestablecidas. El interés politico se ve entonces reducido a
los grupos que estan involucrados en los desequilibrios de mercado. Grupos que quieren ser protegidos en caso de
producir mas de lo requerido por el mercado y beneficiados en caso de que la cantidad demandada sea mayor. Las
frustraciones ante la aplicacion de la teoria neoliberal crecen dia a dia. El individuo sin embargo, no logra oponerse
al poder legitimador del status quo y sin darse cuenta cambia, se adecua, estandariza sus actitudes y pensamientos a
los predominantes. El individuo se ve a si mismo como egoista y por ende empieza a actuar de esa manera. Pocos
son los que recuerdan conceptos que fueron validos y podrian seguir siendo en el futuro si se logra cambiar el rumbo
actual.
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adecuadas y liberar las fuerzas creativas de los grupos e individuos, y asi eéstos decidan
espontaneamente el curso de la historia. Los liberales no tienen un plan para disefiar el destino de
la sociedad, incluso les parece muy peligroso que otros tengan esos planes y se arroguen el

derecho de decidir el camino que todos debemos seguir, como es propio de las ideologias.

En el terreno econémico, la idea es la que defiende el libre mercado en lugar de la
planificacion estatal. A finales del siglo XVIII, cuando argumentaba contra el mercantilismo,

Adam Smith lo aclaré incontestablemente en La Riqueza de las Naciones.*

En 1924, el pensador liberal austriaco Ludwig von Mises, en un libro denominado
Socialismo,? trat6 de demostrar como en las sociedades complejas no era posible planificar el
desarrollo mediante el célculo econémico, sefialando con toda precision (en contra de las
corrientes socialistas y populistas de la época), como cualquier intento de fijar artificialmente la
cantidad de bienes y servicios que debian producirse, asi como los precios que deberian tener,
conduciria al desabastecimiento y a la pobreza. Von Mises, traté de demostrar que el mercado (la
libre concurrencia en las actividades econdmicas de millones de personas que toman
constantemente millones de decisiones orientadas a satisfacer sus necesidades de la mejor manera
posible), generaba un orden natural espontaneo infinitamente mas armonioso y creador de riqueza
que el orden artificial de quienes pretendian planificar y dirigir la actividad econémica. De esas
reflexiones y de la experiencia practica, se deriva que los liberales no crean en controles de
precios y salarios, ni en los subsidios que privilegian una actividad econdémica en detrimento de
las demas. Por el contrario, cuando las personas actian bajo las reglas del juego, buscando su

propio bienestar, suelen beneficiar al conjunto.

Otro economista, Joseph Schumpeter, defensor del mercado, pero pesimista en cuanto al
destino final de las sociedades liberales, como consecuencia del reto de los comunistas —
prediccion que su muerte en 1950 no le permitié corregir—, traté de demostrar, como faltaba un
estimulo més enérgico para la economia que la actividad incesante de los empresarios y capitanes
de industria, que seguian el impulso de sus propias urgencias sicologicas y emocionales. Los

beneficios colectivos que se derivaban de la ambicion personal eran muy superiores al hecho,

22 Adam Smith, La riqueza de las naciones, FCE, México, 1978.
2 Ludwing Von Mises, Socialismo. El analisis econémico y sociolégico, Editorial Hermes, México, 1961.
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también indudable, de que se producian diferencias en el grado de acumulacion de riquezas entre

los distintos miembros de una comunidad.

Los liberales creen, en esencia, que el papel fundamental del Estado debe ser mantener el
orden y garantizar que las leyes se cumplan, mientras se ayuda a los mas necesitados para que
estén en condiciones reales de competir. De ahi que la educacion y la salud colectivas,
especialmente para los miembros mas jévenes de la comunidad —una forma de incrementar el
capital humano—, deben ser preocupaciones béasicas del Estado liberal. En otras palabras, la
igualdad que buscan los liberales no es la de que todos obtengan los mismos resultados, sino la de
que todos tengan las mismas posibilidades de luchar por obtener los mejores resultados. Y en ese
sentido, creen que una buena educacion y salud deben ser los puntos de partida para poder tener a

una vida mejor.

Queda claro, que de la misma manera que los liberales tienen ciertas ideas sobre la
economia, asimismo postulan una forma de entender el Estado. Los liberales son (segun ellos)
inequivocamente demdcratas y creen en el gobierno de las mayorias, pero sélo dentro de un
marco juridico que respete los derechos inalienables de las minorias. Esto quiere decir, que hay
derechos naturales que no pueden ser enajenados por decisiones de las mayorias. Las mayorias,
por ejemplo, no pueden decidir esclavizar a los negros, expulsar a los gitanos de una demarcacion
o concederles un poder omnimodo a los trabajadores manuales, los campesinos o los propietarios
de tierra. La democracia, para que realmente lo sea, tiene que ser multipartidista y es preferible
que esté organizada de acuerdo con el principio de la division de poderes, de manera que el

balance de la autoridad impida que una institucion del Estado acapare demasiada fuerza.

El ideario liberal prefiere el sistema parlamentario de gobierno, por cuanto suele reflejar
mejor la variedad de la sociedad y es mas flexible para generar cambios cuando se modifican los
criterios de la opinion publica. Al mismo tiempo, son partidarios de la descentralizacion y de
estimular la autoridad de los gobiernos locales. La hipotesis, es que, resulta mas facil abordar y
solucionar los problemas eficientemente cuando quienes los padecen supervisan, controlan y

auditan a quienes estan llamados a solucionarlos.

El pensamiento liberal contemporaneo, cuenta con agudas reflexiones sobre cémo deben

ser las constituciones. EI premio Nobel de Economia Frederick von Hayek, abogado ademas de



39

economista, es autor de muy esclarecedores trabajos sobre este tema. Incluso, los también
premios Nobel de Economia Ronald Coase, Douglas North y Gary Becker, han afiadido valiosos
estudios que explican la relacién entre la ley, la propiedad intelectual y el que haya instituciones

solidas y desarrollo economico.

La corriente liberal cree que el gobierno debe ser reducido, porque la experiencia les ha
ensefiado, de acuerdo con su punto de vista, que las burocracias estatales tienden a crecer
parasitariamente, fomentan el clientelismo politico, suelen abusar de los poderes que les
confieren y malgastan los recursos de la sociedad. Segun los liberales, la historia demuestra que a
mayor Estado, mayor corrupcion y dispendio. Pero el hecho de que un gobierno sea reducido, no
quiere decir que debe ser débil. Debe ser fuerte para hacer cumplir la ley, para mantener la paz y
la concordia entre los ciudadanos, para proteger la nacion de amenazas exteriores y para
garantizar que todos los ciudadanos aptos, dispongan de un minimo de recursos que les permitan

competir en la sociedad.?*

El ideario liberal piensa que, en la préctica, los gobiernos real y desgraciadamente, no
suelen representar los intereses de toda la sociedad, sino que suelen privilegiar a los electores que
los llevan al poder o a determinados grupos de presion. Los liberales, en cierta forma, sospechan
de las intenciones de la clase politica, y no se hacen demasiadas ilusiones con relacion a la
eficiencia de los gobiernos. De ahi que el liberalismo debe erigirse siempre en un permanente
cuestionador de las tareas de los servidores publicos, y de ahi que no pueda evitar ver con cierto
escepticismo esa funcion de redistribuidores de la renta, equiparadores de injusticias 0 motores de

la economia que algunos les asignan.

Otro pensador liberal, y premio Nobel de Economia, James Buchanan, iniciador de la
escuela de Public Choice, sostiene que, tanto en el ambito econdmico como en el social, la
sociedad carece de objetivos comunes, los individuos sé6lo se preocupan por sus necesidades
personales. Plantea, que las personas no son simples unidades organicas, sino seres capaces de
elegir y actuar, y como todo individuo es utilitarista, busca maximizar sus beneficios y minimizar
sus perdidas. Sefala, que cuando el hombre no puede satisfacer por si solo una necesidad, se

organiza en grupos pasando de este modo de necesidades individuales a colectivas, que

24 Carlos Alberto Montaner, Liberalismo y neoliberalismo en una leccién, conferencia dictada el 14 de septiembre de
2000, Universidad de Miami e Instituto Jacques Maritain, mimeo.
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posteriormente forman parte de la sociedad, siendo el Estado el organismo que permite la
realizacion de estas actividades colectivas. Su teoria del mercado politico y su concepcion de la
burocracia, desemboca en una verdadera critica de la omnipresencia del Estado. El nucleo
tedrico, se define como un “puente” entre los comportamientos de los individuos que acttan en el
mercado econdémico y el de las personas que se mueven en el mercado politico. Se trata de
entender, por qué ha crecido tanto el Estado y de replantear los derechos y deberes del ciudadano
y del Estado mismo. En resumen, toda decision del gobierno conlleva un costo perfectamente
cuantificable, y los ciudadanos tienen el deber y el derecho de exigir que, en la medida de lo
posible, el gasto publico responda a los intereses de la sociedad y no a los de los partidos

politicos.?®

Los liberales prefieren, como regla general, que la oferta de bienes y servicios descanse en
los esfuerzos de la sociedad civil y, se canalice por vias privadas y no por medio de gobiernos
derrochadores e incompetentes que no sufren las consecuencias de la frecuente irresponsabilidad
de los burdcratas o de los politicos electos menos cuidadosos. En Gltima instancia, no hay
ninguna razon especial que justifique, que los gobiernos necesariamente se dediquen a tareas
como las de transportar personas por las carreteras, limpiar las calles o vacunar contra el tifus.
Todo eso hay que hacerlo bien y al menor costo posible, pero seguramente ese tipo de trabajo, se
desarrolla con mucha mas eficiencia dentro del sector privado. Cuando los liberales defienden la
primacia de la propiedad privada, segun ellos, no lo hacen por codicia, sino por la conviccion de

que es infinitamente mejor para los individuos y para el conjunto de la sociedad.?

Es importante aclarar, que liberalismo y neoliberalismo no son lo mismo, ya que el
segundo es méas radical en cuanto a sus planteamientos y por consiguiente, resulta una
contraposicion al Estado de bienestar, sustentando por la teoria keynesiana. Ante lo cual, propone
una serie de planteamientos acorde a las condiciones que resultan operativas con las decisiones

politicas.

% paloma de la Nuez, “El neoliberalismo”, varios autores, El pensamiento liberal en el fin de siglo, Ed. Veintiuno,
Madrid, 1997.
26 Montaner, op. cit.
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Estos planteamientos se sintetizan en lo siguiente:*’

1. La privatizacion de la esfera econdmica.
2. La importancia del dinero para regular el control de la masa monetaria.

3. La intervencién del Estado en asuntos macroecondémicos tales como, la
balanza de pagos y los equilibrios fiscal y monetario.

4. La conversion publica y privada en renglones de orden publico como las
carreteras.

5. Auspiciar la competencia a partir de relacionar el tamafio del mercado con el
tamafio de las empresas. En caso de que surjan oligopolios seran considerados
naturales.

6. Eliminar subsidios, servicios gratuitos y la seguridad social se transforma en
asistencia social como modo de distribuir la riqueza social.

7. Que la pobreza sea atendida con procedimientos de caracter politico para
mitigar la desigualdad social.

El neoliberalismo se identifica por su teoria de critica al intervencionismo estatal en la
economia y sus propuestas de solucién en caso de crisis. En cuanto al Estado, pone en duda el
manejo del Estado asistencial (intervencionista, benefactor) denunciandolo como costoso,
centralista, ineficiente y responsable del estancamiento economico. Ante lo cual, ha formulado
una serie de propuestas para descalificar al Estado de bienestar, entre ellas propone, la reforma
del Estado y la modernizacion econdmica basada en la reinsercion competitiva de AL en el

mercado internacional.

En el primer planteamiento, se propone un Estado minimo el cual inicia con la venta de
empresas no redituables, el denominado redimensionamiento estatal; esto no quiere decir que el
Estado cumplira sus funciones, sino que lo presenta como una institucion fortalecida (al
disminuir sus actividades), que va a dirigir sus estrategias a las areas prioritarias (salud,

alimentacidn, educacion, vivienda, etcétera).

En cuanto al segundo planteamiento, propone la apertura econémica ademas de un ajuste

estructural, privatizacién, desregulacién e integracion econémica.

2" Omar Guerrero, Del Estado gerencial al Estado civico, UAEM y Miguel Angel Porrda editor, México, 1999
Enrique Gonzalez Pedrero, “La reforma del Estado”, revista Nexos, nim. 146, febrero de 1990, México, pp. 45-52;
David Ibarra, “El Estado y el mercado”, revista Nexos, nim. 158, febrero de 1991, México, pp. 49-51.
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La finalidad de estos objetivos es por un lado, la eficiencia y el fortalecimiento del Estado

ante la nueva problematica existente y por el otro, la estabilidad de la economia.

Como habremos de mencionar mas adelante, el proceso de reforma del Estado en México,
inicia en el sexenio de Miguel de la Madrid (denominandose “periodo de transicion sin
ideologia™). El cual se refiere a que la mayor preocupacion de entonces era dar una solucion a la
problematica que habia, dejando de lado el aspecto tedrico, que si tenia importancia, pero lo

prioritario era lograr una estabilidad en la economia.
1.5. Conclusiones

El modelo neoliberal, adoptado en México, nos ha dado como resultado un proceso vertiginoso
de exclusion de las mayorias, no sélo del bienestar generado hasta ahora, sino de las posibilidades

de empleo, se vuelve practicamente imposible el acceso, aln a los minimos de bienestar.

Esta situacion, ha venido restringiendo el papel de la Politica Social a la atencion de
problemas residuales, que tienen que ver con la beneficencia y el asistencialismo y, a politicas
cuya funcion es meramente compensatoria de los inmensos problemas que sobre sectores de la

poblacion, genera el modelo econémico adoptado.

En la mayoria de los casos, se ha optado en forma restringida, suponiendo por politica
publica, Unicamente las obras y los servicios publicos, que si bien tienen su impacto en la

situacion de la poblacion, éste es restringido, aunque "las obras se vean".

Si en forma directa, sobre la poblacion recae el desempleo y el subempleo; en forma
indirecta, aunque no menos dolorosa, recaen los efectos de la disminucion del gasto social, del
control sobre los salarios, de la reduccidn del poder adquisitivo y de la reduccion de los servicios,

que habia incluido la seguridad social.

Enfrascados en una obligada busqueda de los equilibrios macroeconémicos, los resultados
del modelo neoliberal, en la mayoria de los paises que un dia fueron en vias de desarrollo, hoy
son, simplemente pobres, debido al incremento de la pobreza y de la desigualdad social. Por ello,
las politicas sociales, vienen a ocupar un lugar importante en las politicas publicas actuales,

aunque muchas de ellas se inscriben en las corrientes que, como hemos dicho, ponen el énfasis en
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los aspectos que podrian calificarse de asistenciales y del individuo como agente economico, al

calificarlo como "capital humano", y que son mejor conocidas como "neoliberales”.

Como hemos podido observar, al hablar de la politica social, hacemos referencia a las
acciones y posiciones adoptadas por el Estado en tanto primera institucion de autoridad y de
colectividad. En efecto, el Estado, como institucion publica y colectiva, es particularmente

importante en su relacion con la politica social.

El término "Social”, representa lo colectivo y lo publico versus lo privado. "Politica
social". comprende los fines y los objetivos de la accion social, las leyes, los programas y las
acciones evaluables del gobierno, tomadas por una serie de consideraciones politicas para
responder a un cierto nimero de carencias mediante mecanismos de redistribucion progresiva de

los ricos a los pobres, segun las necesidades.

La politica social es determinada por la filosofia y la interrelacion de las fuerzas socio-
politicas y econémicas de una sociedad dada. Es una especie de contrato social, entre un gobierno

y sus ciudadanos y ciudadanas.?®

El término "Estado-Social”, se emplea genéricamente para los paises en que el Estado
juega un rol en la implementacion de medidas sociales, que respondan a las necesidades
socialmente reconocidas en materia de seguridad, salud y bienestar. No obstante, todas las formas
del Estado-Benefactor no son las mismas -tipo de intervencién- como lo veremos, pero existe
generalmente el compromiso de proteger a los ciudadanos y ciudadanas contra la amenaza de la
pobreza, de permitir a la poblacion mejorar su situacion de vida y de proporcionar una red de

seguridad para los ciudadanos que no estan en condiciones de competir.

Algunos paises han sido reacios a adoptar este compromiso, sosteniendo que el sistema

toma la riqueza ganada por individuos competentes, para redistribuirla a la gente que no tiene un

%8 Gil, David, “Unraveling Social Policy”, Schenkman Publishing, Cambridge, 1992; Hill, Michael, “Understanding
Social Policy”, Fifth Edition, Blackwell Publishers, Oxford, United Kingdom, 1996.



44

derecho "legitimo™ de disfrutar de esa red de seguridad y entre los primeros de esos paises, se

encuentran por ejemplo; los Estados Unidos de Norteamérica y otros paises liberales.?
Al respecto, existen dos tipologias que ilustran esas diferencias.

La primera, se refiere a las dimensiones del Estado Social, segtn Titmuss® et Mishra®, son tres:
Residual, individual e industrial. Los conceptos de bienestar residual e institucional, tal como

fueron desarrollados por Titmuss y sistematizados por Mishra, se ilustran en la tabla I.

TABLA I:
TIPOLOGIA DEL BIENESTARY LOS SERVICIOS SOCIALES
CARACTERISTICAS RESIDUAL. INSTITUCIONAL
PRINCIPALES

SUBDIMENSIONES.

PROPORCION DEL PNB PARA GRANDE

GASTO SOCIAL MINIMA

RESPONSABILIDAD DEL MINIMA OPTIMA

ESTADO PARA IDENTIFICAR

LAS NECESIDADES

UNIVERSO DE BENEFICIOS | LIMITADO EXTENSO

APROBADOS POR LEY

POBLACION CUBIERTA POR | MINORITARIA MAYORITARIA

LA LEGISLACION DE

BIENESTAR

TIPOS DE PROGRAMAS SELECTIVOS UNIVERSALES

DOMINANTES

NIVEL DE LOS BENEFICIOS Y | MINIMO. ELEVADO

SERVICIOS

TIPO DE FINANCIAMIENTO |FUENTES PRIVADAS: [FUENTES GUBERNAMENTALES:IMPUESTOS
DOMINANTE COTIZACIONES

IMPORTANCIA DEL ELEVADA MINIMA
CONTROL SOCIAL

IMPORTANCIA DEL SECTOR |GRANDE LMITADA
PRIVADO - VOLUNTARIADO

- PRACTICAS

ALTERNATIVAS

Fuentes: Titmuss, 1969; Mishra, 1992

2 Leira, A., “Welfare States and Working Mothers, the Scandinavian Experience”, Cambridge University Press,
Cambridge, 1992: Esping-Andersen, G., “Welfare States in Transition”, Sage Publications, London, 1996.

% Titmuss, R., “Essays on the Welfare State”, Allen and Unwin, London, 1969.

31 Mishra, Armes, “Society and Social Policy”, MacMillan Press, London, 1992.



45

La perspectiva residual se refiere a las sociedades en que la extension de los servicios y
beneficios estatales es minima y en que el rol de las organizaciones privadas, de los grupos de
ayuda mutua y del bienestar industrial no-cubierto por las prestaciones establecidas, es mas
importante. El sistema estatal debe intervenir solamente si las estructuras de la familia y del

mercado son insuficientes.*

En esta perspectiva, la responsabilidad del Estado es minima, los servicios establecidos
limitados y la poblacién cubierta por dichos servicios es minoritaria. El nivel de las prestaciones
es bajo asi como la proporcion del PNB, destinada al sector social. Los beneficiarios son los
pobres y la utilizacidn del test de eligilibilidad es comun. En su expresién contemporanea, este

sistema favorece las medidas selectivas.

La perspectiva institucional es totalmente diferente y propone un sistema de bienestar
social como parte integrante de una sociedad moderna industrializada frente a las necesidades

crecientes de proteccion de la poblacion contra los riesgos.

En esta perspectiva la responsabilidad del Estado es la éptima. Los servicios establecidos
son numerosos. La mayoria de la poblacion estd cubierta por los servicios estatales en tanto
ciudadano y ciudadana. El nivel de las prestaciones, es méas elevado asi como la proporcion del
PNB, asignada al sector social. El test de eligilibilidad pasa a ser secundario. Este sistema intenta

favorecer las medidas universales.

Adicionalmente, existe ademas de estos dos modelos resumidos en la Tabla I, y en
paralelo un tercer modelo o perspectiva, el bienestar ocupacional en que los beneficios son

distribuidos seguln la posicion en la industria.

El segundo enfoque, sobre las dimensiones del Estado Social, corresponde a Esping-
Andersen. Combinando la tipologia de Titmuss y Mishra, y agregando un analisis en términos de
movilidad de clase, Esping-Andersen®, ha identificado tres modelos de Estado-Social (bienestar

capitalista): 1) el modelo social demdcrata (Suecia, Noruega, Finlandia, Dinamarca); 2) el

%2 \eése, Titmuss, op. cit., y Mishra, op. cit.
% Esping-Andersen, G., “The Three Worlds of Welfare Capitalism”, Policy Press, Cambridge, 1990.
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modelo corporativista (Austria, France, Alemania, Italia), y 3) el modelo liberal (Reino-Unido,

Estados Unidos, Canad4, Nueva Zelandia y Australia).

Estas tres dimensiones, son movilizadas para llegar a esta clasificacion: la relacion

Estado-Mercado; la estratificacion social; y la desmercantilizacion, como ilustra la tabla I1.

TABLA II:
REGIMENES DE ESTADO DE BIENESTAR Y DIMENSIONES DEL ESTADO DE BIENESTA
REGIMENES DIMENSIONES DEL ESTADO BENEFACTOR
RELACION ESTADO-MERCADO ESTRATIFICACION

DESMERCANTILIZACION
SOCIAL DEMOCRATA Publica Soliraridad/ DERECHOS SOCIALES

Igualdad Y COTIZACION
CORPORATIVISTA SUBSIDIARIDAD DIFERENCIACION POR DERECHOS
EL ESTATUSY LA SOCIALES/ESTATUS Y
FUNCION COTIZACION
LIBERAL MERCADO DUALISMO DERECHOS SOCIALES/

CONDICIONES DE INGRESO
Fuente: Esping-Andersen, 1990

Con relacion al Estado y el Mercado, se consideran los siguientes aspectos: 1) La primera
dimensién toma en consideracion el grado de satisfaccion de las necesidades humanas por las
politicas sociales antes que por el mercado y el sector privado: 2) En los modelos social
demdcrata y corporativista, la implicacion del Estado y la parte de necesidades cubierta por el

Estado es mas importante que en el modelo liberal en que predomina el mercado.

Por su parte en la Estratificacion Social se consideran: 1) La segunda dimension,
considera la manera en que el Estado contribuye a ordenar y a estratificar las relaciones sociales.
Algunas politicas contribuyen a promover la solidaridad y la igualdad, mientras que otras, por el
contrario, refuerzan las divisiones sociales en términos de clase, de estatus o de diferenciacion
profesional: 2) EI modelo social demdcrata, favorece la solidaridad al incluir al conjunto de los
ciudadanos en programas comunes Yy reduce las diferencias econOmicas mediante la
redistribucion: 3) ElI modelo corporativista, aunque ofrece los beneficios a todos, refuerza las
diferencias de estatus ofreciendo diferentes programas sociales para los diferentes estratos de la
poblacion (por ejemplo: Burdcratas, empleados civiles, personal sindicalizado, militares): 4) El
modelo liberal, fortalece una forma de dualismo social entre, por una parte, una clase

desfavorecida que beneficia de la asistencia social, y, por otra parte, una clase privilegiada que
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accede a los servicios sociales y los compra en el mercado (por ejemplo, en materia de salud o de

jubilacion)®.

Con relacion a la ciudadania social y la desmercadizacion, Esta tercera dimension, analiza
la manera en que los derechos sociales son asignados. Aclaramos que, la nocién de ciudadania
social se refiere a la definicion establecida por Marshall®®. El acceso a la ciudadania social se
efectla mediante el juego de los derechos sociales que operan una redistribucion de la riqueza
que se realiza fuera de los mercados del trabajo y del capital. En este sentido, los derechos
sociales contribuyen, utilizando los términos de Polanyi®, a "desmercantilizar" la fuerza del

trabajo.

Segun Esping-Andersen, la mercantilizacion (de la fuerza de trabajo) caracteriza la
situacion del individuo que depende enteramente del mercado (del trabajo) para su subsistencia.
La introduccién de derechos sociales significa que el individuo puede vivir independientemente
del mercado (del trabajo). Gracias a los derechos sociales, la reproduccion social puede

efectuarse independientemente del mercado del trabajo

Afade Esping-Andersen, que en los diferentes tipos de sociedades, las prestaciones
sociales pueden adoptar tres formas: 1) universales, abiertas a todos los ciudadanos; 2)
contributivas, condicionadas por la participacion en el mercado del trabajo y la contrapartida de
una contribucion financiera (cotizacion social, seguros sociales); o 3) prestaciones sujetas a las
condiciones de ingreso, abiertas a aquellos que tienen recursos inferiores a un cierto nivel.
Mientras méas general es la base de extension de los derechos sociales, mas importante es su

funcién de desmercantilizacion.

El paradigma neoliberal, ha hecho que no se pierda el derecho a repensar la politica social
y de incidir directamente sobre las estructuras econémicas. La actual politica social, como mera
compensadora de los efectos del proceso de libre mercado, deberd ser transformada en una
politica socioecondémica, cuyo fin sea facilitar y promover activamente —desde el Estado y la

sociedad-, otro desarrollo a partir de la economia popular. Para ello, se requerira superar el

% Enjolas, Bernard, “Prendre en compte le genre en matiére d'études comparatives del Etat-Providence: femmes et
familles dans quelques pays d'Europe®, FAFO, Séminaire, Tunisie, 1998.

% Marshall, T.H., “Citizenship and Social Class”, Oxford University Press, Oxford, 1950

% Polanyi, K., “The Great Transformation”, Rhinehart, New York, 1944.
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obstaculo epistemoldgico, en el sentido de aceptar que lo econdémico y lo social no deben ser
tratados por separado. Habra que incidir sobre la economia para corregir desde dentro las causas

de las desigualdades sociales.
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Capitulo II. El nacimiento del Estado mexicano

2.1. El Estado mexicano

En éste capitulo, nos proponemos identificar el origen y significado de lo que se entiende por
Estado mexicano. De inicio, debemos advertir que estudiar el concepto del Estado mexicano, es
siempre una tarea dificil. Entonces, nos preguntamos. ;Qué es el Estado mexicano? ;Como y

cuando surge? ;Cual es su origen?

Para contestar estas preguntas, diremos que el Estado mexicano no naci6 de un dia para
otro. Su compleja formacion se fue delineando con el tiempo y tuvo que pasar por un proceso de
legitimacion territorial, hasta la consolidacion de la propia Constitucion, pero al Estado en un
periodo inicial, se le puede definir como el instrumento de conformaciéon de la identidad, la
integridad misma y el nacionalismo de los mexicanos. Sin embargo, no se puede aventurar una
definicién sin advertir que para los mexicanos, la caracterizacion del Estado mexicano, ha
permanecido ligado por muchas décadas a la historia de la revolucién mexicana. Aunque, atrés de
esta afirmacion, esta el hecho de que la conformacion del Estado mexicano ha tenido que pasar
por todo un proceso historico, en el que fue tomando forma en cada una de las etapas de la
historia de México, desde la guerra de Independencia de 1810-1820 y la intervencion francesa de
1863, pasando por la guerra con Estados Unidos y la guerra de Reforma, hasta la época de la
revolucion de 1914-1921, consoliddndose con la Constitucion de 1917 y con el régimen
cardenista, prolongdndose hasta los primeros afios de la década de los ochenta, cuando de hecho

inicia en México la etapa del modelo neoliberal y con ¢l la transformacion del Estado mexicano.
2.1.2. El nacimiento del Estado

El Estado mexicano, como otros, se formo y se ha transformado como producto del devenir
historico. Su construccion en la primera de sus formas data de 1857. Habian transcurrido treinta y
seis afios de que se consumara la independencia politica con respecto de Espafia. Se explica el
tiempo transcurrido porque, para que pudiera surgir el Estado mexicano, fue necesario resolver
primero dos problemas. Uno, por lo menos en lo esencial, el conflicto entre dos corrientes con

proyectos historicos opuestos, conservadores y liberales, que se disputaban la hegemonia. Siendo
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equiparables sus fuerzas y opuestos sus fines, se anulaban entre si y generaban una situacion de

equilibrio inestable que hacia imposible la gobernabilidad.

Pero también, fue necesario destruir el régimen colonial que habia dominado durante tres
siglos, desde la conquista. Las bases fragiles establecidas durante ese largo periodo de
sometimiento, plagadas de agudas contradicciones sociales y de limitaciones enormes, hacian
inviable la edificacion de un Estado nacional independiente y soberano. Con el Plan de Iguala en
1821, ambos bandos, conservadores y liberales, unieron esfuerzos de manera transitoria con el fin
de alcanzar la Independencia. Surgié de esa manera una nueva correlacion de fuerzas que
propici6 la rapida conclusion de mas de diez afios de lucha armada, desde el Grito de Dolores, el
16 de septiembre de 1810. Sin embargo, las grandes diferencias con respecto de los intereses de
clase a los que cada uno servia y al proyecto de Nacidon que cada bando enarbolaba, pronto

aflorarian de nueva cuenta y, con ello, se desataria otra vez una larga y encarnizada lucha.

Los conservadores querian una republica independiente en lo politico, pero basada en la

misma estructura economica y social del régimen colonial, injusto.

Por su parte, los liberales, nombre que tomaron los luchadores insurgentes de antafio,
pensaban en una republica representativa y democratica. Estas eran las ideas progresistas de ese
tiempo, las que sustentaran los fildésofos franceses del siglo XVIII. Ademas, las aspiraciones del
bando liberal iban més all4. En el seno del pensamiento liberal mexicano y entre los proceres de
la Independencia, habian surgido ideas mas avanzadas desde el punto de vista social. A diferencia,
del "dejar hacer, dejar pasar", apotegma basico de las ideas del liberalismo clasico y su proverbial
individualismo, segtn el cual el Estado debe estar al margen de la economia y de las relaciones
sociales, y concretarse a ser un simple vigilante de la vida publica, los elementos mas lucidos de
entonces demandaron la formulacion de leyes y la intervencion de los poderes del Estado para

lograr una justa distribucion de la riqueza y para conseguir el desarrollo del pais.

Jos¢ Maria Morelos, y otros muy destacados, como Valentin Gémez Farias, Ponciano
Arriaga e Ignacio Ramirez, “el Nigromante”, preveian que era necesario cambiar de raiz la base

de la sociedad creada en los tres siglos de la etapa colonial.
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La lucha entre liberales y conservadores, que fue cruenta y se prolong6d por décadas, a
contar del Plan de Iguala (1821) hasta la victoria del Plan de Ayutla (1854), concluy6 con ésta y,
mas definidamente, con la Carta Magna de 1857. Fue con esta Constitucion, con la que por fin
nacio el Estado mexicano. Y nacio, como una republica democratica, representativa y federal, en
lo politico. Hubo antes otros esfuerzos valiosos por dotar a México de una Constitucion y dar
sustento juridico al naciente Estado. Asi, la Constitucion de 1814 fue el primer intento de
organizar a la Nacion, cuyo pueblo luchaba con las armas exigiendo el respeto de su soberania,
con ideas y propositos opuestos a los de la etapa colonial, pero no logré su objetivo dado que las
condiciones aun no habian madurado. Lo mismo ocurri6 con la de 1824, documento notable que
recogié demandas populares relevantes para construir una Nacion independiente, postulo la
soberania nacional y establecio la Republica representativa, popular, federal. Consigné ademas,
un sistema presidencialista, un poder legislativo solido con amplias facultades, dividido en dos
Céamaras, y una estructura judicial constituida por una Corte Suprema de justicia y Tribunales de

Circuito y de Distrito.

La Constitucion de 1824, de corte liberal, fue sustituida por las Sietes Leyes
Constitucionales de 1836 y las Bases Orgénicas de 1843, promulgadas por gobiernos
conservadores. En 1847 fue la constitucién originaria, siguiendo en orden de importancia la
norma suprema de 1857, la que desde el momento de su promulgacion fue combatida por los

conservadores clericales.

La lucha politica entre liberales y conservadores, dio pie a la Guerra de Reforma, lucha
civil que durd tres afios, resultando finalmente triunfador el grupo liberal encabezado por el

Presidente Benito Juarez’>.

3% Existe una bibliografia voluminosa, para profundizar mas sobre, Benito Juarez, el liberalismo mexicano y las
Leyes de Reforma, entre esa diversidad pueden revisarse los siguientes textos: Tena Ramirez, Felipe, “Leyes
Fundamentales de México: 1808-2000”, Editorial Porria, México, 2000; Tamayo L., Jorge, “Benito Juarez.
Documentos, discursos y correspondencia”, 15 vols., México, 1964-1971; Quiriarte, Martin, “Relaciones entre
Juarez y el Congreso”, México, 1973, proporciona detalles, sobre todo, acerca de la cuestion de los poderes
extraordinarios; Mora, José Maria Luis, “México y sus revoluciones”, y “Obras sueltas”, Editorial Porriia, México,
1986 y 1963, respectivamente; Acholes, Walter V., “Politica mexicana durante el régimen de Juarez: 1855-1872”,
FCE, México, 1972; Guzman Galarza, Mario, “Documentos basicos de la Reforma: 1854-1875”, Federacion
Editorial Mexicana, México, 1982; Zecerero, Anastasio, “Benito Juarez. Biografia”, Instituto Nacional de Estudios
Historicos de la Revolucion Mexicana, México, 1987; Reyes Heroles, Jests, “El liberalismo mexicano en pocas
paginas”, Lecturas Mexicanas, Nam. 100, FCE, México, 1985; Tamayo, Jorge L., “Epistolario de Juarez”, Ediciones
politicas, Editorial de Ciencias Sociales, La Habana, Cuba, 1984; Jackson Hanna, Alfred y Abbey Hanna, Kathryn,
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El periodo denominado la Reforma en México, en un proceso altamente dinamico que
abarcaba largos afios, pues germina desde la Independencia y tiene su etapa mas brillante a partir
de 1854, en que inicia la Revolucion de Ayutla, y més en concreto en los afios, 1855 a 1859,
culminado en el momento en que Sebastian Lerdo de Tejada promulga las leyes de Reforma,
primero la del 25 de septiembre de 1873 y finalmente la del 14 de diciembre de 1874. El
movimiento reformista, es parte del proceso que tiende a lograr el afianzamiento de la
nacionalidad, mediante la conquista plena de la soberania y la transformacion de sistema politico,
econdmico y social reinante, estableciendo uno nuevo bajo un régimen democratico,

representativo y popular.

Con el Plan de Ayutla se marca el levantamiento de los liberales, contra el gobierno
despotico de Santa-Anna, que postulaban el derrocamiento de Santa-Anna, la creacion de un

gobierno provisional y la convocacion a un Congreso Constituyente.

Al triunfo de los rebeldes, goberné provisionalmente el general Juan Alvarez por cuatro
meses, en los que convocd al Congreso Constituyente; dentro de su gabinete llamo a integrarlo a
Melchor Ocampo, Ponciano Arriaga, Benito Juarez y Miguel Lerdo de Tejada; se expiden las
leyes relativas a la administracion de justicia y ley orgénica de los tribunales de la nacion;
también aparece la Ley Judrez, a través del cual se suspenden los fueros eclesiasticos y militares,
con lo cual se otorga igualdad a todos los mexicanos. El Congreso Constituyente, deberia de

sentar las bases para el establecimiento de la naciéon mexicana, representativa, popular y federal.

El Congreso Constituyente fue integrado por liberales puros, moderados y conservadores,

instituido un 18 de febrero de 1856 y su obra fue la creacion de la Carta Magna de 1857.

La Constitucién de 1857, fue promulgada un 5 de febrero; ésta se apega a la tradicion
expresada por la de 1824; tiene su base de inspiracién en los principios emanados de la
revolucién francesa y, en cuanto a su organizacion politica, toma como modelo al sistema

norteamericano: establece la forma de gobierno republicano, representativo y federal, y consagro

“Napoleon II y México”, FCE, México, 1973; Sierra, Justo, “Juarez, su Obra y su Tiempo” Obras Completas,
UNAM, Meéxico, 1948; Molina Enriquez, Andrés, “Juarez y la Reforma”, Libro-Mex Editores, México, 1958; Lopez
Gallo, Julio, “Economia y Politica en la Historia de México”, Ediciones Solidaridad, México, 1965.
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la division clasica de poderes; por ultimo, establecid el principio de la no reeleccion para los

encargados del Poder Ejecutivo, tanto en la federacién como en los estados.

Su integracion se compone de VIII titulos y un total de 120 articulos; consagrando en los
primeros 29 las garantias individuales o derechos del hombre, encontrdndose entre otras
libertades: la ensefanza -aunque solo referida al Distrito Federal-, de trabajo, pensamiento,
peticion, imprenta, comercio y asociacion. Asi mismo, también incorpord leyes que habia
establecido el gobierno provisional, tales como: leyes de coaccion civil, de votos monasticos, Ley

Juarez, Ley Lerdo.

Los principios contenidos, en la Ley de desamortizacion, del 25 de junio de 1856 (Ley
Lerdo), de manera definitiva quedaron integrados en la Constitucién del 57, en la segunda parte
del articulo 27 de dicha Constitucion, en la que se expresa, que ninguna corporacion civil o
eclesiastica, cualquiera que sea su caracter, denominacion u objeto, tendra capacidad legal para
adquirir en propiedad o administrar por si los bienes raices, con la Unica excepcion de los

edificios destinados inmediata y directamente al servicio del objeto de la institucion.

Se legislo, otorgar facultades al gobierno para intervenir en los actos del culto religioso y

en las disciplinas eclesidsticas.

Ignacio Comonfort, quien era el presidente de la Republica y quien habia jurado aplicar el
texto constitucional mencionado, el 1 de diciembre de 1857, no lo hizo y dandose un autogolpe
de estado, se pasd al bando conservador al apoyar el Plan de Tacubaya, cuya premisa

fundamental consistio en desconocer la Constitucion de 1857.

La Constitucion de 1857, no contempld la figura del vicepresidente, en cambio, establecia
que en caso de ausencia temporal o absoluta del titular del ejecutivo, seria remplazado por quien
ocupara la presidencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y, estando en este cargo el

Lic. Benito Juarez, declar6 el restablecimiento del orden constitucional y asumié el poder.

La capital del pais se encontraba en manos de los conservadores y, siendo encarcelado
don Benito Juarez, fue puesto en libertad por 6rdenes de Comonfort; de inmediato, en su caracter

de presidente constitucional interino, Juarez se dirigi6 al estado de Guanajuato, con el amparo del
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entonces gobernador Manuel Doblado, estableciendo alli el gobierno federal y declarando que

haria respetar la Constitucion de 1857.

Al llegar Juarez a Guanajuato, publica el 19 de enero de 1858, un manifiesto en el que
anuncia: "he reasumido el mando supremo luego que he tenido libertad para verificarlo". Agrega,
que ha sido llamado a ese dificil puesto "por un precepto constitucional y no por el favor de las
facciones", asi como en el corto periodo de su administracion y "entretanto se reune el Congreso
de la Unioén a continuar sus importantes tareas, dictaré las medidas que las circunstancias

136

demanden..."””. La guerra entre liberales y conservadores, se prolongd por espacio de tres afios.

Juadrez empieza su vida errante y la de su gobierno; se traslada a Guadalajara, donde una
parte de la plaza militar se subleva y estuvo a punto de fusilar al presidente. De ahi se traslada a
Manzanillo, donde se embarcé rumbo a Panama y de ese lugar hacia el puerto de Veracruz,
donde estableci6 formalmente su gobierno constitucional. Entre 1859 y 1860, el gobierno de
Juarez consider6 necesario la creacion de una serie de leyes -mismas a las que se denominé de
Reforma-, y que conjuntamente con otras creadas en 1861, fueron integradas al texto
constitucional al triunfo liberal; por lo pronto, en 1859 se promulgaron en Veracruz; la
nacionalizacion de los bienes de la iglesia, el cierre de conventos, el registro y matrimonio civiles,

secularizacion de los cementerios y la supresion de innumerables fiestas religiosas.

Los liberales entraron triunfantes el 1 de enero de 1861, a la ciudad de México; Juarez lo
haria diez dias mas tarde. Completa su obra legislativa iniciada en Veracruz y el 5 de febrero de
1861, expide una ley donde declara que los bienes llamados eclesiasticos son y han sido
patrimonio de la nacién; convoca a la integracion del Congreso Constitucional y a elecciones

presidenciales.

Ignacio Burgoa, al bordar sobre el México de esta época, nos dice: "No es indigno que
México haya sido un pais débil y permanentemente convulsionado por luchas intestinas que lo

precipitaron en la desorganizacion gubernativa y en la penuria econdmica, pues esa situacion la

36 Pizarro Suarez, Nicolas, "Reformas de la Constitucion de 1857", en Camara de Diputados, ”Derechos del pueblo
mexicano: México a través de sus constituciones”, México, XLVI Legislatura del Congreso de la Unién, 1967, t. 11,
p. 411.

37 Calzada Padron, Feliciano, “Derecho constitucional”, Harla, coleccion Textos Juridicos Universitarios, México,
1990, p. 89-93
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han ocupado todos los pueblos jovenes recién emancipados; lo doloroso e indignante es que los
monarquistas mexicanos hubiesen intrigado y maniobrado dentro y fuera del pais para implantar
una monarquia o "imperio" ofreciendo la "corona" simbolica y postiza a cualquier principe
extranjero. Como se sabe, el mas sobresaliente propugnador del establecimiento monarquico fue
Jos¢ Maria Gutiérrez Estrada, quien ocup6 en el afio de 1835 la cartera de Relaciones Exteriores,
en el gobierno centralista de Anastasio Bustamante, y a cuyo cargo renuncié por sus

discrepancias politicas respecto de la forma republicana de gobierno"**,

Tal referencia, hace cita del tiempo en que los conservadores son desplazados por los
liberales y, obviamente sus pretensiones son encauzadas a impulsar en nuestro pais, un nuevo
gobierno mondrquico; aseveraban que los problemas de M¢éxico solo serian resueltos cuando
existiera una forma de gobierno adecuada como la monarquia y no un sistema republicano
inestable, que ademas no convenia a la idiosincrasia del pueblo. Entonces, lejos de extinguirse las
aspiraciones conservadoras, la Constitucion de 1857 las avivd, los monarquistas mexicanos,
teniendo en Europa y a la cabeza de estos, a Gutiérrez Estrada y José Hidalgo, en combinacion
del gobierno del general Miramén, gestionaban la intervencion extranjera en los asuntos de

Meéxico, ofreciendo a los principes extranjeros la "Corona" para un Imperio en México

Como sabemos, las pretensiones de los monarquistas sucumbieron en el Cerro de las

Campanas donde Maximiliano, Miramén y Mejia, perdieron la vida en su aventura imperial.

El segundo Congreso Constituyente, reunido por Juarez, se realizo el 9 de mayo de 1861,
donde hace notar que después de la funesta noche del 17 de diciembre de 1857, el gobierno de la
republica no sélo se limitd a defender sus legitimas instituciones, sino también a mejorarlas. El
tercer Congreso Constituyente, concluye sus trabajos en 1863 y pasarian mas de cuatro afios para
que se reuniera el cuarto Congreso Constitucional; el 8 de diciembre de 1867, en el cuarto
Congreso, Juarez pronuncia un discurso en el que expresa y ratifica el patriotismo del pueblo de
México, que con su constancia han salvado la independencia de nuestra patria de las nefastas
pretensiones monarquicas de enemigos internos y externos, y haber defendido y restablecido a
nuestras instituciones. En vano pretendieron la intervencién francesa y los conservadores

monarquistas mexicanos destruir la republica y su gobierno.

38 Burgoa Orihuela, Ignacio, “Derecho constitucional mexicano”, Porria, México, 1984, p. 471-472
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La Carta Magna de 1857, establecid la supremacia de la Constitucion, la division de
poderes, el gobierno republicano, democratico, representativo y federal. Reconocid los derechos

del hombre, como la base y el objeto de las instituciones sociales.

Con la Constitucion de 1857, como bandera primordial, se luché de 1862—1867 contra la

invasion francesa y el efimero II Imperio Mexicano, encabezado por Maximiliano de Habsburgo.

Al triunfo de las armas liberales, quedd restaurada la Republica, con Benito Juarez en la
presidencia. Al morir éste, Sebastidn Lerdo de Tejada quedo al frente del gobierno. Debido a la
sublevacion de Porfirio Diaz y el grupo de antilerdista, se emiti6 el Plan de Tuxtepec, con el que
Diaz sali6 victorioso y, en 1876, lleg6 al poder donde permanecié mas de 30 afos, exceptuando

el periodo de Manuel Gonzalez (1881-1884).

La Constitucion de 1857, tiene un papel historico indiscutible, puesto que logré dar origen
al Estado mexicano. Sin embargo, las tesis que recogian el pensamiento social mas avanzado
sobre la necesidad de dotar al Estado de una nueva estructura econémica, no fueron recogidas en
ella. Esto, sobre todo, a causa de las limitaciones de los llamados liberales moderados, que fueron
la mayoria en el Congreso Constituyente. Por ello, pasos trascendentes para la transformacion

progresiva de nuestra sociedad, tendrian que esperar a que surgieran otras circunstancias.

En otro aspecto, mas alla de lo juridico, la victoria sobre los conservadores tampoco fue
definitiva. Pronto se dieron a la busqueda de la revancha por la via de la asonada militar, por lo
que el pais de nueva cuenta se habria de ver envuelto en confrontaciones violentas. Al reabrirse la
lucha armada. Esta nueva fase de lucha culminé con las Leyes de Reforma, que quitaron el poder
econdmico a los altos prelados de la Iglesia catolica, bastion principal de las fuerzas reaccionarias,
y con ¢l le quitaron también la capacidad para financiar y promover los alzamientos y las
asonadas militares. Fue hasta entonces, 1859, casi medio siglo después del Grito de Dolores,
cuando por fin se empezaron a dictar un conjunto de principios para liquidar la estructura
econdmica de los tres siglos de la colonia. Y se empezd a abrir la perspectiva del desarrollo

nacional.
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2.2. Los limites del desarrollo porfiriano

Meéxico como nacidén joven, se debatia en una serie de luchas internas que se daban en sus
diferentes grupos de poder desde la proclamacion de la independencia. El arribo del general
Porfirio Diaz al poder vino a significar un cambio sustancial para el pais sobre todo en los

aspectos politico, social y econdomico.

Conviene hacer notar que el periodo Porfirista coincide con la construccion abierta del
sistema capitalista. "Se trata de un periodo de coexistencia de dos modos de produccion

diferentes pero donde el nuevo cobra en este lapso el dominio final™”’,

Antes del Porfiriato, el pais se encontraba en un estancamiento total, las pugnas internas
no le permitian organizarse como nacion, amén de que lo debilitaban haciéndolo vulnerable a las
intervenciones extranjeras. Porfirio Diaz llego al poder en 1876, "surgido de las guerras de la
época de la Reforma como la principal figura militar de México"*’ y apoyado por los principales
caciques regionales; gobernando al pais un periodo que dur6 31 afos. Esta prolongada presencia
Porfirista, le permitio al pais gozar de una estabilidad politica como nunca antes la habia tenido

desde la independencia.

Es importante resaltar que el porfiriato posibilito al pais a obtener un crecimiento mas no
un desarrollo como lo afirma Peter Smith quien al analizar dicho periodo dice; "Desarrollo si lo
hubo: en 1910 México tenia cerca de 19,200 km. de vias férreas, que en 1907 en su mayoria

»*1 Por lo mismo

pasaron a Ferrocarriles Nacionales, una empresa administrada por el gobierno
es necesario aclarar que desarrollo significa necesariamente aumentos en el ingreso per capita que

en el periodo porfirista no los hubo.

Durante el periodo Porfirista, el pais experimentd cambios profundos, notables avances,
asi como transformaciones sociales, sin embargo los beneficios directos fueron enormes para la
burguesia nacional. Lo primero que Porfirio Diaz hizo para lograr lo anterior fue implantar la
estabilidad de pais,..."Diaz estaba plenamente convencido de que la estabilidad politica a

cualquier precio era de suma importancia para la prosperidad del pais, y la logré6 combinando la

3 De la Pefia, Sergio, “La formacion del capitalismo en México”, Siglo XXI, México, 1978.
40 Hansen, Roger D., “La politica del desarrollo mexicano”, Siglo XXI, México, 1983.
*1 Smith ,Meter H., “Los laberintos del poder”, El Colegio de México, México, 1981.
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represion sistematica con el cuidado y la atencion concientes de un circulo selecto de
incondicionales"*. Sin embargo, Diaz sabia de (porque ¢l también lo habia sido) la fuerza que
tenian en sus regiones los caciques, de tal forma que para contrarrestarla, los supo atraer al
gobierno, en otras palabras a él mismo, haciendo que la fuerza de ellos se convirtiera en la suya;
esto lo logra otorgandoles gubernaturas, jefaturas politicas y mandos militares, reduciendo asi la
posibilidad de sublevarse. Cuando por alguna circunstancia algiin cacique empezaba a obtener
demasiado poder en su region de tal forma que pudiera ser una seria amenaza para la paz del pais,

Diaz lo enfrentaba con otro cacique de igual fuerza de manera que ambas fuerzas se debilitaran.

Como todo buen politico, Porfirio Diaz cont6 con la colaboracién y asesoria de un grupo
de expertos formado por intelectuales positivistas conocidos como los "cientificos". "Los
cientificos rodeaban a Diaz en la década de 1890 e influian poderosamente en la configuracion de
las politicas econdmicas del Estado"*’.

Una vez lograda la estabilidad politica del pais, la estrategia a seguir fue iniciar una etapa
de crecimiento econdémico en un pais eminentemente agricola, desprovisto de grandes capitales y
con las arcas de la nacion vacias. Habia por supuesto pocas sefiales de industrializacion, "La
esencia de la estrategia consistia en tomar cualquier medida que fuera necesaria para alentar
grandes cantidades de inversiones extranjeras a venir a México, con la teoria de que el capital,
habilidades y mercados de que disponian los extranjeros eran criticos para el crecimiento de esta
nacion"**. En otras palabras, Diaz tenia la conviccion de que vincular a la nacién, con el exterior

habria de producir los impulsos basicos para el camino del progreso.

Sin embargo esta vinculacion tan estrechamente ligada al exterior fue uno de los factores
que provocaron la crisis del porfiriato. “Por una parte se adaptaba el sistema productivo y social
para el maximo aprovechamiento de los poderosos impulsos del exterior. Por otra parte, esta

. ., eye . . . . 4
polarizacion creaba una vulnerabilidad creciente ante las variaciones de esa misma esfera”.

Un factor de vital importancia durante el porfiriato fue el campo. Es en este sector donde

se dieron las mas agudas contradicciones que desencadenarian la crisis del sistema. Durante su

2 Tbid., p. 37
# Hansen, Roger D., op. cit., p. 37
* Vernon, Raymond, “El dilema del desarrollo economico de México”, Editorial Diana, México, 1983.
45 11
Ibid., p. 167
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gobierno, Diaz le dio impulso a las haciendas por considerarlas la base principal del desarrollo
del pais, propiciando una creciente concentracion de la propiedad de la tierra al establecer leyes
(por ejemplo con las leyes de 1883 y 1894) que permitian el deslinde y la colonizacién de tierras

publicas.

Dichas leyes, fueron utilizadas lo mismo por compaiias deslindadoras que por favoritos
del Dictador, apropiandose de tierras que pertenecian a comunidades indigenas o a rancheros que
no podian demostrar la propiedad de la tierra, lo que dio lugar a grandes despojos. "Se ha
estimado que durante la época porfirista mas de 800 mil hectareas de tierras comunales fueron
asignadas en forma privada y que literalmente todas ellas terminaron, tarde o temprano en manos

de las compaiias deslindadotas o de los latifundistas™*

. Es por esto que mas del 50 % del
territorio nacional se hallaba en posesion de las companias deslindadoras y de los hacendados, sin
embargo, a pesar de esa exagerada concentraciéon el aumento de la produccion per capita no

crecia. "Entre 1877 v 1907 la produccién agricola total aumento en 21.3%”*.

Si bien es cierto que durante los afios del porfiriato el pais tuvo un crecimiento econdmico
sin precedentes, también es cierto que esos logros tuvieron un costo social impresionante. Varios
fueron los factores que coadyuvaron a la crisis del porfiriato: Un primer factor, lo fue la aguda
concentracion de la tierra, ya que por un lado la élite porfirista acumulaba riqueza en tanto que
los campesinos y los trabajadores urbanos que representaban a la mayoria de los mexicanos
atravesaban por una precaria situacion. Ademas, los salarios reales nunca fueron altos, bajando a
una cuarta parte de 1898 a 1911, siendo el trabajador agricola el menos favorecido pues de 37

pesos que tenia como salario en 1898, para 1911 s6lo ganaba 27 pesos.

Otro factor, fue el surgimiento de una clase media carente de oportunidades para quien el
sistema no tenia nada mas que dar. "Una clase media que no podia aspirar con racionalidad a

posiciones superiores en la estructura social o en el campo de los negocios, que se encontraban

* Hansen Roger, op. cit., p. 37
47 Cosio Villegas, Daniel, “Historia Moderna de México: El porfiriato”, Libro I, capitulo 1, Editorial Hermes,
México, 1965.
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dominados por los duefos de las tierras y por los extranjeros. Era, en concreto, una clase media

con resentimiento lacerante”*.

Sin lugar a dudad, otro factor importante, fue la incapacidad del sistema para responder a
las demandas del desarrollo capitalista del pais. “El rumbo mismo de la revolucion de 1910
respondié a las demandas de transformaciones capitalistas mds intensas combinadas con

demandas campesinas que aspiraban a un retorno a relaciones arcaicas™"

. Ademas, la integracion
del pais con el capitalismo mundial vino a acentuar su resquebrajamiento ya que la crisis mundial
de 1901 repercutié notablemente al frenar el crecimiento econdémico que Porfirio Diaz habia

logrado en el pais™.

Se ve con claridad, que la conjuncion de todos estos factores debilitaron el modelo
porfiriano que prohijo un sistema con los elementos necesarios para darle cohesién en un primer
momento, pero que antes de cambios externos y necesidades internas no es capaz de adecuarse a
las circunstancias en lo econdmico, ni ceder en lo politico, determinando asi su vulnerabilidad a

las presiones sociales.

En base a lo anterior, se puede explicar el fracaso porfiriano de la siguiente manera: El
apoyo total que Diaz le dio al capital privado (fuera éste extranjero o nacional, agricola o
industrial), en donde las condiciones de trabajo estaban sujetas a una situacion de explotacion
alarmante, pero por consiguiente, permiti6 por un lado la acumulacion de capital que
necesariamente se tradujo en aumentos en la produccion y por el otro, el deterioro en los niveles
de vida de la clase trabajadora. Si bien en un primer momento y aprovechando las condiciones
que se destinan a la exportacion, al caer los precios internacionales de varios de estos productos
(henequén, algodon, minerales, etc.), se vuelca la produccion nacional nuevamente al anterior,
pero dado el deterioro y la caida de los salarios reales que comprimen el mercado los productores
limitan ain mas su produccion provocando alzas en los precios que golpean con mas fuerza al
obrero y al campesino. Asi y ante la poca disposicion del gobierno porfiriano, de resolver esta

situacion, mediante politicas econdmicas que alteren o modifiquen las condiciones existentes, se

* Vernon, Raymond, op. cit., p. 72

# De la Pefia, Sergio, op. cit., p. 186

>0 Sefiala Raymond Vernon, en su obra citada, que la depresion de los precios mundiales del henequén, el algodén y
los minerales provocaron una contraccion del mercado.
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provoca que esta crisis econdmica y social traspase sus fronteras al terreno politico. Por ende, la
represion parecid ser el tinico remedio que el gobierno podia atener para acallar el descontento,
solo que la inconformidad se habia generalizado debilitando ain mas al sistema dandose asi los

brotes de violencia que provocan la caida del dictador y el inicio de la lucha armada.
2.3. La Revolucion mexicana, sus caracteristicas y objetivos

Con el comienzo del periodo, conocido como de la Revolucion Mexicana, teniendo como
protagonistas a Francisco I, Madero y Emiliano Zapata, la destruccion del Estado que se habia
conformado, se destruye en el afio de 1914 y ello hace que las clases y fracciones de clase en el
poder, pierdan su aparato de dominacion. Sin ejército, sin policia, sin jefes politicos, sin ministros
ni jueces, sin legitimidad alguna, las clases dominantes del porfirismo se encuentran

imposibilitadas para gobernar.

No fue en los estratos mas oprimidos donde se dio el impulso de la revolucion, fue mas
bien en las capas medias y aun en las superiores, de ahi que la revolucion mexicana sea
considerada como una revolucion de tinte burgués, que respondid basicamente a las demandas de
una clase que aspiraba el control del pais para poder implantar un capitalismo acorde con la

doctrina ortodoxa liberal.

Fue Francisco 1. Madero, nacido en le seno de una de las familias mas acaudaladas del
pais, quien dio el primer paso para lograr el cambio politico, al manifestar su oposicion al
gobierno de Porfirio Diaz. “Madero desarrolld una fe inamovible en las excelencias de la
democracia politica y del sistema de libre empresa™', lanzandose a la campafia en 1910 como
candidato del Partido antirreeleccionista, pero como Diaz se declard triunfador y habia mandado
encancelar a Madero, junto con sus principales seguidores, éste desconocid el resultado de las

elecciones y elabord el Plan de San Luis, en el cual hacia un llamado a la resistencia armada.

Después de una serie de titubeos motivados por elementos de presion para evitar su
renuncia. Diaz decide dimitir el cargo de Presidente de la Republica el 25 de mayo de 1911. Por

lo anterior, el triunfo de Madero se hace inminente y llega éste a la ciudad de México el 7 de

3! Smith, Meter H., op. cit., p. 40
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junio de ese mismo afio para después ocupar (previas elecciones), la Presidencia de la Republica

el 6 de noviembre.

Sin embargo, es pertinente aclarar que Madero no lleg6 al poder con el objeto de lograr un
cambio estructural profundo; “La Politica “neoporfirista” del régimen maderista, su negativa a
cumplir la exigencia de las amplias masas campesinas que presionaban para que se pusieran en
practica las reivindicaciones agrarias estipuladas en el Plan de San Luis Potosi y su oposicion
sistematica a la realizaciéon de aquellas reformas burguesas antioligarquicas y antiimperialistas
deseadas por los sectores mas lucidos de la burguesia, produjo una ruptura radical y una escision

en la contradictoria alianza de clase que caracterizé el periodo 1910-1911%%,

Asi, en el estado de Morelos se levanta Zapata con su Plan de Ayala, acusando a Madero
de ignorar la necesidad de una reforma agraria traicionando los principios de la Revolucion. En el
estado de Chihuahua, se rebela contra el gobierno el general Pascual Orozco, a través de su Plan

de la Empacadora, acusando a Madero de venderse a los Estados Unidos.

Fue su timidez para eliminar a la oposicion, lo que habria de costarle la vida a Madero y

asi, a principios de 1913 el jefe de su Estado Mayor, Victoriano Huerta lo traiciona asesinandolo.

Huerta, buscando restablecer la paz, exigio el reconocimiento de las autoridades politicas

el pais, negandose algunos, lo que dio lugar a la propagacion de la resistencia armada, “Fue
del , d 1 , 1 dio 1 1 de 1 t da, “F

precisamente entonces, en 1913 cuando inicio la fase auténticamente “revolucionaria” de la

revolucion mexicana™>>.

Fueron muchos los levantamientos, pero todos podrian aglutinarse en tres fuerzas
revolucionarias principales con algunas similitudes y muchas diferencias. En el norte del pais, la
poderosa “Division del Norte”, comandada por Francisco Villa estaba constituida al menos en sus
inicios por pequefos rancheros, desempleados y vaqueros; eran hombres que mas que luchar por
un pedazo de tierra demandaban en primer lugar trabajo. Fue en Coahuila, donde naci6 otro foco
de insurreccion al gobierno huertista, donde el gobernador Venustiano Carranza organizé un

poderoso movimiento de resistencia. “En general, los dirigentes carrancistas pertenecieron a la

52 Calderon Salazar, Jorge A., “Algunos aspectos de la dinamica econdmica y social de México en el periodo
1920.1935”, Tesis, ENE-UNAM, México, 1973.
53 Smith, Meter H., op. cit., p. 42



63

clase media predominando abogados, ingenieros, profesores, periodistas y médicos; hubo
también terratenientes, hombres acaudalados, aristocratas pueblerinos y ganaderos™*. Conviene
aclarar, que por medio del “Plan de Guadalupe”, el cual repudiaba la pretension de legitimidad

del gobierno de Huerta, Carranza se declara Primer Jefe del Ejército Constitucionalista.

El tercer grupo, lo constituia el “Ejército Libertador del Sur”, cuyo dirigente principal era
Emiliano Zapata. Este, fue quizds el movimiento verdaderamente revolucionario, pués estaba
constituido por campesinos a quienes les habian arrebatado sus tierras. “A los zapatistas no les
importaba lo del sufragio efectivo y la no reeleccion....Lo que les importaba era la restitucion de
las tierras a los pueblos, robadas por los poderosos terratenientes con la complicidad de las

autoridades responsables”™.

Estas eran de manera general, las principales fuerzas revolucionarias del pais que
posibilitaron la destruccion casi completa del ejercito de Victoriano Huerta, en el periodo
comprendido entre marzo de 1913 y julio de 1914; sin embargo, dichas fuerzas por tener ideales
y propositos distintos, nunca pudieron ponerse de acuerdo en la construccion de un nuevo orden

politico y social, y fue sdlo el objetivo de derrocar a Huerta lo que los unid en cierta forma.

Las diferencias entre las fuerzas revolucionarias, derivo en enfrentamientos armados entre
si, lo que motivo a algunos jefes revolucionarios a buscar una pacificacion a través de la
“Convencion de Aguascalientes”; en ella, se albergaba la esperanza de forjar un gobierno de
coalicion, pero nuevamente los diferentes intereses de los principales lideres le dieron un giro
totalmente distinto al deseado. Carranza se negd a reconocer la convencion, ya que en ella se le
pedia su renuncia como Primer Jefe. Pero, debido a las escisiones de los lideres y atun a divisiones
dentro de la misma, ésta se destruy6 en la segunda mitad de 1915 y con ella también el germen
democratico popular que habia nacido como un primer intento de formalizar un auténtico
gobierno revolucionario. "Estados Unidos urgi6 la unificacion de todas las facciones

revolucionarias amenazando con decidir ¢l los medios para poner orden en casa ajena’®. Esta

% Ulloa, Bertha, “La revoluciéon escindida 1914-1917”, en “Historia de la revolucion mexicana”, Tomo 4, El
Colegio de México, México, 1979.

5 Silva Herzog, Jests, “Breve historia de la revolucion mexicana”, Tomo I, FCE., México, 1983.

36 Ulloa, Bertha., op. cit., p. 168
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intromision norteamericana era aceptada por convencionistas, zapatistas y villistas, no asi por

Carranza, quien se mostraba reacio a cualquier intromision extranjera.

Las viejas y nuevas discrepancias, entre los distintos grupos revolucionarios, los enfrenta
en el campo de batalla y asi las fuerzas carrancistas toman la delantera. Ademads, de que el
reconocimiento por parte del gobierno norteamericano (que tanta ingerencia tuvo en la caida de

Porfirio Diaz y del mismo Madero), le di6 a Carranza una relativa seguridad.

Estos acontecimientos, permitieron a Carranza obtener el triunfo sobre las demaés fuerzas,
aun a pesar de sus problemas internos, lo que le dio la confianza necesaria para convocar a un
"Congreso Constituyente" en septiembre de 1916, con el objeto de presentar un Proyecto de
Reformas a la Constitucion de 1857. "Sin embargo, esos cambios resultaron demasiados
prudentes o timidos para el ala izquierda del congreso que incuestionablemente constituia la

57 . .,
” ", Para desconcierto de Carranza, los delegados a la Convencion

mayoria del mismo
Constitucional rechazaron el proyecto que ¢l mismo les presento y redactaron, en cambio una de

las Constituciones mas progresistas del mundo occidental.

2.4. La Constitucion de 1917

Con la Constitucion de 1917, nace el fundamento legal de la intervencion del Estado en la
economia e inicia su ascenso en términos generales, cuando se establecieron las bases para esta

actividad.

La carta constitucional, confiere al Estado grandes prerrogativas intervencionistas, sin
abandonar el tradicionalismo liberal, otorgadndole los instrumentos politicos, juridicos y
administrativos que le permiten formular politicas, adoptar decisiones y actuar directa o

indirectamente en las relaciones politico-econdmicas internas y externas.

La Constitucion, significoé el punto de partida para la creacion del nuevo Estado,
sustitutivo del oligarquico, que se iria conformando y perfeccionando en las siguientes décadas.
Ahora, el Estado garantiza la hegemonia de la burocracia gobernante. Hay que reconocer, que la

Constitucion de 1917, cre6 un Estado, fuerte en lo politico y en lo econdmico.

>7 Silva Herzog, Jesus, op. cit., Tomo I, p. 306
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Asi, la doctrina del intervencionismo estatal en las relaciones economicas de la sociedad,
tiene su fundamento expresado, con toda claridad, en la Constitucion de 1917, en su Articulo 2758,
el que contempla un sistema de relaciones de propiedad, al establecer las bases para la

distribucidn de la tierra.

En la nueva Carta Magna, el Articulo 25, sefiala que "[...] corresponde al Estado, la
rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral, que fortalezca la soberania
de la nacién y su régimen democratico y que, mediante el fomento del crecimiento econémico y
el empleo y una justa distribucion del ingreso y la riqueza, permita el plano ejercicio de la
libertad y dignidad de los individuos y clases sociales [...]. El Estado, planear4, conducira,
coordinara y orientard la actividad econdmica nacional, y llevaré al cabo la regulacion y fomento
de las actividades econdmicas [...] al desarrollo econdémico nacional concurriran el sector publico,

el sector social y el sector privado [...]*’.

El sector publico, tendrd a su cargo, de manera exclusiva, las areas estratégicas que se
sefalan en el Articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucién, manteniendo siempre el Gobierno
Federal la propiedad y el control sobre los organismos que en su caso se establezcan [...]
Asimismo, podrd participar por si o con los sectores social y privado, de acuerdo con la ley, para
impulsar y organizar las areas prioritarias del desarrollo [...]. Bajo criterios de equidad social, se
apoyara e impulsara a las empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetandolos

a las modalidades que dicte el interés publico®.

En el Articulo 26 de la Constitucion, se seiala que el Estado organizard un sistema de
planeacion democratica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo y equidad al
crecimiento de la economia. La planeacion, sera democratica y se recogeran la aspiraciones y

demandas de la sociedad®'.

El Articulo 27 de la Constitucion, establece que las propiedad de las tierras y agua
comprendidas dentro del territorio nacional, corresponde originariamente a la nacidon. Las

expropiaciones, solo podran hacerse por causas de utilidad publica y mediante indemnizacion.

58 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, 1917.

> Ibid.
0 Ibid.
1 Ibid.
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Corresponde a la nacion, el dominio directo de todos los recursos naturales, desde las plataformas
continentales, minerales, los combustibles, hasta el espacio situado sobre el nacional, en los
términos que fije el Derecho Internacional®.

En este Articulo, se instituy6 el derecho original y originario de la nacidn, sobre todos los
bienes que forman parte o se derivan de la propiedad del territorio nacional y sus componentes.
También, éste articulo, hace del Estado, expresamente su representante para todos los efectos en

cuanto a la administracion y desarrollo de la riqueza publica.

Nuestra Constitucion no concibe al Estado como un gran propietario privado mas; sino,
como el regulador de las relaciones de propiedad No puede concebir al Estado mexicano como un
gran propietario. En la Constitucion se sefialan cuales bienes son de su exclusiva propiedad y dice

también que s6lo el Estado del administrarlos.

También en el mismo articulo, le ordena al Estado surgido del movimiento revolucionario,
realizar reforma agraria, para satisfacer la demanda de tierras de los pueblos y comunidades de
Republica; pero ordena también, rescatar las riquezas que eran consideradas patrimonio en manos
de privados, nacionales o extranjeros, y conformar con ellas un patrimonio (tendra el rango de

propiedad originaria y original de la nacion).

La carta constitucional, confiere al Estado grandes prerrogativas intervencionistas, sin
abandonar el tradicionalismo liberal, otorgadndole los instrumentos politicos, juridicos y
administrativos, que le permiten formular politicas, adoptar decisiones y actuar directa e

indirectamente en las relaciones politico-econdmicas internas y externas.

La cuestion social para México es una responsabilidad del Estado Mexicano, el cual esta
organizado a través de derechos constitucionales precisos, de promocion y seguridad social para

sus ciudadanos: Educacion, salud y vivienda, trabajo digno y socialmente util (Art. 3°, 4° y 123).

Los ambitos de intervencion de la politica social incluyen cuatro grandes apartados: 1)

Generacion, administracion y acceso a bienes y servicios basicos (educacion, salud, vivienda y

62 Ibid.
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alimentacion). 2) Politicas de empleo y oportunidades de ingresos. 3) Politicas fiscales: de

ingreso y gasto publico (gasto social). 4) Fuentes y uso de recursos publicos.

Ahora bien, los nuevos atributos y funciones del Estado nuestro guardan un parecido
formal con el llamado Estado regulador y Estado de bienestar, es cierto. Tanto por lo que se
refiere a la funcion del Estado de intervenir en la economia sin dejarla a las libres fuerzas del
mercado, como por lo que hace a la funcién de otorgar proteccion a las capas populares de la
poblacion. Y ese parecido es causa de confusion. Son varios los autores y las corrientes politicas
que afirman que el nuestro es una reproduccion de aquél, ya sea que se trate de una copia mas o
menos espontdnea o que sea el resultado de la reproduccion inducida de ese modelo que surgié en
el seno del capitalismo desarrollado y que, en efecto, las fuerzas del propio capitalismo

internacional impulsaron para que se generalizara.

Resulta pertinente dejar establecido, al respecto, que el momento en el que se constituyo
el Estado mexicano con su nuevo perfil, ajeno a la filosofia econdmica y social del liberalismo, y
con sus atributos y funciones descritas, fue anterior al surgimiento en la teoria y en la practica del
llamado Estado regulador y Estado de bienestar, en el &mbito del capitalismo desarrollado, por lo
que en modo alguno pudo haber sido una copia ni surgido por influencia de éste. Por el contrario
fue, la respuesta original e innovadora a problemas de nuestro propio desarrollo historico. El
economista britanico, John Maynard Keynes escribio sus primeros ensayos sobre economia en
1919, poco tiempo después de que el Constituyente de Querétaro habia terminado su obra. Pero
fue hasta 1936, cuando apareci6 la obra principal de Keynes “Teoria general sobre el empleo, el
interés y el dinero”. So6lo, a partir de entonces (dos décadas después, de la Constitucion
mexicana), fue cuando Keynes se convirtié6 en un economista con influencia en el mundo del
capitalismo, y en el tedrico de la reforma que, se dijo, vendria a resolver los problemas del

capitalismo, a evitar las crisis, a rejuvenecerlo y convertirlo en un sistema eterno.

Keynes, en esencia propuso la intervencion del Estado en la economia, en calidad de
arbitro entre los monopolios y consorcios, para evitar que la lucha sin cuartel acabara
perjudicandolos a todos. También su intervencion para financiar con dinero publico las ramas de

la economia menos rentables, y para rescatar las empresas en quiebra, sanearlas y devolverlas a
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los propietarios privados tan pronto hubieran recobrado su alta rentabilidad. Por eso, en el

lenguaje keynesiano se habla de un Estado regulador.

La otra reforma keynesiana condujo al llamado Estado de bienestar (Welfare State), que
debe reconocer ciertos derechos sociales y establecer ciertas prestaciones, que vienen a
redistribuir una parte pequefia de la riqueza generada en la sociedad capitalista entre las masas
trabajadoras. Con esto se aligeran apenas levemente la explotacion y la concentracion, pero en

modo alguno desaparecen.

Como se puede observar, el Estado posrevolucionario mexicano no s6lo fue anterior en el
tiempo, sino diferente en su esencia con respecto del que emergié de las reformas econémicas y

sociales que se sustentaron en los postulados de Keynes. Las diferencias son enormes.

Empiezan por las causas que dieron origen al nuestro que, como ya se vio, fueron distintas
profundamente de las que originaron el Estado keynesiano. En el caso mexicano, los
constituyentes iniciaron caminos novedosos que podrian conducir -y que mientras fueron
aplicados, de hecho condujeron- hacia la emancipacion, hacia la ruptura de la dependencia de

nuestro pais en la vida econémica, politica y social.

2.5. Conclusiones

1. Como se dijo, la Constitucion de 1917 nacid a partir de la propuesta de reformar la
Constitucion de 1857, modificada ya por los sucesivos gobiernos liberales. De alguna manera,
dicho cuerpo juridico es representativo, por un lado, de las aspiraciones de los liberales
mexicanos del siglo XIX y, por el otro, de las formulas utilizadas para la construccion del Estado
nacional que se vio cuestionado por la Revolucion mexicana. Por ello, los cambios que se
plantearon estuvieron orientados precisamente a corregir los efectos, presumiblemente negativos,
que las politicas liberales habian causado. La estrategia para hacerlo se enfocé en el

establecimiento de varios objetivos.

2. De la singular combinacion de la herencia colonial y el modelo liberal resulto el
régimen de la propiedad consagrado en la Constitucion de 1917, el cual distingue tres tipos: de la

nacion, privada y comunal; asimismo, el régimen es patrimonialista pues otorga a la nacién el
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dominio de todo el territorio (suelo y subsuelo). Este dominio es inalienable e imprescriptible y
las concesiones para la explotacion de tierras, montes, pastos y aguas las otorga el Ejecutivo
federal. El fundamento de los mecanismos disefiados tuvo por objeto corregir los problemas
generados por el modelo liberal en materia de propiedad, de tal manera que el derecho de
propiedad, pieza fundamental del esquema liberal, quedo limitado a las modalidades dictadas por

el interés publico.

3. Por otra parte, se fijaron reglas claras en materia de trabajo con el objeto de evitar los
abusos que sufria la naciente clase obrera, e igualmente el texto constitucional incluyo
disposiciones expresas que fijaron los pardmetros para establecer las relaciones obrero-patronales.
El esquema planteaba una clara intervencion en este tipo de relaciones, dotandolas de una nueva

naturaleza juridica.

4. El texto constitucional incorpord una nueva forma de entender las funciones del Estado
en materia econémica. De acuerdo con la perspectiva liberal de 1857, el articulo 28 establecio
prohibiciones a los monopolios, estancos, asi como disposiciones destinadas a proteger ciertas
industrias. El papel del Estado qued6 limitado al cumplimiento de funciones consideradas basicas,
como la acufiacion de moneda y la operacion del correo. De esta manera, la Constitucion de 1917
desarroll6 en dicho precepto los postulados liberales contenidos en el texto de su predecesora e
incorpord la posibilidad de que ciertas asociaciones, bajo la tutela de los gobiernos federal o
estatal, constituyeran monopolios, justificando su existencia en el interés general. Asimismo, el
articulo 27 declara expresamente que la nacion —representada por la federacion- puede regular el
aprovechamiento de los recursos naturales propiciando una distribucion equitativa de la riqueza
publica. En ambos casos se percibe la intervencion del Estado con una funcion reguladora de la

economia y redistribuidora de la riqueza.

5. Los ajustes al modelo liberal se complementaron con una serie de lineamientos
destinados a construir la nacion conforme a supuestos nuevos. La construccion de la nacionalidad
mexicana, basada en una sociedad integrada por individuos educados sin prejuicios y con
conciencia civica, se convirtié en una parte clave del proyecto contenido en la Constitucion. De
esta manera se incluyeron obligaciones para que los mexicanos inscribieran a sus hijos en la

escuela; se hizo obligatoria la instruccion primaria garantizandose su gratuidad. En este contexto,
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el principio de la educacion laica se planted como baluarte que evitaria la intromision del clero en
la educacion. Asi, el complemento de la educacion laica fue la formacion civica, en virtud de que

el Constituyente deseaba la formacion de ciudadanos.

6. La Constitucion establecidé importantes equilibrios entre el Ejecutivo y el Legislativo.
Asimismo, del andlisis de las facultades que el texto otorga a los poderes federales se desprende
que las cuestiones consideradas clave para el desarrollo del proyecto nacional se encuentran en

manos de alguno de ellos.

7. La excepciodn a este principio puede apreciarse en el caso del trabajo. El articulo 123
estableci6 una competencia “concurrente” en la materia. Sin embargo, en estos casos y a pesar de
la competencia concurrente, es el propio Constituyente el que se encarga de limitar la accion de
cualquier poder —federal o estatal- al redactar una disposicion del tipo, llamado reglamentaria. De
esta manera, la amplitud del texto del articulo 123 proporcioné los lineamientos, ademas de que
en si mismo era una norma programatica cuyo cumplimiento dejaba un margen muy estrecho a la

interpretacion.

8. Asi pues, el propodsito del texto constitucional fue corregir los efectos considerados
negativos durante la vigencia de la anterior Constitucién y sentar las bases para la construccion
del Estado mexicano. Es decir, el régimen constitucional de 1917 se ajustdé mejor a la realidad
imperante en le pais y planted las bases para que dicha realidad fuera transformada mediante la

ejecucion de dicho proyecto.

9. El impacto de la Revolucién fue de tal manera significativo, que en apego a los
lineamientos de 1917 se llegod a constituir un verdadero “proyecto nacional”, cuyas caracteristicas,

presentes en el texto constitucional, s6lo alcanzaron desarrollo pleno en las décadas siguientes.

El rasgo principal que podemos atribuir al proyecto nacional es que considerd a la
Revolucion como mito fundador, el cual se erigié en el instrumento legitimador de la ejecucion
del proyecto, cuyo objetivo fue la construccion del Estado nacional y que, a diferencia del que
trataron de construir los liberales decimononicos, se fundamenta en el ideario de la Revolucion.
El proyecto fue nacionalista en dos vertientes: por un lado, se abocé a la construccion de “una”

nacionalidad mexicana, y, por el otro, excluyd a los no mexicanos de sus beneficios. Reconocio,
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sin nombrarlas, las desigualdades existentes entre los diversos sectores de la poblacion, tratando
de mitigarlas a través de diversas instituciones que se conocen como el contenido social del texto.
También, fortaleci6 a la federacion, propuesta naciente en el modelo central, convirtiéndola en el
eje de la ejecucion del proyecto. En consecuencia, fijo las bases de lo que seria el Estado nacional
mexicano conservando caracteristicas de un Estado liberal. La Constitucion de 1917 lleg6 a
identificarse con el proyecto nacional. En ese sentido, las modificaciones que ella experimentd
pueden entenderse como producto de la ejecucion del proyecto, y de ahi la relevancia del texto
constitucional. En la medida en que la orientacion del proyecto nacional se aleje del contenido
vigente de la Constitucion, se procederda a reformarla para ajustarla a los nuevos dictados. El
contenido de dicho proyecto fue de tal manera amplio, y en ultima instancia maleable, que la
expresion “proyecto nacional” llegd a contener una carga ideoldgica que, por mucho tiempo,
permiti6 identificar a la Revolucion, a la Constitucion y a sus reformas en un mismo discurso,

ademas de que todo aquello que no tuviera cabida dentro del proyecto se considerara “ilegitimo”.

10. Sin embargo, el agotamiento del proyecto de la Revoluciéon mexicana y las
singularidades del régimen a que dio origen, ha ido dejando espacios que son ocupados
paulatinamente por actores que, en el modelo de la Revolucion, quedaron excluidos; entre ellos

podemos sefialar, cuando menos, a las iglesias, los empresarios y los ciudadanos.

11. Durante el periodo de dominacion por parte de la corona espafiola, resultaba
importante la asistencia y la labor de beneficencia brindadas por la iglesia catolica, situacion que
es desvirtuada con la paulatina secularizacion de las instituciones estatales ya a mediados del
siglo XIX con la implantacion de la ideologia y practica liberal que ahuyentaba las tan anheladas
pretensiones conservadoras. Es con la restauracion de la republica en 1867 en que se gestan las
condiciones para un establecimiento definitivo de un Estado-nacién moderno al estilo europeo
con un sistema politico que se constituia como méquina creadora de ciudadanos mediante el

encausamiento de politicas hacia la educacion y la ideologia nacionalista que esta entrafiaba.

Si bien, en los afos posteriores a la restauracion de la republica, la ideologia liberal como
bandera politica no fue tomada de manera homogénea, en sus primeros momentos tuvo un

caracter mas militante y dogmatico, mientras que en el gobierno presidido por Porfirio Diaz
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adquiri6 un caracter mas pragmatico®. Cada vez mas, la asistencia social pasaba a manos de
instancias estatales pese a las carencias presupuestales, a los constantes conflictos enfrentados y a
la acentuada concepcion abstencionista de los encargados de las instituciones estatales con la que
se predicaba que estas no serian participes en la resolucion de las condiciones precarias de la
poblacion, pues “su actuacion debia limitarse a crear condiciones adecuadas para el desarrollo de
las acciones privadas, las cuales debian aportar soluciones a los problemas sociales (Cosio
Villegas, 1973: XXV)*. Como deciamos, pese a ello se avanzé en rubros como la educacién y la

salud tanto en cobertura, cantidad de habitantes atendidos y presupuesto destinado a ello.

Estos avances se vieron desvanecidos con la caida de la dictadura porfiriana, pues las
luchas armadas y la imposibilidad de constituir un gobierno ante la pugna entre caciques locales y
regionales, condujo a la imposibilidad de instrumentar una politica social. Es hasta la
promulgacion de la Constitucion Politica de 1917 donde se da un giro a la concepcion de las
politicas sociales al pasar a una especie de “liberalismo social”, con lo cual las instituciones del
Estado fueron mas activas respecto a practicas enfocadas al bienestar de la poblacion. Los
cambios son drasticos: mientras en los afios de la década de 1860 el 88% de la poblacion en edad
escolar no tenia acceso a la educacion, para 1940 la poblacién alfabetizada alcanzaba un 45.7%°;
en el rubro de salud, para 1910 se destinaba el 0.04% del presupuesto y en 1940 la cifra ascendia
a un 1.99%, asi, “las explicaciones acerca de la disminucion de la mortalidad se explican por la
extension de la medicina preventiva y los antibidticos, pero también debido a mejoras
importantes en el campo de la salubridad, el saneamiento y la asistencia social, tales como la
vacunacion extensiva contra diversos padecimientos™; en el rubro de la vivienda, para 1921 se
invirtieron 10 millones de pesos para construir casas que serian habitadas por obreros e
integrantes de la clase media, mas adelante se exentd del pago de contribuciones e impuestos a
construcciones habitacionales de la clase media y baja, asi como a construcciones destinadas al

alquiler; en total de 1920 a 1940 se construyeron 9,600 viviendas de interés social®’.

%Hira de Gortari y Alicia Ziccardi, “Instituciones y clientelas de la politica social: un esbozo historico, 1867-1994”,
en “Las politicas sociales de México en los afios noventa”, México, Instituto Mora-IISUNAM-FLACSO-Plaza y
Valdés, México, 1996.

5 Ibid, p. 204.

% Ibid, pp. 204 y 207.

5 Ibid, p. 209.

57 Ibid, p. 210.
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12. Finalmente, la politica social ha sido historicamente una fuerza activa en el
ordenamiento de las relaciones sociales. No es la simple suma de las politicas y programas
destinados a atender las demandas de la sociedad, es sobre todo, una accion modeladora del orden
y del conflicto social. La politica social resume la complejidad social en las que interactiian: 1)
La sociedad y sus estructuras basicas: Poblacion, familias, individuos, colectivo. 2) Principios,
valores e intereses de la politica: Estado, instituciones, partidos y organizaciones. 3) Tendencias y
ciclos de la economia: tecnologia, nivel de desarrollo, organizacion de la produccion, sectores

emergentes o en declive y contexto econdémico internacional.

La politica social es en este sentido mediadora entre lo macro y lo micro social. Es una
practica socialmente construida, es generadora de orden en la sociedad, es decir, accion
canalizadora que demarca actores, ambitos y conflictos, entre el Estado, el mercado y la sociedad.
Tanto cuando omite, como cuando interviene, la politica social construye, consolida o contribuye

al cambio del orden social.
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Capitulo III. Origen y desarrollo de la politica social en México, 1930-1982

3.1. Los antecedentes

La politica social y sus antecedentes se vinculan estrechamente al concepto de justicia social que
surge en el curso de la primera revolucion industrial (1780-1820), ante la inmisericorde
explotacion de que fueron victimas los obreros y sus familias en las primeras instalaciones
industriales. Sus ominosas condiciones de trabajo y de vida, pusieron de manifiesto la necesidad
de establecer relaciones de justicia en las tareas de la produccion y en la organizacion social. Asi
aparece, el concepto que estuvo destinado a remplazar a la vieja nocidn cristiana de la caridad.
Ya no seria por piedad, sino por derecho, que debian satisfacerse las necesidades de los
trabajadores. Este ha sido, quizas, uno de los cambios cualitativos mas importantes en relacion

con el tratamiento del problema social del mundo.”®

El concepto involucra, en cierto modo, las nociones de desigualdad y equidad, entendida
como uno de los objetivos de la politica econdmica. Y de la igualdad, concebida mas como
uniformidad de oportunidades para todas las personas y como asistencia compensatoria a favor de
los que mas la necesitan para colocarse en el mismo punto de partida. Es por tanto, una
correccion de la igualdad abstracta bajo el criterio de que la libertad, entre desigualdades,

. . . 59
conduce a la justicia™ .

En México, nadie podria afirmar que inequidad y pobreza son, sin mas, el resultado de
gobiernos que no tuvieron en cuenta la justicia social. Este pais, siempre se destacd entre las
naciones que llevaron a cabo esfuerzos institucionales en este sentido. Seria absurdo pensar que

los esfuerzos no significaron grandes beneficios reales para millones de mexicanos.

Pero en el pais la justicia social, no ha sido eje ordenador y articulador de la PE puesta en

practica por los gobiernos revolucionarios.

5% Sartori, Giovanni, “;Qué es la Democracia?”, Editorial Nueva Imagen, México, 1997, p. 178.
59 1.0
Ibid.
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Los modelos de desarrollo que han adoptado paises como el nuestro, para impulsar el

. . , . . .. . 60
crecimiento econdmico y alcanzar la justicia social se pueden agrupar en tres = :

1. El que sostiene, que basta un proceso de crecimiento sostenido para que, a la
postre y por la via del empleo, todos los habitantes puedan satisfacer sus
necesidades esenciales.

2. El que reconoce, que el crecimiento econémico en si mismo no es suficiente
para lograr la seguridad y, en esa medida es necesario disefar y poner en practica
programas especiales (en este caso, la politica de desarrollo social desempefia un
papel residual y subordinado a la PE).

3. El que busca maximizar la distribucion del ingreso y de la riqueza (dentro del

dificil equilibrio de garantizar la demanda de igualdad politica y la persistencia de

la desigualdad econdmica social), como férmula para promover el crecimiento,

generar empleos remunerativos para todos y superar la condicién de pobreza de la

poblacion. El objetivo central de éste, es la satisfaccion de las necesidades

humanas de la poblacion y la PE busca explicitamente objetivos de mejoria social.

Meéxico, ha optado por el segundo de esos modelos. Al principio, mediante la creacion de
instituciones y programas para atender las necesidades esenciales de la poblacion y, después,
combinandolos con programas especificos destinados a los grupos de poblacién en condiciones

de pobreza, sin embargo el caracter excluyente, tanto de las instituciones como de los programas

especificos, ha limitado sus posibilidades.

Con el fin de hacer efectivos los derechos sociales consagrados en la Constitucion, los
gobiernos emanados de la Revolucion mexicana definieron politicas, promulgaron leyes, crearon
instituciones y pusieron en practica programas —todo ello en diferentes momentos y de distinto
tipo y naturaleza— para atender las necesidades basicas de los mexicanos. Con ello y la
expansion de la economia, se pudieron satisfacer crecientemente las necesidades de alimentacion,

seguridad social, educacion y vivienda de la poblacion.

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos que se hicieron y de los recursos que se canalizaron
durante varias décadas a esos propositos, aun se estd lejos de atender las necesidades de la
totalidad de la poblacion del pais, por el contrario, se ha producido y reproducido mayor

desigualdad en la sociedad mexicana.

50 Calva T., José Luis, “Después del Ajuste”, en “Estado y Politicas Sociales después del ajuste”, CPNAFE, UNAM,
México, 1995, p. 32.
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Diversos factores lo explican, entre ellos: la naturaleza misma de los programas sociales y

c6mo se los han apropiado diferentes grupos de la sociedad ®'.

Una gran parte de las instituciones y programas de clara orientacion social, se han
articulado a partir del concepto de trabajo subordinado y han tenido un sesgo marcadamente
urbano, fundamentalmente en las areas de salud, seguridad social y vivienda, asi como en los

servicios educativos y en los programas de apoyo nutricional y de abasto.

La politica de bienestar, promovida por el gobierno, tuvo un efecto importante y favorable
en las condiciones de vida de la poblacion que répidamente se urbanizaba. Y conforme el
despegue del modelo industrializador se fue estructurando, fundamentalmente alrededor del eje
industrias-sindicatos-obreros, se dio una apropiacién corporativa y poco democratica de los
beneficios del salario social, atencion médica, viviendas, seguridad social, escuelas, tiendas

sindicales, etcétera.

Con el tiempo, esta PS, que en sus inicios tuvo repercusiones en el bienestar de la
poblacion, se convirti6 en privilegio de grupos o gremios y perpetud la desigualdad no sélo entre
los estratos de la poblacién sino dentro de la clase trabajadora.®> Al igual que en el conjunto de la
poblacion rural, la politica de fomento a la poblacion del campo, en un principio orientada a
elevar las condiciones materiales de vida de los ejidatarios, comuneros y pequefios propietarios,
pronto se convirtid en una creciente apropiacion de los recursos y de la tierra por los grandes
propietarios privados y por las organizaciones campesinas incorporadas, de manera subordinada,

al sistema politico surgido de la Revolucién mexicana.

Asi, se establece y reproduce la desigualdad no sélo entre los grandes propietarios
privados y el resto de la sociedad rural, sino también, en esta ultima; un doble esquema de
desigualdad: entre los que no tienen y los que tienen tierra y, entre de estos ultimos, los

minifundistas y los grandes propietarios.

Paralelamente a la creacidon de instituciones y a la puesta en marcha de programas de

caracter social, con afanes de cobertura nacional, los regimenes de la Revolucién fueron creando

61 11
Ibid., p. 16
62 Rolando Cordera y Carlos Tello, (comps.), La desigualdad en México, Siglo XXI Editores, México, 1986, p. 27.
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varios organismos de diversos tipos, aunque todos con clara orientacioén social, ejemplo de ello
son: La Comision Nacional para el Fomento de las Artesanias, Patrimonio Indigena del Valle del
Mezquital, Fideicomiso de la Palma, Productos Forestales de la Tarahumara y el Fideicomiso

para Obras Sociales a campesinos cafieros de escasos recursos, entre otros.

El proposito de estas instituciones y programas, fue atender a grupos de poblacién en

zonas marginadas del pais, en las que predominaban condiciones de extrema pobreza.

Sin embargo, al estar organizado el proceso de desarrollo con el fin de satisfacer las
necesidades esenciales de los habitantes del pais, junto con el caracter excluyente de muchas
instituciones creadas por los gobiernos revolucionarios y la naturaleza accesoria de los programas

especificos para combatir la pobreza, no se redujo la desigualdad, ni se acabd con la pobreza

) 63
extrema en México.

Las instituciones creadas y los programas llevados a cabo por los gobiernos
posrevolucionarios para hacer llegar la justicia social a todos los mexicanos; por su ubicacion en
la politica global y su despliegue en su contexto poco favorable, también ayudan a explicar la
persistencia de la pobreza y la desigualdad en nuestra sociedad. Hay otros factores que también

son importantes y contribuyen a explicarlos:

1. La conquista de México-Tenochtitlan por los espafioles y los 300 afos que
siguieron de dominacién colonial, estdn marcados por el afan de los
conquistadores y sus modelos de imponer y afirmar précticas, usos y costumbres
de la Espafia medieval sobre la cultura mesoamericana.

2. Ambas culturas, la mesoamericana y la occidental-espaiola, eran producto de
sociedades organizadas con base en el privilegio y su contraparte: la
desigualdad, en las dos; militares, sacerdotes, comerciantes y usufructuarios de
la tierra detentaban privilegios. La segunda se monta sobre la primera, la niega
y busca acabar con ella, se diezma a la poblacion indigena y la que sobrevive es
explotada por quienes disfrutaban de privilegios.

3. Después de 300 afios, la Guerra de Independencia la iniciaron quienes,
buscando justicia social, querian acabar con los privilegios y con la desigualdad
que de ellos deriva. Pero la consumaron quienes buscaron sustituir a los
privilegiados y mantener los privilegios.

5 Ibid., p. 35



79

4. Obtenida la independencia de Espafia, no se elimind el caracter colonial dentro
de la nueva republica independiente. “La independencia nos convirti6 —a
criollos y mestizos— en gachupines de los indios”, afirmé Guillermo Prieto.

5. Estallada la Revolucion de 1910, fue iniciada por quienes tenian afan de
justicia social, pero murieron en la lucha y en las querellas politicas. Y a pesar de
la constitucion de 1917, subsistieron afiejos privilegios y surgieron nuevos. Se
marchd con pasos firmes hacia la justicia social, pero pronto surgieron de nueva
cuenta y se mantuvieron los privilegios, dandoles el poder a los ricos y

privilegios con la esperanza de que, con su accion y comportamiento, se llegaran

: . 64
a beneficiar también los pobres .

Los avances en materia de justicia social fueron lentos. En 1921 José Vasconcelos lanz6
la primera campafia de alfabetizacion en México, y a este programa se afiadieron, posteriormente,
uso de higiene escolar y otro de apoyo nutricional, mediante los desayunos escolares,
completandolos con la constitucion de centros educativos y la publicaciéon de libros, pero fueron

programas esencialmente urbanos.

También, en 1921 se creo6 el Seguro Social voluntario y se fundaron los primeros centros
de asistencia publica, pero también fueron las zonas urbanas las que mas se beneficiaron. Todavia
en 1930, la poblacion ocupada del pais (71%), laboraba en las zonas rurales y las condiciones de
trabajo de los campesinos no se habian modificado notablemente, sus jornales eran insuficientes

para satisfacer sus necesidades esenciales en materia de alimentacion®.

Entre 1920-1934, no se cont6 con una politica sistematica y claramente definida en
materia de bienestar social, sobre todo para la mayoria, los campesinos, que pacientemente

esperaban que el reparto de tierra modificara su situacién econdémico-social.

Venustiano Carranza, repartido entre los campesinos so6lo 168 000 hectareas, Alvaro
Obregon, un poco mas de un milléon y Elias Calles cerca de tres millones. Entre 1915 y 1934,
11.6 millones de hectareas fueron entregadas, en forma definitiva, a cerca de 900 000

: 66
campesinos .

64 Aguilar, Alonso y Carmona, Fernando, “México: riqueza y miseria”, Editorial Nuestro Tiempo, México, 1967, p.
52.
65 Meyer, Lorenzo, “La segunda muerte de la Revolucion Mexicana”, Editorial Cal y Arena, México, 1992, p. 69.
66 11
Ibid., p. 73
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Con el gobierno del presidente Plutarco Elias Calles, se inicid6 el proceso de
modernizacion del sector agricola como una obra deliberada del gobierno. En 1925 se cre6 la
Comision Nacional de Caminos, y para 1929, se habian construido 904 kilometros de carreteras;
para 1926, se cred la Comisién Nacional de Irrigacion y se establecid el Banco Nacional de
Crédito Agricola y Ganadero, con el objeto de financiar principalmente a pequefos

propietarios®’.

Estas inversiones, propiciaron el autoconsumo al permitir que su producciéon fuese
transportada a los mercados nacionales. El crédito oficial y privado, se canalizo a las tierras de

riego y a un numero reducido de cultivos.

Durante los tres lustros que siguieron a 1920, la situacion de los obreros no varié de
manera importante y s6lo una fraccién de obreros industriales estaba organizada en sindicatos. En
ese afio, el grueso de la poblacidn econdémicamente activa (70%) estaba dedicada a las
actividades agropecuarias, el resto, apenas la mitad (15%) trabajaba en la industria: extractiva,

eléctrica, construccion, transporte y de transformacion®®.

En el movimiento obrero organizado, la Confederacion Regional Obrera Mexicana
(CROM), fue la mas poderosa durante la década de los veinte. Organizada en 1918, con la
anuencia de Carranza y el respaldo de Obregon y Calles, contd con el apoyo de la poderosa
American Federation of Labor, de Estados Unidos. Sin embargo, nunca lleg6 a controlar por
completo el movimiento obrero —los petroleros permanecieron fuera de ella— y dedicé buena
parte de su esfuerzo a combatir a las organizaciones rivales mas radicales —la Confederacion
General de los Trabajadores (CGT) fundada en 1920— y a alinearse de manera subordinada con
el gobierno de Obregdn y el de Calles, a quienes la CROM respaldo, sobre todo, en la lucha que

libraron contra las empresas extranjeras petroleras®.

El movimiento obrero logro en 1931 que se aprobara la Ley Federal del Trabajo,

reglamentaria del articulo 123 constitucional. Para esos afios, la CROM perdi6 fuerza frente a la

57 Ppadilla Aragon, Enrique, “México: desarrollo con pobreza”, Editorial Siglo XXI, México, 1981, p. 21.
% Ibid., p. 26
% Ibid., p. 34
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Confederacion General de Obreros y Campesinos de México (CGOCM), que en 1933 formo

Vicente Lombardo Toledano.

Las clases populares reclamaban el cumplimiento del programa revolucionario acordado
en Querétaro. Sus condiciones de vida no habian mejorado notablemente y la crisis mundial, al
repercutir en México, hizo mas dificil su situacion, al persistir y agravar la desigualdad. Los
campesinos, observaban la virtual paralizacion del reparto de las tierras; por su parte, los obreros

veian descender sus salarios y crecer el desempleo; sus huelgas eran reprimidas’.

Ninguno encontraba en los servicios de salud y educacion, que ofrecia el gobierno, el
alivio a su situacion y los extremos de opulencia y miseria continuaban caracterizando a México
después de 15 afios del triunfo de la Revolucion. Incluso, durante el gobierno de Obregéon (1929-
1924), se empezaron a establecer las bases institucionales y materiales para el futuro crecimiento
del pais. Sin embargo, la crisis mundial entorpecid y retuvo la marcha del pais acentuando la

desigualdad.

Las caracteristicas del modelo de la economia mexicana que se venian conformando entre
1920 y 1929, alternadamente sujeto a los vaivenes de la economia mundial, la repercusion que
tuvo sobre ese modelo la crisis mundial de 1929, y las promesas incumplidas de la Revolucion
mexicana en materia de justicia social, planteaban la necesidad de acelerar la creacion de
instituciones y programas del gobierno —como sucedia en el resto del mundo—, con el propdsito
de, por un lado, tener mayor injerencia y control sobre la marcha de la economia nacional y, por
otro, evitar que se agudizaran las condiciones de desigualdad que en la sociedad mexicana

prevalecian’.
3.2. El cardenismo, 1934-1940

En 1934 inicia una nueva etapa en el desarrollo econdémico y social de México, con el gobierno
del general Lazaro Cardenas del Rio. El presidente Céardenas, desarroll6 un programa de trabajo
que fue aceptado y combatido, aunque en forma desigual, por las distintas fuerzas politicas del

pais;

70 Meyer, Lorenzo, op. cit., p. 63
" Ibid., p. 68
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desarrollo capitalista independiente con una creciente participacion del Estado en

L, . . 2
los asuntos econdmicos y sociales|...]”".

Los instrumentos fueron:

a) Aplicacion del articulo 27 de la Constitucion, acelerando el reparto de la
tierra y recuperando el dominio de la nacion sobre los recursos del subsuelo.

b) Expedicion de certificados de inafectabilidad ganadera y garantia a la pequefia
propiedad agricola.

¢) Promocion de la organizacion de sindicatos de trabajadores y aplicacion del
articulo 123 de la Constitucion.

d) Fortalecimiento del sistema financiero, multiplicacion de las instituciones
nacionales de crédito agricola, industrial y, de servicios publicos y garantias de
apoyo al capital industrial. La politica de gasto publico se orientd cada vez mas
al fomento econdmico y social.

e) Nacionalizacion de los ferrocarriles, expropiacion del petroleo y
fortalecimiento de la Comision Federal de Electricidad, supeditando la inversion
en energia a la actividad econdmica interna.

En el periodo 1934-1940 crecidé el numero de propietarios campesinos y la produccion
agricola aument6. Se satisficieron, en buena medida, las demandas de la clase obrera —de
manera principal la que estaba organizada— y se establecid una union mas estrecha entre ésta y
el gobierno. La productividad de la industria manufacturera aument6, los industriales y

financieros vieron que mejoraban las perspectivas de obtener una mayor tasa de utilidad.

En el gobierno de Lazaro Cardenas, por primera ocasion se aplicé un programa sexenal,
ya que los anteriores habian sido de cuatro afios. Este programa elaborado por el Partido Nacional
Revolucionario (PNR), y entregado al candidato Cardenas del Rio, para que se comprometiera
con ¢l, lo ofertara a la sociedad mexicana y una vez en el gobierno lo pusiera en practica.

Céardenas cumplio al pie de la letra el compromiso.

Los acontecimientos mas relevantes de este periodo son’":

- En diciembre de 1934, se lleva a cabo en la ciudad de México el primer
congreso de la CGOCM.

- El primero de mayo de 1935, se distribuyeron 552,936 hectéreas.

2 Ibid., p. 30-38
™ Ibid., p. 32
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- El 10 de julio de 1935, el presidente Cardenas firmo6 un acuerdo tendiente a
lograr la unificacién de todos los campesinos del pais, unificacion que debia
llevar a cabo el PNR, fundidndose la Confederacion Nacional Campesina
(CNCO).

- En 1936, se fund6 el Banco Nacional de Crédito Ejidal y empez6 a operar los
Almacenes Nacionales de Depdsito; ese mismo afio se inicio, en la Comarca
Lagunera, la Reforma Agraria. Surgié la Confederacion de Trabajadores de
México (CTM).

- En 1937, se inici6 en Yucatan la Reforma Agraria, y ese mismo afo se
expidi6 la Ley de Fomento a la Ganaderia garantizando por 25 afios la
inafectabilidad de tierras ganaderas.

- El 18 de marzo de 1938, se expropiaron los bienes de las empresas extranjeras
petroleras y se inici6 el transito hacia una economia orientada al mercado
interno.

- El 23 de septiembre de 1940, el presidente Cardenas promulg6é un codigo
agrario.
En sintesis, durante el gobierno de Lazaro Cardenas, se distribuyeron 18.8 millones de
hectareas. La superficie ejidal crecio de 13.4 al 47.7 del total de la tierra cultivable del pais. El

crédito y la asistencia técnica a los campesinos aumento, y promovieron los ejidos colectivos.

En 1940, casi la mitad de las personas dedicadas a la agricultura poseian tierra —ejidal o
privada. No se acabd con la pobreza, pero si con el régimen de las hacienda. Ahora bien, pese a la
incertidumbre que ocasiond el reparto agrario, la produccion agricola se incrementd durante el

periodo a un ritmo anual de 2.2 % en términos reales.

En conjunto, la economia nacional registrd6 un crecimiento anual de 4.9 % en términos
reales durante 1935-1940. Con ello se multiplicaron las fuentes de trabajo y los salarios
aumentaron por encima de los precios. Durante el gobierno de Cardenas, se promovid la
organizacion de los obreros y campesinos, mismos que sirvieron para apuntalar mediante el

Partido de la Revolucion Mexicana, antiguo PNR, el proyecto politico cardenista’”.

También, las organizaciones populares —magisterio y burocracia— crecieron al amparo

de los programas gubernamentales. A cambio de ello, el gobierno les exigia disciplina y apoyo al

™ Hansen, Roger, “La politica del desarrollo mexicano”, Siglo XXI, México, 1971, p. 137.
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régimen. Sin embargo, las organizaciones de masas tuvieron la suficiente fuerza e independencia

para ser elementos de equilibrio y contrapeso de los actos de gobierno.

En la historia de México, es quizas el gobierno de Cardenas uno de los mas polémicos, al
pretender alcanzar mediante la organizaciéon de masas, un desarrollo capitalista independiente,
basado en el reparto agrario y la expropiacion petrolera. Este periodo es, para algunos, el que ha

tomado las mas trascendentales y efectivas acciones para aminorar la desigualdad en el pais’.
3.3. La unidad nacional, 1940-1946

En el gobierno del general Manuel Avila Camacho, tuvieron lugar dos acontecimientos
importantes: uno, el reacomodo del consenso nacional tras los afios politicamente agitados del
cardenismo, y otro, la segunda guerra mundial, acontecimiento que planteaba a M¢éxico

condiciones a favor de la industrializacion.

Lo primero, obligd al gobierno a restablecer el animo del sector privado en torno a la
inversion (afectado por la politica agraria y los conflictos laborales); lo segundo, implicé una
oportunidad singular para sustituir importaciones. Todo ello supuso un apoyo mas decidido al
potencial industrial del pais, por lo que se reforzé el gasto en comunicaciones, transporte y

agricultura.

Sin embargo, todo ello no era simplemente un cambio de matiz respecto a los tiempos
cardenistas. Se recomponia la coalicion de factores politicos y econdmicos relevantes, pero se
continuaba con el propdsito fundamental de seguir construyendo una estructura administrativa,

legal y programatica que permitiera afirmar el activo papel del gobierno en la vida econémica’®.

El nuevo gobierno, conté con un segundo plan sexenal. Algunos de los elementos mas

. .77
importantes pueden expresarse asi’ '.:

75 7

Ibid., p. 212
6 Newell, Roberto y Rubio, Luis. “Mexic’os Dilema: The Political Origins of Economics Crisis”, USA, 1992, p. 78-
87.
" Solis, Leopoldo, “La realidad econdmica mexicana: reprovision y perspectiva”, Editorial Siglo XXI, México,
1977, p. 106-107.
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- evitar una injusta distribucion de la riqueza, de modo que los trabajadores
obtengan la maxima participacion compatible con la posibilidad de obtener
ganancias razonables que sigan incentivando a la inversion privada;

- proteger los ingresos reales del pueblo y elevar el salario de los trabajadores para
mejorar su situacién econdmica y social;

- apoyar el desarrollo industrial;

- consolidar la independencia econdémica garantizando una creciente rectoria del

Estado en la economia.

Evidentemente, se hizo hincapié en la posibilidad de acelerar la industrializacion, dotando
al pais de infraestructura y dejando, principalmente, la inversiéon en bienes de capital a la

participacion del sector privado.

El llamado gobierno de “la unidad nacional” tenia, sin embargo, que sugerir un equilibrio
entre, el imperativo de crecer mediante la industrializacion y las expectativas que los grupos
organizados —sobre todo el obrero— habian visto potencializarse durante el sexenio anterior.
Por esto, no debe sorprender que en el segundo plan sexenal el proyecto econémico haya tenido

su contrapunto en objetivos sociales (véase el cuadro 1).

Cuadro 1
Gasto por tipo de asignacion (%)
1935-1963
Periodo administrativo Gasto economico Gasto social Gasto administrativo
1935-1940 Lazaro Cardenas 37.6 18.3 441
1941-1946 Avila Camacho 392 16.5 443
1947-1952 Miguel Aleman 51.9 13.3 34.8
1953-1958 Ruiz Cortines 527 144 329
1959-1963 Lopez Mateos 39.0 19.2 418

Fuente: Tomada de James Wilkie, La Revolucion mexicana: gasto federal y cambio social, FCE, México, 1978, p.
66.

Durante el periodo 1941-1946, se fundo6 el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y
se creo la Secretaria de Salubridad y Asistencia (SSA), mediante la fusion de dos dependencias.
Una de ellas fue la Secretaria de Asistencia Publica, creada por Cardenas. Asimismo, se crearon
nuevos centros hospitalarios y especializados, y se establecio la residencia obligatoria de los

estudiantes de medicina en los hospitales’.

78 Lusting, Nora, “Magnitud e impacto del Gasto Publico en el Desarrollo Social de México”, El Colegio de México,
México, 1992, p. 112.
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Con todo, a partir de 1944 disminuyeron los gastos en salud, en términos relativos y per

capita (véase el cuadro 2).

Cuadro 2
Gasto en Educacion y Salud

1935-1976

Aflo | Gastos de la SEP Gasto de la SEP Inversion Publica Federal en Gasto en salud Gasto de salud
como % del PNB' como % del gasto educacion e investigaciéon como | como % del gasto per capita’
total® % de inversién publica total * total’ (1950=100)

1935 0.9 12.6 1.5 3.5 23
1936 1.0 12.7 1.1 3.6 3.0
1937 1.0 13.3 1.0 3.3 2.7
1938 0.9 12.8 1.0 6.1 4.9
1939 0.9 11.7 0.9 5.8 5.2
1940 0.9 12.3 1.0 6.4 5.8
1941 0.9 11.1 0.3 6.5 6.1
1942 0.8 10.1 0.2 6.4 6.5
1943 0.8 8.7 0.2 5.8 6.2
1944 0.7 8.6 1.4 4.7 5.2
1945 0.9 10.4 14 4.9 5.2
1946 0.8 10.8 1.0 34 34
1947 0.7 9.2 1.0 4.9 5.6
1948 0.8 8.5 1.1 4.1 5.5
1949 0.8 7.5 0.8 33 55
1950 0.8 8.5 1.1 3.8 5.1
1951 0.7 7.2 3.5 3.1 4.7
1952 0.8 7.0 6.7 2.5 4.5
1953 0.9 8.7 3.5 32 4.6
1954 1.0 8.2 33 2.7 5.0
1955 0.9 7.9 1.7 2.8 4.9
1956 0.9 8.5 29 29 5.4
1957 0.9 8.8 2.3 3.3 6.2
1958 1.0 9.2 2.5 33 6.7
1959 1.1 10.2 1.7 34 7.1
1960 1.3 9.4 2.3 3.5 9.5
1961 1.3 10.5 2.6 3.9 10.3
1962 1.4 11.7 1.6 4.0 10.0
1963 1.5 13.5 3.2 33 7.7
1964 1.6 12.6 3.5
1965 1.6 11.0 5.9
1966 1.7 14.2 3.8
1967 1.7 12.9 4.8
1968 1.7 13.5 4.9
1969 1.9 14.2 5.6
1970 1.9 14.8 3.6
1971 2.1 16.9 5.5
1972 2.3 15.2 6.1
1973 24 14.8 4.4
1974 2.5 15.3 4.7
1975 3.1 15.5 4.8
1976 3.5 17.8 4.5

Fuente: 1, 2, 3 en Aspe y Beristain. “Distribution of Education and Health Opportunities and Service”, en Pedro Aspe y Paul E.
Sigmund, (eds.): “The Political Economy of Income Distribution in Mexico”, New York, Holmes & Meier publishers, 1984,
cuadro 10.29; 4 y 5 en James, Wilkie, “La revoluciéon mexicana, gasto federal y cambio social”, FCE, México, 1978. pp. 110-200.
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Vale la pena mencionar que en el terreno educativo, dado el sesgo que adquiri6 el
desarrollo a favor de la industria y las ciudades, la obra educativa comenzé a beneficiar mas al
medio urbano que al rural. A pesar de que el gasto educativo en la ciudad genera mas resultados
que en el medio rural (por las economias de escala que tiene el servicio educativo urbano) es
innegable que ello supuso un desequilibrio en contra de la PS y, por ende, de los sectores menos
favorecidos. Ademas, en el periodo de 1939 a 1946, los salarios de los obreros industriales

descendieron a la mitad en términos reales.
3.4. El comienzo del civilismo, 1946-1952

El gobierno de Miguel Aleman, prescindié de un plan nacional de gobierno; durante su periodo
no se plantearon metas de crecimiento para la economia, ni tampoco objetivos cualitativos para la
distribucion del ingreso. La industrializacion representaba el vehiculo del crecimiento por
excelencia y, consecuentemente, a ella apuntaba la estrategia de desarrollo a partir de la cual la

poblacion inicia integrandose a la dindmica de la expansion economica.

No disponiendo de un plan que resumiera objetivos y medios de la obra gubernamental (a

partir de otros documentos oficiales), se han delineado algunos aspectos centrales de la PE:”

- incrementar la produccién como una forma de elevar los niveles de vida;

- maximizar el empleo de los recursos nacionales asi como mantener en sus
mayores niveles posibles, el empleo humano y el capital;

- lograr la industrializacion integral del pais y asegurar la inversion privada y
publica en forma complementaria.

3.5. El inicio de la politica estabilizadora, 1952-1958

La llegada de Adolfo Ruiz Cortines a la Presidencia de la Republica, no coincidia con las
condiciones mas propicias en materia econdomica: el crecimiento de los afios anteriores venia
acompafiado de presiones inflacionarias y habia llegado el fin de los beneficios que la guerra de

Corea le habia procurado a las exportaciones mexicanas.

7 Aspe, Pedro y Paul E. Sigmund, (eds.), “The Political Economy of Income Distribution in Mexico”, New York,
Holmes & Meier publishers, 1984, p. 20.
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La nueva administracion, precis6 un plan de austeridad mediante el cual se propuso
reducir los gastos del gobierno y eventualmente bajar la inflacién y hacer descender el ritmo de
crecimiento de la economia. Surgid, ademds, un nuevo aspecto por lo que a la estrategia de

desarrollo y la planeacion gubernamental se refiere.

Es decir que, aun cuando el apoyo a las comunicaciones, los transportes y la energia se
mantenia (correspondido por una inversion privada que de hecho crecié mas que la publica), no
era posible, como en el pasado inmediato, planear y desarrollar en forma fragmentaria proyectos
de inversion que entonces tenian una considerable rentabilidad; se imponia la necesidad de un

. . . 80
programa de desarrollo que considerara al sistema econémico como un todo™ .

Ello significo la elaboracion del Programa Nacional de Inversiones, donde contable y
metodologicamente fuera posible formular una estrategia general de accion para la economia, que
incorporara la experiencia anterior y que fuera “mdas amplio en cobertura que lo que el modelo

. 1
sugiera™!,

El programa tenia, los siguientes objetivos:®

- nivel de vida de la poblacidn;
- lograr el desarrollo econdmico mas coordinado e integrado;

- evitar el financiamiento deficitario, y lograr una cierta estabilidad de precios.

Aunque por primera vez se tenia una meta cuantitativa de desarrollo y el crecimiento del
ingreso fue objetivo de la PE, no hubo metas cuantitativas acerca de la distribucion del ingreso.
Como aparece en el cuadro 1, durante la gestion de Ruiz Cortines, la sociedad mexicana
experimenté una ligera redistribucion del gasto publico a favor del gasto social, pero no

necesariamente a favor de los mexicanos que menos tenian.

Durante ese periodo, no hubo grandes ajustes en la estructura del gasto, los aumentos en

los renglones sociales y econémicos fueron pequefios. Con todo, educacion y salud parecen no

%0 Secretaria de Programacion y Presupuesto, varios autores. “Antologia de la Planeacion en México 1917-1985”,
Tomo 1, México, 1982, p. 23.

81 Solis, Leopoldo, op. cit., 106-107

82 Aspe, Pedro y Sigmund, Paul, op. cit., p. 20
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haber sido, al menos por el lado del gasto, prioridades centrales de la gestion que culmin6 en

1958.

Acerca de la ligera concentracion del ingreso que se observo durante la administracion en

1953-1958, es posible hablar de dos clases de argumentacion que no se excluyen entre si:

1. A partir de la gestion de Lazaro Cérdenas, se dio una dotacion de capital a
grupos sociales de ingresos bajos en el campo —mediante el reparto agrario—
y se comenzd a invertir en infraestructura para unir regiones y comunicar al
pais.

2. La considerable inversion publica, que se inicid durante la etapa cardenista,
que continuo y se fortalecido en administraciones sucesivas, facilit6 una mayor
actividad econdémica en zonas antes poco dinamicas, permitiendo a nuevas
capas de la poblacion capturar un mayor ingreso.

Es importante sefialar, que en el México de los afios treinta, habia regiones tan marginadas
de la actividad economica que s6lo el vinculo con ésta se lograba mediante la construccion de
caminos. En otros casos, obtener recursos como el agua, suponia un mejoramiento del bienestar
casi automatico. Todo ello evitd que la evolucion futura sobre la distribucion del ingreso,
reflejara los sesgos de la estrategia de desarrollo que seguia y la importancia creciente de factores

politicos en la provision de beneficios sociales a grupos, que no eran necesariamente los mas

pobres.
3.6. La consolidacion de la politica estabilizadora, 1958-1964

El gobierno de Adolfo Lopez Mateos, representd un cambio en la forma como venia funcionando
la estrategia de desarrollo. El perfil del pais se transformd. Antes, el gobierno habia apoyado —
mediante el gasto para la actividad econdémica— la infraestructura y el desarrollo de la
agricultura (esta ultima claramente favorecida al final de la gestion Ruiz-cortinista). Sin embargo,
a partir de los afios sesenta serian crecientemente importantes la industria, el comercio y la

energia83.

¥ Secretaria de Programaciéon y Presupuesto e Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica,

“Estadisticas historicas de México”, Tomo II, México, 1993.
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Nuevas y mas complejas actividades econdmicas, junto con la creacion de instituciones
sociales fundamentales, apoyaron crecientemente el argumento de que mediante un mayor

empleo el problema de la pobreza iria desapareciendo.

En el contexto de la desaceleracion econodmica, que tuvo lugar a finales de los afios
cincuenta y de una nueva etapa en la estrategia de desarrollo, surgié una tentativa explicita de

planeacion, por lo que se elabor6 un Plan de Accion Inmediata (1962-1964).

La estrategia del Plan buscaba incidir en la reactivacion del mercado interno y de la
inversion. El PIB debia de crecer en no menos de 5 % anual en el periodo de 1961-1965, y el
mejoramiento de la distribucion del ingreso habria de incrementar la capacidad de consumo de
los grupos mayoritarios, creando un mercado interno fortalecido; se buscaba limitar el consumo
de los grupos de mayores ingresos, asi como, promover la inversion mediante incentivos fiscales.
Se esperaba también, llevar a cabo reformas en la estructura econdomica y social, y
particularmente en el campo tributario, para remover obstaculos que dificultaban el crecimiento
dindmico del pais. Se establecio asi, una estrategia econémica que, explicitamente, combinaria el
crecimiento economico con la estabilidad de precios y responderia a las demandas de los nuevos

grupos urbanos, sin comprometer los objetivos de aquella estrategia™.

El cambio de rumbo al que se aludié antes, remiti6 a un presidente que alter6 la estructura
del gasto para favorecer el gasto social. Ello es inseparable de lo que habia ocurrido precisamente
en el ambito de la politica; como secretario del Trabajo, Lopez Mateos, fue habil negociador que
apeld a la conciliacion antes que a la coercion, como candidato presidencial presentd un amplio

consenso de fuerzas sociales y politicas®.

Con este escenario, el Presidente destind un menor porcentaje del gasto federal al
economico (de 59 % en el sexenio anterior a 39 %), e incrementd el gasto social y administrativo
(véase el cuadro 1). El gasto de la Secretaria de Educacion Publica (SEP), sigui6 creciendo con la
puesta en marcha del llamado Plan de Once Afos, que pretendia alcanzar la cobertura total de la
educacion primaria. Esta era una politica dirigida a la poblacion infantil, aunque es al menos

debatible hasta qué punto alcanzo a la poblaciéon mas pobre.

8 Solis, Leopoldo, op. cit., p. 143
85 Newell, Roberto y Rubio, Luis, op. cit., p. 100-101
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Por su parte, los gastos en salud siguieron ganando terreno en el gasto federal. Se creo el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado (ISSSTE), lo cual
confirma la atencién al sector burocratico, pero no evidencia una politica de salud dirigida a la

poblacion mas pobre.

En la gestion de Lopez Mateos, inicia a una nueva dimension de las politicas sociales.
Este periodo politico fue critico y hasta represivo, con respecto a algunos de los grupos de interés
mas importantes, concretamente las corporaciones obreras. Fue una politica, segin Enrique

Krauze de “pan o palo”.

Se impulsaron politicas sociales —en gran medida urbanas y dirigidas a sectores sociales
emergentes— que favorecieron a grupos con mayor peso relativo en términos del sistema

politico.

3.7. El ocaso del desarrollo estabilizador, 1964-1970

El gobierno de Gustavo Diaz Ordaz, no implicd un cambio en la estrategia de desarrollo que se
habia consolidado durante la primera parte de la década de los sesenta. Representaba, la

continuacion de la PE del llamado “desarrollo estabilizador”.

En el periodo 1965-1970, se fortalecié un régimen de politicas a favor de la inversion
privada y se consolid6 el argumento de que el crecimiento econdmico, sin mas, conducia a la
justicia social. Entre otras cosas, se concibi6 el crecimiento como un factor generador de empleo

para la poblacion.

El Programa de Desarrollo Econdémico y Social 1966-1970 (PDES), toc6 entre sus
objetivos, no solo la preocupacion por seguir apoyando la estrategia economica, se buscaba

atender especialmente el desarrollo de las actividades agropecuarias procurando:

- fortalecer el mercado interno;
- mejorar los niveles de vida de la poblacion del campo, y

- garantizar el abasto de alimento y materias primas para la industria y para la
exportacion.
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Se pensaba también acelerar el modelo de industrializacion para absorber los excedentes
de poblacién rural y la creciente oferta de trabajo urbano, ademas de mejorar la distribucion del
ingreso y apoyar los servicios de educacion, salud, vivienda y bienestar social™.

En otras palabras, la distribucion del ingreso no mejoraba ante un pais crecientemente
industrial y dindmico, que tendia a satisfacer las necesidades de los grupos medios y urbanos, y

que veia crecer las diferencias regionales.

El programa de desarrollo econémico y social reconocia, al menos en parte, que habia un
desarrollo desequilibrado social y regionalmente. No es casual que en el programa, se enfatizara
la necesidad de reforzar los servicios sociales procurando la tendencia vigente en el gobierno

anterior.

Es claro que se concebia, una relacion directa, la idea de apoyar el desarrollo  urbano-
industrial con un sector agricola renovado, y la de beneficiar, mediante una intensa dinamica de
empleo a mas capas de la poblacidn, incluyendo aquéllas que se encontraban en el transito de lo

rural hacia la integracion a la actividad econdémica del medio urbano.

Sin embargo, los alcances del Plan no lograron, reactivar la inversion agricola y
agropecuaria ni el crecimiento del empleo industrial alcanzado en la década, s6lo compensoé el
crecimiento de la fuerza de trabajo, absorbiendo principalmente mano de obra calificada pero no

a la poblacién de origen rural, como se esperaba®’.

A pesar de que las metas del desarrollo estabilizador se habian logrado en lo fundamental,
el ingreso familiar no necesariamente se distribuyd con mayor equidad ni se beneficio a los
grupos de ingresos mas bajos. Por una parte, a pesar de que la inversion publica favorecia el
desarrollo industrial, muchas de las empresas de gobierno que experimentaron un crecimiento
considerable se ubicaron en actividades poco intensivas en trabajo, por lo que carecid6 de un

efecto social importante en la creacion de empleos.

% Secretaria de Programacion y Presupuesto, op. cit., p. 61
7 Ibid., p. 61
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Por otra parte, un mayor gasto dedicado al desarrollo social, benefici6 a una poblacion
crecientemente ubicada en niveles de ingresos, que no eran los mas bajos. Esta poblacion
pertenecia a los grupos emergentes del medio urbano, que representaba una demanda de bienestar
social y una base politica de demandas al gobierno crecientemente importante. En efecto, la
inversion en desarrollo social rebasé el monto propuesto de 22.1 % de la inversion publica total

—seglin preveia el programa— y llegd a 25.5 por ciento™.

Frente a lo planteado en el PDES, que finalmente conservaba la importancia en el
crecimiento y en un sector industrial dindmico, la estructura del gasto publico no diferia de
aquella ejercida por el gobierno anterior. Se favorecio al porcentaje destinado al gasto social, que

representd mas de 20% del gasto total (véanse los cuadros 3 y 3a)

De igual forma, el gasto econdmico recuperd la tendencia creciente de otras
administraciones, a excepcion de la de Lopez Mateos, ante un gasto administrativo que, en

términos relativos, decrecia a los niveles de la década anterior.

Podria decirse que la estructura del gasto del gobierno de Diaz Ordaz conservd y
fortaleci6 las preocupaciones por el gasto social de su antecesor y, simplemente, altero la

prioridad de los gastos economicos.

Por lo que toca a la composicion del gasto social, la educacion siguid cobrando relevancia.
Se mantuvo la relevancia en la educacion primaria, aunque se observo una mayor atencion a la
educacion media y superior, los gastos de la SEP como porcentaje del gasto total siguieron
incrementandose. Por su parte, el area de salud y asistencia tendi6 a incrementar su participacion

en el gasto total, como puede observarse en el cuadro 3a.

Durante este periodo, destacan el esfuerzo gubernamental para coordinar las instituciones
de salud la SSA, el IMSS, y el ISSSTE, y la creacion del Instituto Mexicano de Proteccion a la
Infancia®. Este ultimo, aunque en un sentido apenas preliminar, prefiguré un intento por atender

a la nifiez.

% Ibid., p. 63
% Luisting, Nora, op. cit., p. 121
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Cuadro 3
Gasto total por tipo de asignacion (%)
1965-1976
Tipo de Asignacion 1965 1966 1967 1968 1969 1970
Econdémicos 42.5 40.7 37.6 40.4 42.3 40.1
Sociales 18.2 224 20.3 21.6 21.3 22.0
Administrativos 393 36.9 42.1 38.0 36-4 37.9
Tipo de Asignacion 1971 1972 1973 1974 1975 1976
Econdmicos 40.2 46.6 45.5 44.3 47.7 48.7
1 (12.3) (11.9) (11.8) 9.7 (7.8) (7.9)
2 9.9) (18.5) (15.3) (18.1) (21.0)) (12.2)
3 (18.0) (16.2) (18.4) (16.5) (17.9) (28.6)
Sociales 24.3 23.6 23.6 23.5 23.1 22.9
4 (15.9) (144 (14.0) (14.49) (14.8) (14.9)
5 (3.6) “44 4.2) (3.5 34 3.2)
6 (4.8) (4.8) 54 (5.6) 4.9) (5.3)
Administrativos 35.5 29.8 30.9 32.2 30.2 28.4
7 (4.8) 4.2) 4.0 (4.0) 34 (3.0)
8 (12.8) (11.2 (14.6) (14.8) (15.0) (14.1)
9 17.9) (144 (12.3) (13.4) (11.8) (11.3)

1 Comunicaciones y transportes; 2 Recursos naturales; 3 Industria y comercio; 4 Cultura y educacion; 5 Salud publica y asistencia
social; 6 Bienestar y seguridad social; 7 Rama militar; 8 Administracion general; 9 Deuda publica (intereses y amortizacion).
Fuente: Tomado de: Lustig, Nora, “Magnitud e impacto del gasto publico en el desarrollo social”, en Investigacion Econdmica,
nam. 187, enero-marzo de 1989, México, p. 117.

Cuadro 3a
Gasto total por tipo de asignacion (%)*
1965-1976

Tipo de asignacion 1965 1966 1967 1967 1968 1970
Econdémicos 48.0 61.0 55.4 50.1 50.6 49.2
1 (10.8) (13.0) (12.1) (11.3) (11.0) (11.0)

2 (2.9) 3.3) 3.0) 3.2) 44 (8.0)
3 (34.3) (44.7) (40.3) (35.6) (35.2) (30.2)
Sociales 19.1 214 22.7 234 22.5 22.8

4 (6.3) (7.1) (6.6) (6.9) (7.2) (6.8)

5 (2.8) 3.8) 4.2) (4.6) 4.4 4.3)
6 (10.0) (10.5) (11.9) (11.9) (10.9) 1.7
Administrativos 329 17.6 21.9 26.5 26.9 28.0
7 (2.6) 2.7 (2.3) (2.5) 2.7 (2.3)

8 (8.0) 4.3) 4.7 6.7) (5.5) (6.6)

9

Tipo de asignacion 1971 1972 1973 1974 1975 1976
Econdémicos 48.8 51.1 50.8 53.2 55.6 54.1

1 (10.9) (10.8) (10.6) (8.6) (8.0) (7.6)
2 (7.0) (12.2) (11.2) (15.2) (16.1) (11.5)
3 (30.4) (28.1) (28.9) (29.4) (31.5) (35.4)
Sociales 24.2 25.5 243 229 214 222

4 (7.3) (7.5) (7.5) (7.1) (7.4) (7.6)

5 4.1 4.4 4.2) 3.2) (3.0) (3.0)
6 (12.8) (13.6) (12.6) (12.6) (11.0) (11.6)
Administrativos 27.0 234 24.9 23.9 23.0 23.7
7 (2.2) (2.2) 2.1) (1.9) 1.7 (1.6)

8 (5.9) 5.7 (7.8) (7.3) (7.5) (7.5)

9 (18.9) (15.5) (15.0) (14.7) (13.8) (14.6)

Los gastos del gobierno incluyen las 25 empresas descentralizadas incorporadas en 1972 y 1973.

1 Comunicaciones y transportes; 2 Recursos naturales; 3 Industria y comercio; 4 Cultura y educacion; 5 Salud publica y asistencia
social; 6 Bienestar y seguridad social; 7 Rama militar; 8 Administracion general; 9 Deuda publica (intereses y amortizacion).
Fuente: Tomado de: Lustig, Nora, “Magnitud e impacto del gasto publico en el desarrollo social”, en Investigacion Econdmica,
nim. 187, enero-marzo de 1989, México, p. 119-120.



95
3.8. El desarrollo compartido, 1970-1976

Con el presidente Luis Echeverria Alvarez, se reorientd la estrategia de desarrollo a lo que se
conoceria como “el desarrollo compartido”. Fundamentalmente, se buscaba reconocer los rezagos
y los persistentes problemas sociales que, hasta entonces, se derivaban del patron de desarrollo de
la economia, sin abandonar los objetivos de construir y consolidar una economia moderna. Se
pretendia incrementar el empleo, redistribuir el ingreso y mejorar la calidad de vida de la

poblacion.

A pesar de ello, no se esperaba que la nueva PE necesariamente garantizara la politica
macroecondmica y el tipo de cambio. El crecimiento del ingreso nacional se veia, en contraste
con el punto de vista prevaleciente durante el desarrollo estabilizador, como un medio para lograr

avances que llegaran a la poblacion mexicana.

Son varios los factores que pueden tomarse en cuenta para explicar este viraje en el
proyecto social y en la estrategia econdmica del gobierno. No so6lo era patente lo que el acelerado
crecimiento industrial y urbano habia traido consigo, ademas de un pais mas moderno y con un
aparato productivo mas diversificado, una estructura del ingreso tan o més concentrada que antes
y también el surgimiento de dificultades de crecimiento en algunos sectores productivos y

marcadas diferencias regionales.

Los sucesos del movimiento estudiantil de 1968 evidenciaban, ademas, que la sociedad
experimentaba un cambio cualitativo con relacion al sistema politico. El mensaje del movimiento
de 1968, se percibié como un preludio de un conflicto social importante. Por lo demaés, el sistema
politico no tenia capacidad para enfrentar estas nuevas circunstancias por via de sus mecanismos

tradicionales™.

No es casualidad que el gobierno de Echeverria, se viera marcado por la necesidad, no
solo de la conciliacion politica, sino de la busqueda de consenso hacia las distintas fuerzas
politicas. El problema fue que, por primera vez en varias décadas, se subordiné el desarrollo

econdmico a este reto politico.

% Newell, Robert y Rubio, Luis, op. cit., p. 121
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En este marco, se formulé un Programa de Inversion “Financiamiento del Sector Publico
Federal 1971-1976”. Este pretendia hacer un uso eficiente de los recursos destinados a la
inversion, ademas de buscar que fueran dirigidos a “proyectos prioritarios y de beneficio

social™".
Sus objetivos, de caracter social, apuntaban a la creacion de:

empleos productivos fundamentalmente en el area rural y, a elevar el bienestar
social mediante el impulso a los aspectos relacionados con la educacion
publica, la seguridad social, el agua potable, la electrificacion y las
comunicaciones .

Una vez mas, a la hora de sefialar las 4reas relevantes de las politicas de inversion, se

colocaba al bienestar social junto con la industria, las comunicaciones y los transportes. A partir

de ello, se buscaba generar un crecimiento economico de 7% anual.

En esta forma particular de concebir la estrategia del desarrollo nacional, se abandon¢ el
dilema de construir un sistema econdémico vigoroso, al margen de una sociedad desigual, ya que
lo primero debia traer lo segundo. En los conceptos generales del Programa Nacional de
Desarrollo Econdmico y Social (1974-1976), se perseguia por ejemplo, acelerar el crecimiento
econdmico, promover la creacion de empleos, y consolidar “la independencia técnica y

economica del pais respecto al exterior””>.

No se comprendia, en realidad, lo contradictorio que resultaba perseguir simultaneamente
y sin mas, estos objetivos. Se reconocia por ello, que ante los fenémenos del empleo y la
concentracion del ingreso, el objetivo de la generacion de puestos de trabajos para mas

mexicanos era importante en la estrategia de desarrollo.

Al final del gobierno, sin embargo, no se habia logrado el crecimiento proyectado, el
déficit publico y la inflacidon eran considerablemente mayores que antes, y se habian creado

resoluciones y leyes que obstaculizaban significativamente la actividad econémica.

! Secretaria de Programacion y Presupuesto, op. cit., p.76
2 Ibid., p. 77
% Ibid., p. 79
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Si se atiende a la evolucion y estructura del gasto de este gobierno, puede apreciarse hasta
qué punto el espiritu de los planes se tradujo en un trato mas o menos equivalente sobre el area de

PS.

Destacan los niveles de gasto total que se elevaron enormemente generando el panorama
critico de la economia; el crecimiento del sector publico supuso un aumento desorbitado del gasto
.. , . 4

gubernamental sobre la actividad econdmica total”*.
Ello, a la postre, afectaria mas a los sectores pobres del pais, contra los objetivos sociales

que habia planteado el gobierno en un principio, la inflacién probd ser mas destructiva que la

concentracion del ingreso que se intentd combatir.

En materia de educacion, el gasto de la SEP mantuvo la tendencia ascendente del pasado
(véase el cuadro 3). En materia de salud, es claro que las instituciones de seguridad tendieron a
recibir un mayor recorte del gasto total que en el pasado, aunque no necesariamente se dio un
impulso especial a los servicios de salud comunitarios (salud publica y asistencia), en tanto
porcentaje del gasto total (véase el cuadro 3a). En cambio, si se incluyen las mencionadas
empresas paraestatales y organismos descentralizados, el porcentaje dedicado a “bienestar y

seguridad social” se increment6 notablemente.

Un cambio importante fue, que la Ley del Seguro Social de 1973, estableci6 los llamados
“servicios de solidaridad social”, para atender a la poblacion marginada que sencillamente no
participa de los servicios de seguridad social presentes. Fue asi, como se cred para la poblacion
menos organizada y alejada de los centros urbanos —en materia de salud y en consecuencia con

la mencionada ley— el Programa Social IMSS-Coplamar, 1974-1979.

Con todo, las tareas preliminares del programa de solidaridad social plantearon la
modificacion del sesgo importante: los servicios de seguridad social —de caracter urbano y
representativo de grupos medios de la sociedad mexicana— fueron fundamentalmente
privilegiados en la estructura del gasto social. Ello confirma que los servicios publicos tendieron
a favorecer a los grupos medios, politicamente activos, y mas relevantes en la agenda social, que

a los grupos marginales de las regiones rurales y apartadas.

% Newell, Roberto y Rubio, Luis, op. cit., p. 164-165
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Aunque el discurso de los planes de este periodo armonizaron un acelerado crecimiento
con una reiterada preocupacion social, es necesario advertir que la clave, de semejante

planteamiento, se basé en un uso expansivo del gasto publico.

Si bien puede decirse que durante el gobierno de Luis Echeverria, el gasto social llegé a
sus maximos niveles como porcentaje del gasto total, también es cierto, que fue mas importante
el objetivo global de incrementar la intervencion del gobierno en la economia, que el objetivo de

llevar a cabo politicas sociales que atendieran los rezagos en la materia.

En otras palabras, la accion gubernamental terminé siendo el instrumento para expandir
de hecho la economia mexicana. A esto se le atribuyo la cualidad de mejorar los niveles de vida
de la poblacion, cuando en realidad no hubo esfuerzo equivalente sobre las politicas sociales, el

dilema de crecer o repartir se “solucionaba”, pues, en el discurso pero no en materia de PS.

Por ello, habria que reflexionar sobre la eficacia de las politicas concretas de una
administracion que pretendid perseguir simultdneamente, el mejoramiento de la distribucion del
ingreso con un acelerado crecimiento de la economia®.

Creemos en este punto que el problema no fue tanto pensar que el dilema crecimiento-
distribucion podria resolverse, como creer que una creciente presencia directa del gobierno como
inversionista, productor y regulador lo resolveria. Consecuentemente, lo importante en términos
sociales, no debid ser, a secas, una mayor intervencion del gobierno, sino una presencia

gubernamental cualitativamente distinta.

El problema adicional, es que la factura fiscal de estas politicas golped, mediante el

impuesto inflacionario, justamente a la poblaciéon mas pobre.

Hacia el final del gobierno, la economia comenzd a acusar claramente los efectos de una
politica expansiva del gasto, que no pudo corresponderse con un financiamiento sano.
Ironicamente, un gobierno que se habia preocupado por la recuperacion del consenso nacional, lo

encontro al final del camino mas erosionado que antes.

% TIbid., p. 136-137
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Ello le plante¢ al siguiente gobierno un reto semejante, no solo en términos de la situacion
de consenso, sino también de la propia estrategia de desarrollo. Esta ultima, no encontr6 un
camino verdaderamente distinto, por lo que a la PE se refiere. Nuevamente, se inici6 con
discursos y politicas conciliatorias a fin de restaurar el &nimo de las clases medias y de los grupos

del sector privado.

En cuanto a las politicas sociales, aunque parece que hubo avances en la identificacion y
la definicion de los problemas de la marginacion, la atencion del esfuerzo gubernamental termind
concentrandose en la obtencion de abundantes ingresos por petroleo, que no fueron

necesariamente aprovechados para mas y mejores politicas sociales.
3.9. El inicio de la crisis, 1976-1982

La gestion de José Lopez Portillo, volvid a centrarse en un crecimiento acelerado de la economia,
que no necesariamente estaba sustentado en una sana politica fiscal, ni en una PE compatible con
los cambios que caracterizaron al resto del mundo. La solucion al dilema del desarrollo mediante

el crecimiento econémico, ocup6 un lugar central en la agenda del nuevo gobierno.

La magnitud y el sostenimiento de la actividad economica que implicaria el desarrollo
social, se cred con base en diversos planes de desarrollo sectorial, algunos de los cuales se

dirigieron a la actividad econdmica y otros apuntaban a las areas de la PS.

Conviene advertir, que la planeacion de la actividad econdomica prefigurd un crecimiento
enorme del sector paraestatal. Ello se lograria mediante la reorientacion del sistema econdémico,
integrando mejor las normas productivas y desarrollando su potencial exportador; se elevaria el
consumo social —el gasto social en politicas sociales—, y el consumo privado; los recursos
publicos se invertirian también en infraestructura, apoyando ademas ramas productivas

.. . , , .. .4 96
prioritarias. Se sustentaria asi, en el largo plazo, un mayor empleo y un crecimiento sostenido ™.

El gasto incontenible que lo caracterizd, sumado a una creciente presencia del gobierno en

la economia —en forma directa e indirecta— acabaron no s6lo por hacer inalcanzables los

% Legislaciones y documentos Bésicos 1976-1982, Tomo II, p. 223-354.
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objetivos que se perseguian, sino por frenar y retrasar el desarrollo que el pais habia logrado a lo

largo de las décadas anteriores.

Al cabo del tiempo sobrevendria una crisis de inflacion y estancamiento, cuyo saldo seria
un notable cuello de botella; un sector paraestatal ineficiente y enorme, un considerable problema

de empleo y un persistente fendmeno de pobreza.

Después, tras enfrentarse a diferentes planes en materia econdémica y bajo el influjo de
recursos petroleros y de deuda, prevaleciod la decision de colocar al crecimiento del sector publico

como el eje fundamental de un acelerado crecimiento del producto nacional.

En este sentido, la PE seguia descansando sobre las premisas de una economia que no
habia de abrirse a la competencia internacional y que, de hecho, habia respaldado la decision de

que México no ingresara al Acuerdo General de Aranceles y Tarifas (GATT) en 1980

De esta manera, los objetivos de un desarrollo equilibrado que fortalecia la economia y
que inspiraba una mayor justicia fueron planteados sobre la base de un galopante crecimiento
economico, que eventualmente dejo de financiarse con el ahorro interno y que no dependid de
una plataforma exportadora diversificada para depender del endeudamiento externo y de las
exportaciones de petroleo. Por ello, las expectativas de un entorno favorable comenzaron a

esfumarse en cuanto el petroleo mostré ser una fuente falible de ingresos.

Evidentemente no era posible mantener un enorme déficit publico y una considerable
deuda externa sin generar una enorme inflacion y, con ello, crear una devaluacion de la moneda.
Para atender los compromisos financieros con el exterior se requeria una provision de divisas,
que ya no era asequible otra vez, por el desplome del monto de recursos recibido por concepto de
explotacion de hidrocarburos. Por otra parte, cubrir el déficit de las finanzas publicas llevé a la

monetarizacion de éstas en un intento fallido de evitar el ajuste, que ya resultaba inevitable.

Es claro, que la evolucion crecientemente desfavorable de los margenes de maniobra

gubernamentales, no habrian de dar un espacio significativo a las politicas sociales en el marco

77 Ibid.
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de la planeacion del desarrollo, que tuvo lugar en la aparicion del Plan Global de Desarrollo

(PGD) en 1980.

Hay que advertir que si bien al principio de la gestiéon de Lopez Portillo, se plantearon
programas sectoriales, cuyos objetivos eran sociales (educacion, empleo, alimentacioén y
vivienda), éstos antecedieron por mucho al PGD por lo que, al menos,

existieron algunas dificultades de congruencia para su instrumentacion y para

. . foe 98
orientar efectivamente a los agentes econdémicos™.

Simplemente, las posibilidades de la PS se remitieron, en efecto, a la manera en como se
desarroll6 la PE y sus consecuencias. Un aspecto crucial, quizé el mas importante, fue que los
programas propuestos se dieron en un contexto muy poco favorable para la instrumentacion
eficiente de las politicas. Ademas, los programas que plante6 la administracion desde un
principio no estaban dirigidos a la poblacion efectivamente de menores ingresos, sino que las
politicas de subsidio y promocién de actividades igualmente beneficiaban a ésta que a los grupos

de ingresos medio y altos.

Por lo tanto, los subsidios eran regresivos en términos de distribucion del ingreso. Més
importante aun, no eran los individuos el objetivo preciso del desarrollo gubernamental, sino las
empresas paraestatales. A final de cuentas, la expansion del gasto publico estaba detras de la
posibilidad de impulsar un crecimiento econdémico notable. Conforme a ello, tan sélo el gasto
publico programable aument6 practicamente 180% entre 1977 y 1981, en este lapso, las politicas
del gasto reflejaron un extraordinario incremento de los gastos destinados al desarrollo social

(véase el cuadro 4).

Al igual que lo ocurrido en la administracion de 1971-1976, éstos aumentos, muy a tono
con la aceleracion del crecimiento econémico —que mas que sostenido resultd de corto plazo—,
el gasto econdmico superd al social no solo en términos relativos, sino en el ritmo de sus

incrementos (véase el cuadro 4a).

Podria decirse que las prioridades sociales de planeacion gubernamental se vieron

reflejadas en un mayor presupuesto, sin embargo, el elevado gasto de esos afios, arroja como

% Secretaria de Programacion y Presupuesto, op. cit., p. 100
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consecuencia que el dispendio fiscal no resolvio el problema social del pais. Por el contrario, era

necesario, un programa cualitativamente distinto para las politicas sociales.

La leccion que dejo la década de los ochenta es que: los objetivos del ingreso por medio
de un mayor gasto acabaron en que la poblacion, de menores ingresos, fue la més castigada por el
impuesto inflacionario y el estancamiento de la actividad econdomica. Analizando de cerca el
comportamiento de los recursos destinados al drea social, no parece muy claro que los sectores
mas desfavorecidos de la poblacién hayan recibido la atenciéon que sugirieron los planes de

gobierno.

Por ejemplo, desde el disefio de politica, el caso de salud, en donde se modificaron los
“servicios comunitarios de solidaridad social” elevados en 1973 para que surgiera propiamente el

Coplamar, programa que representd mas,

un amplio esquema financiero que subcontratd un minimo determinado de
programas de asistencia de otros organismos publicos que un instrumento para
enfrentar en forma decidida el problema de la pobreza™.

No obstante, el crecimiento econdémico prolongado y sostenido, combinado con las
politicas, las instituciones y los programas sociales promovidos y ejecutados por el gobierno, no
lograron reducir la inequidad en la distribucion del ingreso, ni atemperar la desigual distribucion
regional de los beneficios del progreso. Por tanto, no sacaron de la pobreza, aun extrema, a
muchos millones de mexicanos. Al final, después de casi cinco décadas de crecimiento

economico subsistian dos Méxicos: el de los “mas pobres; y el de los menos, ricos”.

% Brachet Marquez, Viviane, “Poverty and Social Programs in Mexico 1970-1980”, en Latin American Research
Review, Vol. XXIII, No. I, USA, 1988, p. 228.
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Cuadro 4a
Gasto programable por tipo de asignaciéon 1977-1990
(Millones de pesos)
Base 1978=100, porcentajes
Gasto Econdémico Gasto Social Gasto Administrativo

Afio Pesos % Pesos % Pesos %

1977 265.46 56.48 158.47 33.71 46.12 9.81
1978 311.85 58.63 173.94 32.70 46.10 8.67
1979 359.01 59.69 201.18 33.45 41.30 6.87
1980 431.64 61.63 217.45 31.05 51.27 7.32
1981 530.60 62.69 264.15 31.21 51.62 6.10
1982 375.04 60.12 211.04 33.83 37.68 6.04
1983 365.32 65.91 155.33 28.03 33.61 6.06
1984 384.55 65.66 161.89 27.64 39.19 6.69
1985 326.41 61.65 164.80 31.12 38.29 7.23
1986 260.83 62.31 128.31 30.65 29.46 7.04
1987 230.62 62.60 112.67 30.58 25.10 6.81
1988 277.68 60.41 146.94 31.97 35.03 7.62
1989 254.33 55.69 162.11 35.49 40.27 8.82
1990 254.43 54.55 175.54 37.64 36.41 7.81

Fuente: Elaborado por el centro de Investigacion para el Desarrollo, A.C. con datos de Carlos Salinas de Gortari:
Tercer Informe de Gobierno. Anexo

3.10. La privatizacion, 1982-2000

En los capitulos cuatro y cinco, desarrollaremos ampliamente las modificaciones instrumentadas
en lo que a PS se refiere —para los tres ltimos sexenios priistas— el de Miguel de la Madrid
Hurtado, el de Carlos Salinas de Gortari y el de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, asi como las que
en los primeros dos anos del gobierno de Vicente Fox, se realizaron. Por esas razones, en este
apartado, solo veremos de manera muy esquemadtica la PS de los tres sexenios priistas

mencionados.

3.10.1 El cambio del modelo, 1982-1988.

Meéxico, en 1982, empezd a enfrentar una de las crisis mas grandes de su historia, en este
contexto se dio una excesiva expansion del gasto publico y del privado que aumentaron las
presiones inflacionarias, ocasionando déficit fiscal, desequilibrio externo, inflacion incontrolable

y sobrevaluacion del peso frente al dolar.
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Por otro lado, también repercuti6 la caida de los precios internacionales del petroleo que
se venian dando desde 1981 y el alza de los intereses en los mercados internacionales de crédito
afectando el apoyo de los servicios de la deuda y la contraccion del sistema crediticio

internacional.

El primero de diciembre de 1982, Miguel de la Madrid, anunci6 la puesta en practica de
un programa de estabilizacion econdmica, lo que significaba una vuelta a la ortodoxia clésica.
Para combatir la crisis, se recurrié a un ajuste econdémico drastico, trayendo un inevitable costo
social. La estrategia del gobierno consistid en afrontar los desajustes mas graves, como era el
tratar de mantener la planta productiva y los niveles de empleo, frenando asi la carestia;
equilibrar la balanza de pagos, sanear las finanzas publicas, reestructurar la deuda externa y

revertir la desintermediacion financiera.

Para enfrentar lo anterior, se fij6 un Programa Inmediato de Reordenacion Econdémica

(PIRE), que contenia los siguientes puntos: '

11. La moderacion del ritmo de crecimiento del gasto.

2. La proteccion al empleo.

3. La cantidad de las obras en proceso, con criterios de selectividad.

4. El reforzamiento de las normas que asegurara la disciplina adecuada,
programacioén, eficiencia y escrupulosa honradez en la ejecucion del gasto

publico.

5. Proteccion y estimulos a los programas de produccion, importacion y
distribucion de alimentos basicos para la alimentacién del pueblo.

6. Aumento de los ingresos publicos.

7. Canalizacion selectiva del crédito y uso de la politica monetaria y crediticia
para controlar la inflacion.

8. Reivindicacion del estado cambiario con la autoridad del Estado;

10 Mario Zepeda, “1984 Primer semestre”, Momento Econdmico, nums. 10 y 11, septiembre-octubre de 1984,
Instituto de Investigaciones Econémicas, UNAM.
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9. Redistribucion de la administracion publica federal.

10. Actuar bajo el principio de la rectoria del Estado y dentro del régimen de la
economia mixta que consagra la Constitucion General de la Republica.

A partir del primero de diciembre de 1982, se inicid el primer sexenio de corte neoliberal.
No se traté sin duda, de una vuelta atrds, sino de una revision de las estrategias intentadas a lo
largo de los afios setenta y hasta 1981, a partir de una perspectiva ideoldgica y politica, que

cuenta, en ese momento, con toda un discurso actualizado que le dio fortaleza.

Se pretendid, una reestructuracion modernizadora, que se apoyo
ideoldgicamente de desastres reales o inventados, de las politicas de las
administraciones de Echeverria y Lopez Portillo.'"!

Esta orientacion neoliberal, seria por la via de un programa de estabilizacion sumamente
restrictivo, y estuvo matizada por la incorporacion de un programa de estabilizacion, de
reordenamiento econdomico y una serie de reformas al Plan de Desarrollo de caracter estructural.
La puesta en marcha del PIRE, se referia a encaminar medidas destinas a la defensa de la planta
productiva y del empleo. Desde el punto de vista financiero, se centrd en la busqueda de medidas

para defender las empresas que registraban un endeudamiento excesivo.

Como parte del programa gubernamental se iniciaron importantes y, en muchas ocasiones,
drésticas revisiones tanto a la Constituciéon como a algunas leyes, buscando con ello, al parecer,
una reforma importante en la organizacion del Estado y en sus relaciones con sus principales

bases de apoyo y con el conjunto de la sociedad'*.

El paquete reformista de la Constitucion, se centré en dos aspectos fundamentales; por un
lado, la definicion precisa de lo que serian las nuevas pautas, definidas constitucionalmente, de la
economia mixta que el nuevo gobierno proponia a la sociedad para el futuro; en segundo lugar, y

dentro de este contexto, la asignacién al Estado de una responsabilidad fundamental, dar al

101" Codera, Rolando, “El desarrollo econdémico y social”, Investigacion Economica, No. 172, abril-junio, 1985.
12" Martinez, Ifigenia, “Algunos efectos de la crisis en la distribucion del ingreso en México”, Editorial Diana,
México, 1989, p. 31
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desarrollo de la economia mixta un cauce mas racional, es decir, la obligacion de llevar a cabo

por mandato constitucional un proceso de planificacion.

La implantacion de un sistema centralizado de planeacion de desarrollo regional,
mediante el cual el gobierno federal podia negociar con los gobiernos estatales los programas
anuales de desarrollo del Estado, ademds de la implantaciéon de un ambicioso programa de
descentralizacion administrativa en los sectores de salud y vivienda. El PIRE, registr6 logros muy
discutibles, en cuanto a sus propositos explicitos fundamentalmente. El resultado basico fue, una
pronunciada recesion de la economia, tanto en términos de la experiencia histérica mexicana,

como de lo que se habia propuesto originalmente el programa mismo.

Como consecuencia de una operacion sumamente drastica en la politica fiscal, se
restringi6 también, de manera exagerada, el gasto para el mantenimiento de la capacidad
productiva nacional, sobre todo la que tenia que ver de manera directa e indirecta con la inversion
publica. Ademas, el costo basico de la reordenacién econdmica fue pagado por los trabajadores,

que vieron caer de manera muy drastica su capacidad de compra.

El PIRE, més que formar parte o construir un eslabon inicial del cambio estructural, opero
como un factor que alejaba o enfrentaba toda posibilidad real de, en corto plazo, llevar a cabo o
iniciar un cambio estructural que tuviera un sentido positivo en términos de las necesidades

- 103
populares y nacionales .

Durante 1983, la economia se caracteriz6 por las caidas en la inversion, la produccion y la
demanda solvente en la mayor parte de las actividades econdémicas. Esto provoco, un importante
descenso en el nivel de vida de los trabajadores, debido a la contraccion salarial, al elevado indice

inflacionario y, sobre todo, al aumento del desempleo abierto y el subempleo.

Para 1984, se presentaron cifras que dejaban ver una rapida recuperacion en el
crecimiento de la industria manufacturera, de la inversion privada y de la actividad comercial,

lograndose un aumento en el empleo. Pero contrario a esta posicion, se siguieron observando

103 1hid.
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obstaculos para impedir el indice inflacionario y el aumento en la inversion y el nivel de empleo

: o104
no correspondia al programa de ajuste .

A pesar del empuje, de los diferentes programas de ajuste, no fue posible dar respuesta a
las necesidades que la sociedad reclamaba, por el contrario, su costo social fue muy alto, al no
responder de manera inmediata, ni en el mediano plazo, con politicas sociales que garantizaran el

abastecimiento de los bienes y servicios necesarios que la poblaciéon mexicana demandaba.

3.10.2. La aplicacion del modelo, 1988-2002

Por més de una década, en las gestiones de los ex presidentes Carlos Salinas y Ernesto Zedillo, la
PS, como lo expresa el gasto publico, y en las reformas que se aplicaron, operé6 como un residuo
de la PE, que mediante el ajuste de las cuentas publicas busco esencialmente la estabilidad de los
precios. Se redujeron los recursos necesarios para satisfacer los grandes atrasos que se crearon en

ese terreno: la educacion, la salud, la vivienda y el combate a la pobreza.

Es claro, que no solo se requiere de dinero para satisfacer las necesidades de una sociedad
que se ha ido empobreciendo de manera constante y que se ha hecho mas desigual, sino de la
forma en que se concibe la PS. Debe haber un planteamiento serio y con legitimidad politica de

esa concepcion, para que los recursos puedan ayudar a remontar los atrasos.

En Meéxico, la desigualdad es un hecho innegable y coexiste con una cada vez mayor
exclusion de grupos de la poblacion. Mientras los pobres se integren marginalmente en los
procesos economicos regulados por el mercado, los excluidos se convierten en extranos. El

proceso econdémico va reproduciendo las formas de exclusion.

Salinas de Gortari llevo a cabo la reforma econdmica neoliberal. Las privatizaciones, la
apertura de la economia y la desregulacion, son obras de ¢l. En lo social, Salinas introdujo muy
pocos cambios. Su programa emblematico Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), empezo
como un programa flexible en el que disefiaba un traje a la medida para cada comunidad o cada

barrio, que termind en un programa burocratizado con un enfoque muy distinto al neoliberal. En

104 Solis, Silvia, “Desarrollo econdmico y necesidades sociales”, Ed. UNAM, 1987, p. 17
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1992, Solidaridad, en su area de apoyo a proyectos productivos arranco tarde, formalizdndose en

el Fondo Nacional de Empresas de Solidaridad (Fonaes).

Durante el gobierno de Carlos Salinas, se manejaron dos proyectos de pais paralelos. Uno
simbolizado por el Tratado de Libre Comercio con América del Norte (TLCAN), y la
modernidad primermundista, y otro, por el Pronasol, en el que se planteaba organizar
territorialmente a la poblacion para sustituir la estructura sectorial del partido en el poder (PRI)

por el nuevo partido de solidaridad.

Por su parte, Ernesto Zedillo inicié y dejo inconclusa la reforma social neoliberal, debido
a que el Banco Mundial (BM), en su Informe mundial de 1990 recomend6, como ideal neoliberal,
el de combatir la pobreza extrema por la via del paquete de capital humano: alimentacion,
educacion y salud, sin la interferencia del gobierno. Un cambio importante en la PE de Zedillo es

la introduccién del tipo de cambio flotante.

Sin embargo, Zedillo, atendi6 las recomendaciones del BM, por medio del Programa para
la Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa) en 1997. La Subsecretaria de Presupuesto de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), disefi6 cuatro cambios en el &mbito social

Primero, la privatizacion del sistema de pensiones del IMSS, pasando su administracion a
las Afores, en las que cada quien recibird como pension una suma que depende de los afios que
haya trabajado y de los montos que haya ahorrado. Esta reforma, busca incrementar mas que nada
el ahorro interno, pero no ha logrado su objetivo y comprometié mucho dinero de los recursos

publicos que se restd a otros lugares.

El segundo, la descentralizacion de las tareas de la Secretaria de Desarrollo Social hacia
los estados, culmin6é con la reforma de la Ley de Coordinacion Fiscal, que establecio los

procedimientos para asignar lo que se llama aportaciones federales a estados y municipios.

Tercero, el Progresa era un programa dirigido solo a los pobres extremos del medio rural

que habitan en localidades de alta y muy alta marginacion. Se apoyo6 en dos dogmas:
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1. El subdesarrollo y la pobreza son una consecuencia de la carencia de capital
humano, como son: la educacion, salud y alimentacién en la mayoria de la
poblacion.

2. La busqueda de la eficiencia para evitar el desperdicio de recursos, o sea,
focalizar la ayuda solo en los pobres extremos.

Cuarto, reduccion de subsidios generalizados al consumo de leche, maiz y tortilla, que
cayeron entre 50 y 75%. Mientras en 1995 el subsidio destinado a la tortilla fue de 1 832 200 000
pesos, para el 2000 fue de apenas 554 400 000 (-69.74%). Los recursos destinados al abasto
social de leche pasaron, de 1096 800 000 pesos en 1995, a 452 600 000 para el 2000
(-58.73%)'%.

En los anexos del Sexto Informe de Gobierno de Ernesto Zedillo '*

, se resalta que el
gasto federal en programas de combate a la pobreza rural pas6 de 1 455 500 000 pesos, en tortilla

de maiz y harina, a 715 900 000 pesos (-50.8%).

El ntiimero de despensas otorgadas por medio del Programa de Asistencia Social
Alimentaria a Familias, pas6 de 21 700 698 despensas en 1997, a 20 114 892 en el 2000 (-4.5%).
Respecto al Programa de Abasto Social, se indica que los litros de leche distribuidos diariamente
pasaron de 3.8 millones en 1997 a 3.1 millones en 2000 (-18.42%); y de los 2 046 000
kilogramos diarios de tortilla que se regalaban a las familias pobres, para el 2000 se otorgaban, 1

078 000 kilos (-47.3%)""".

Otro de los programas que sufrieron recortes en la asignacion de recursos, fue el destinado
al Ramo 26 (Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza), que pasoé de 163 300 000
pesos en 1995, a 82 300 000 en el 2000 (-49.6%)".

195 Secretaria de Desarrollo Social, “Progresa: Mas oportunidades para las familias pobres Evaluacién de resultados
del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion, primeros avances”, México, 1999.

1% Zedillo, Ernesto, “Quinto Informe de Gobierno (1999) y Sexto Informe de Gobierno (2000), Poder Ejecutivo
Federal.

7 Tbid.

"% Tbid.
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El estudio de la Comision de Desarrollo Social de la Camara de Diputados,'® de agosto
del 2000, resalta que debido a los efectos del error de diciembre de 1994, 2.5 millones de familias
quedaron fuera del abasto de leche subsidiada, y un millon de personas ya no recibian un kilo de
tortilla gratis de ayuda, con lo cual el padron se redujo en casi 45%. También, 200 375 familias
dejaron de recibir atencion en casas de asistencia social. Un dato adicional que se puede observar,
es que se dejaron de construir 6 018 kilometros de caminos rurales y se habian atendido a 3 913
comunidades menos que en 1997, lo que representd una reduccién de 65% en este rubro. Es
importante sefialar que esta focalizacion en la asignacion de recursos, no cont6 a la gran cantidad

de pobres extremos que viven en las ciudades.

Los problemas principales en el gobierno de Zedillo, radicaron en la falta de articulacion
positiva entre la PE y la PS. Aumenté el gasto social, pero la PE se encargd de que los salarios

reales de los trabajadores independientes bajaran casi 25% entre 1994 y 1999''°.

Por ultimo, los criterios de seleccion de beneficiarios de la leche industrializada Conasupo
y el Fideicomiso para la liquidacion al subsidio de la tortilla, fueron diferentes al del Progresa.
Ninguno de ellos coincidio con los criterios de pobreza extrema, que la Ley de Coordinacion

Fiscal defini6 para la asignacion de las aportaciones federales en la materia.
3.11. Conclusiones

1. En México, la promocion de la justicia social y el bienestar emanan del mandato
constitucional. La cuestion social para México es una responsabilidad del Estado Mexicano, el
cual esta organizado mediante de derechos constitucionales precisos, de promocion y seguridad
social para sus ciudadanos: educacion, salud y vivienda, trabajo digno y socialmente util

(articulos 3°, 4°y 123).

Podemos resumir las etapas de la PS en México, de la siguiente manera:

19 John Scott, “Ramo 33: descentralizacion y focalizacion”, en Instrumentos de distribucion de los recursos del
ramo 33, Comision de Desarrollo Social de la Camara de Diputados, LVII legislatura, México, 2000.
110 r

Ibid.
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A. Movilizacion popular con reparto de activos (1920-1940)

La primera etapa de la PS en México comienza después de la Revolucion mexicana y termina con

el gobierno de Lazaro Céardenas (1920-1940). Lo resumiremos en ocho puntos principales.

i) La movilizacion popular define el contenido y prioridades de la PS.

ii) Se alienta y promueve la organizacion de la sociedad para responder a las
demandas de educacion, salud, abasto, tierra y crédito.

iii) El gobierno organiza, pero interviene débilmente en la prestacion directa de
servicios.

iv) El cumplimiento de la ley, es el instrumento privilegiado para llevar a cabo
la PS y cumplir con el propésito de justicia y equidad.

v) El gasto social se concentra en apoyar la educacion para dar cumplimiento al
articulo tercero constitucional.

vi) Se aplica la Reforma Agraria, para dar cumplimiento al articulo 27
constitucional y atender la demanda de los campesinos. Desaparece la
oligarquia terrateniente para dar paso a la organizacién campesina.

vii) Se alienta la organizacion sindical y se protege el trabajo, para dar
cumplimiento al articulo 123 constitucional: se crean sindicatos, gremios,
cooperativas y asociaciones mutualistas.

viii) Se fundan instituciones para impulsar el desarrollo: Banco de México,
Nacional Financiera, Banco de Crédito Agricola, Secretaria de Comunicaciones
y Obras Publicas, Comision Nacional de Irrigacion, entre otras.

B. Creacion institucional bajo un pacto corporativo-popular (1940-1982)

Después de fundar algunas instituciones, crear sindicatos, cooperativas, etc., y con una sociedad
mejor organizada, comienza la segunda etapa que va de 1940 a 1982, en la que destacan cinco

apreciaciones generales:

i) Construccion de un "Estado de bienestar", en un entorno de crecimiento
econdémico nacional e internacional.

ii) Despliegue institucional para proporcionar bienestar a la poblacion
organizada: IMSS, ISSSTE, Compaiia Nacional de Subsistencias Populares
(Conasupo), Banco Nacional de Crédito Rural (Banrural), Instituto del Fondo
Nacional de Vivienda para los Trabajadores (Infonavit).
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iii) La PS, se construye bajo los principios de seguridad social con derechos y
obligaciones normados sobre la categoria del trabajador y no sobre la del
ciudadano.

iv) El acceso a los servicios, se volvid cada vez mas selectivo y diferenciado:
los derechos sociales se convirtieron en derechos de gremios vinculados al
pacto corporativo-popular.

v) Creciente desencuentro entre la demanda social y la atencion institucional:
numerosos contingentes "territorializados" como: los jornaleros agricolas, los
colonos populares, la poblacién rural y los trabajadores informales, quedaron al
margen de los beneficios sociales.

C. Transicion y reconstruccion de una nueva estrategia social: interacciones
Estado-economia-sociedad (1982-2003)

La tercera y ultima etapa en donde se lleva a cabo principalmente una reforma del Estado, con un
cambio en el modelo de desarrollo econdémico denominado "neoliberal", abarca desde 1982 hasta

nuestros dias (2005), y se puede resumir en seis puntos.

i) A partir de 1982 se presentan dos situaciones: a) desgaste de una estrategia de
politica social (estatista y corporativa), y b) un marcado deterioro de las
instituciones de bienestar social.

ii) Surgimiento de programas especificos, focalizados, por fuera de las
instituciones tradicionales: SAM, COPLAMAR, Renovacion Habitacional,
PRONASOL, PROGRESA.

iii) Cambios internos y externos en la economia, la politica y la sociedad.

iv) Las ultimas dos décadas se han sobrepuesto dos procesos: a) de transicion a
la democracia, y b) el surgimiento de un modelo abierto y de mercado.

v) Se debilitan identidades sociales basicas del periodo anterior, base de aquel
Estado social: clases sociales, sindicatos, industrializacion y la féormula
sindicato-empleo formal-seguridad social.

vi) Las respuestas han sido cambios en un nuevo estilo de intervencion social

mucho mas balanceada y compartida entre sociedad y gobierno.
2. El neoliberalismo promueve con sus politicas, una acelerada redistribucion regresiva de la
riqueza. Esto provoca un proceso masivo de empobrecimiento y una creciente polarizacion de la
sociedad entre ricos y pobres, como resultado del desempleo o el subempleo, la depresion salarial

y las medidas fiscales regresivas.
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De acuerdo con Cristina Laurell ''' hay cuatro estrategias concretas de la implantacion de

la PS neoliberal y son:

i) recorte del gasto social;

ii) privatizacion;

iii) focalizacion del gasto social publico en programas selectivos contra la
pobreza y la descentralizacion, y

iv) acumulacion y mercantilizacion del bienestar social.

La PS, tal y como se expresa en el gasto publico, en las formas de gestion y en las
reformas que se han aplicado, ha operado como un residuo de la PE, que mediante el ajuste de las
cuentas publicas busca esencialmente la estabilidad de los precios. Con ello, se han ido
reduciendo los recursos que se necesitan para satisfacer los grandes atrasos que se han creado en

ese terreno: la educacion, la salud, la vivienda y el combate a la pobreza.

Pero, aunque es un elemento basico, no se trata s6lo de una cuestion del dinero requerido
para satisfacer las necesidades de una sociedad que se ha ido empobreciendo de manera constante

y que se ha hecho mas desigual, sino de la forma misma en que se concibe eso que se llama la PS.

Creemos que un replanteamiento serio y con legitimidad politica de esa concepcion, es
necesario para que sean suficientes los recursos para remontar los atrasos, y otorgar a grandes
grupos de la poblacion mejores condiciones de bienestar y con oportunidad de empezar a

remontar la pobreza de decenas de millones de personas.

3. La cuestion social abarca ese amplio campo de los derechos sociales que se han ido
transformando, pero no necesariamente fortaleciendo en el largo periodo de lento crecimiento
econdmico y de crisis recurrentes. Al avance, atn incompleto, de los derechos civiles de la
poblacion, como ha sido el del voto libre, no ha correspondido el de los derechos sociales, que

son el sustento de una menor desigualdad.

" Laurell, Cristina. “Avanzar al pasado: La politica social del neoliberalismo”, Estado y Politicas Sociales en el
Neoliberalismo, fundacién Friedrich Ebert, México, 1993.
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En la modernizacioén econdmica y politica, el tejido social de México, muestra sintomas
de deterioro. En las ultimas décadas, las politicas sociales se han reorientado hacia una atencion
mas enfocada a los pobres, la pobreza y las desigualdades sociales y regionales. Los instrumentos
tradicionales y los nuevos mecanismos de la PS, no han sido efectivos, ni eficaces, para enfrentar
los costos sociales, que se han acumulado por los ciclos de crisis, estabilizacion y transformacion

estructural.

La historia de la PS en el México posrevolucionario, estd vinculada a la del
presidencialismo y del corporativismo. Hasta 1997, la evolucion de la PS habia sido resultado del
poder relativo y de la negociacion estratégica, entre el Estado y el sindicalismo oficial. Como
podemos ver en el cuadro 9, entre 1940 y 1968, la PS en esos afios se aboco a satisfacer las
demandas sociales del sindicalismo oficial. En el contexto de la crisis politica, que inicia a partir
del movimiento estudiantil del 68, el Estado iniciaria intentos sucesivos por aislar recursos del
sector social y destinarlos a programas de combate a la pobreza manejados directamente y de

manera autbnoma.

Cuadro 5
Relaciones entre el Estado y el sindicalismo oficial

Sindicalismo oficial
1940-1970 1980.-1994
° Colonizacion sindical del sector social (1940, Sindicatos oficiales mantienen poder de veto sobre
= principios de los setentas) la reforma de la politica social.
Incipiente manejo del Estado al combate de la Manejo activo y directo del combate a la pobreza
® pobreza (1970.) por el Estado
& 1994-2000
m Gobernadores crecientemente independientes. 1994-2000
Congreso plural; Creciente autonomia y pluralidad Poder de veto sindical sobre politica social
sindical. Descentralizacion de recursos de combate a la
(reformas sociales inducidas por la oposicion en el pobreza a estados y municipios
poder?

Fuente: Guillermo Trejo y Claudio Jones, “La politica social bajo el nuevo modelo econémico: dilemas politicos de
una reforma pendiente”, en Susan Kaufman Purcell y Luis Rubio (coord.), México en el umbral del nuevo siglo.
Entre la crisis y el cambio, Editorial Miguel Angel Porria, Centro de Investigacion para el Desarrollo, A. C., enero
de 1999, México.
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Los objetivos sociales de la Revolucion mexicana, se establecieron en la Constitucion de
1917. La PS concebida en la Constitucion fue disefiada para satisfacer los derechos sociales de
los trabajadores, mientras que las necesidades de los campesinos se satisficieron con reformas

poco sistematicas de la tierra y con precios de garantia para los granos basicos.

Durante los afos treinta, los sindicatos nacionales y las grandes centrales obreras
establecieron una "alianza historica" con el Estado. A cambio de una plena autonomia, sindicatos
y lideres obtuvieron el monopolio de la representacion de los trabajadores, ademas de la

. ., . . . . =7 112
satisfaccion de incrementar los derechos sociales contenidos en la Constitucion .

Para ello, se crearon dependencias centralizadas dedicadas a proporcionar servicios
sociales basicos, sobre todo para la filiacion del sector obrero. En estas dependencias, surgieron
burocracias sindicalizadas que, rapidamente, adquirieron fuerza para exigir derechos sociales

similares a los de los obreros industriales.

En los decenios de 1940 y 1950, el Estado mantuvo el control sobre las negociaciones que
establecian las condiciones de la prestacion de los servicios sociales. Para fines de los afos
cincuenta, la politica social se habia convertido en una fuente privilegiada que alimentaba a una

red, cada vez mas compleja, de relaciones clientelares que convergian en torno al Estado.

Con la expansion economica de los afios sesenta, el sector social crecié en dimensiones y
alcances; la red de organizaciones que controlaba la operacion de la seguridad social y la politica
social obtuvo un grado de poder sin precedentes. La CTM, el Sindicato Nacional de Trabajadores
de la Educacion (SNTE), y los sindicatos de burdcratas afiliados a la Federacion de Sindicatos de
Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE), colonizaron al aparato administrativo del Estado en
los campos de educacion, salud y seguridad social. Conforme los sindicatos y sus lideres
aumentaron el control sobre los organismos de seguridad social, salud, educacion, etc., se fue

reduciendo la autonomia que habia tenido el Estado en el manejo del sector social.

12 Claudio Jones y Alain de Remes, “Corporativismo, sindicalismo y el reto laboral de México,” en Arturo

Fernandez y Luis Rubio, eds. “México a la hora del cambio”, Cal y Arena, México, 1995.
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La creciente influencia sindical sobre las politicas sociales y un margen de maniobra
efectiva por parte del Estado sobre estas politicas, no fueron problematicas mientras el pais
disfruté de la expansion econdmica mas larga en el siglo XX. Sin embargo, cuando el Estado
quedd en entredicho, después del movimiento estudiantil de 1968 y cuando el "milagro
mexicano" lleg6 a su fin, la falta de autonomia estatal en el manejo de la PS se convirti6é en un
problema fundamental para la sobrevivencia del propio Estado. La PS no cubria, sino muy
precariamente, a dos grupos potencialmente explosivos: la poblacion subempleada que comenzo
a aumentar en las ciudades mas grandes del pais y los campesinos sin tierra que permanecian en

las zonas rurales.

El presidente Luis Echeverria realizé algunos intentos por recuperar el control sobre la
PS, pero fue hasta la presidencia de José¢ Lopez Portillo, cuando realmente se procurd el control
sobre los hilos del manejo de la PS. Con la creaciéon de la Secretaria de Planeacion y Presupuesto
(SPP), una parte importante de los recursos publicos del sector social, los destind a politicas
especiales de desarrollo regional y de combate a la pobreza, manejadas por la propia SPP. Pero el
auge petrolero y la expansion econoémica de fines de los afios setenta, disminuyeron los
incentivos para racionalizar el presupuesto social y la burocracia como un todo. El presidente
Lopez Portillo opt6, finalmente, por canalizar nuevos recursos por medio de las dependencias
tradicionalmente dominados por el Partido Revolucionario Institucional y, al mismo tiempo,

destinar petroddlares a proyectos de alivio a la pobreza controlados directamente por el Estado.

Durante la presidencia de Miguel de la Madrid, los presupuestos del sector social
disminuyeron en forma importante. El gobierno eliminé una serie de subsidios alimentarios que

se habian incrementado durante el auge del petroleo. De la Madrid, implant6:

a) un sistema centralizado de planeacion de desarrollo regional, mediante el
cual el gobierno federal podia negociar con los gobiernos estatales los
programas anuales de desarrollo del Estado;

b) un ambicioso programa de descentralizacion administrativa en los sectores
educativo, de salud y vivienda, y

c) por la creciente presion politica ejercida por los movimientos urbano-
populares surgidos después del terremoto de 1985 en la Ciudad de México,
aumentd los recursos de desarrollo urbano administrados por el Estado e
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introdujo enmiendas constitucionales, para que los derechos universales de
salud y vivienda abarcaran a todos los mexicanos, no s6lo a los trabajadores
organizados.

Pese a sus intentos por debilitar el control ejercido por los sindicatos priistas sobre el
sector social, éstos lograron mantener un significativo poder de veto sobre las reformas de la PS.
Aceptar este poder, lo hacia depender de los sindicatos para controlar las demandas salariales y
para reprimir un posible descontento social durante los largos afos de la estabilizacion y el ajuste

estructural.

A diferencia de Miguel de la Madrid, Carlos Salinas, hizo de la PS una pieza medular de
su gobierno. Salinas, continud con los intentos de sus antecesores por centralizar el gasto social
bajo el control auténomo del Estado.'"> Mediante la infraestructura burocratica y de las redes
construidas durante una década en la SPP, Salinas cre6 el Pronasol. Asi, asegurd que una porcion
de los recursos del sector social estuviera en manos del Estado. Tras la reforma educativa de
1992, el gobierno salinista se abstuvo de intentar cualquier reforma institucional profunda en

otras areas sociales, incluyendo la salud, la seguridad social y la vivienda

Para 1994, la fragmentaciéon y dispersion del poder politico abri6 la puerta a la
descentralizacion de la PS y de combate a la pobreza. En 1996, el presidente Ernesto Zedillo,
transfirié dos tercios de los recursos del Pronasol a los gobiernos estatales y municipales. Al
transferirlos, cedid el presupuesto social que habia servido a distintos gobiernos desde Lopez
Portillo, para lanzar programas contra la pobreza controlados por el Estado. El destino final de
estos recursos dependeria, en buena medida, de la estructura de la competencia politica de los

estados.

En mas de dos décadas de reformas econdmicas, los gobiernos no han logrado disefiar una
estrategia amplia e integral que enfrente los costos sociales de la transformacion econdémica y se

aboque a combatir la creciente pobreza y desigualdad. Los gobiernos —desde, Miguel de la

'3 John Bailey, “Centralism and Political Change in Mexico: The Case of National Solidarity”, en Cornelius Wayne,
et al., Transforming State-Society Relations in Mexico. The National Solidarity Strategy, La Jolla, Center for US-
Mexican Studies, 1994.
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Madrid hasta Vicente Fox— no pudieron instrumentar una estrategia profunda y articulada de
reformas al sector social, por el contrario la desmantelaron, tampoco disefiaron redes de
seguridad adecuadas para la aplicacion de una PS, y dudamos que lo hagan en el futuro los

nuevos gobiernos.
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Capitulo IV. La reforma del Estado mexicano

4.1. El agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones

Después del crecimiento econdmico logrado en el México posrevolucionario, en la década de los
setenta se presentd el problema, de mercados sin competencia externa, lo cual desalentd la

actividad empresarial y la competitividad.

Por otro lado, el productor carecia de acceso a insumos de calidad internacional, lo que
llevd a crear una estructura productiva sobredimensionada en la mayoria de los sectores
especializados y con rezagos tecnologicos, la calidad de los bienes no correspondian a su precio,
por lo tanto, era imposible colocarlos en el mercado mundial. EI consumidor era cautivo de esa

politica y tenfa que subsidiar la mayor parte de la ineficiencia productiva™.

Sobre este modelo de crecimiento protegido hacia dentro por los supuestos del modelo
keynesiano, se crean condiciones en las cuales ni el empleo ni el salario podian crecer sanamente,
ya que el aumento artificial por disposicion estatal via gasto publico, desembocaba

automaticamente en escasez o alza de precios debido a los rasgos de este modelo como son: *°

1. La agricultura dual, de rentables cimas comerciales y deprimidos valles de
autosubsistencia, capaz de proveer, sin embargo, los productos requeridos por
la industria; diversas materias primas, alimentos y mano de obra.

2. Una industrializacion fincada en la mano de obra barata con salarios
inferiores al aumento de la productividad, sindicatos eficaces en el contrato de
agremiados, estabilidad de precios, y proteccionismo comercial, generador de
altas ganancias.

3. Expansién de las grandes empresas concentradoras de las ganancias (y de la
riqueza), en un mercado dinamico de clases altas compartido por la burocracia
bien pagada y la expansion relativa de los grupos medios: un mercado de elite
de fuertes consumos que, sin embargo, tuvo efectos reales en la diversidad de
oferta industrial y la ampliacion general del mercado.

4. Los bienes de produccion necesarios para alimentar esa relacion de
produccion y consumo (con una industria dirigida hacia el mercado interno y no
hacia la exportacion) venian de las divisas generadas por las exportaciones
agricolas y el turismo primero; por la deuda externa después.

14 Aguilar Camin, Héctor, “Después del Milagro Mexicano”, Editorial Cal y Arena, México, 1989.
115 1
Ibid.
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5. El aval politico y el regulador economico del modelo fue el Estado.
Administré el descontento y la desigualdad, garantiz6 ganancias y mano de
obra pacifica infraestructura publica y servicios; educacién gratuita, subsidios al
consumo Yy la produccion. Y el mayor "insumo" de todos; estabilidad politica.
Las ventajas obtenidas con este modelo son conocidas, (Milagro Mexicano), "Entre 1940-
1970 la economia mexicana crecié 6% anual promedio, construyé una sociedad urbana y
modernizo todos los érdenes de su infraestructura”. Sin embargo, también a largo plazo cre6 sus
desventajas, puso en entredicho y deformo las ventajas obtenidas. Las consecuencias fueron la
descapitalizacion del campo, la concentracion de la riqueza, la formacion del crecimiento
industrial, que se convirtid en crecimiento protegido, desintegrado y dependiente; y con un

acelerado crecimiento de la deuda exterior, etcétera..*®.

Con lo anterior, a principios de los afios ochenta los rasgos positivos de este periodo eran
cosa del pasado, es decir, que habian dejado atrds el crecimiento sostenido dejando ver una

inevitable transicion.

Los fendmenos econdémicos ya mencionados, son indicadores de una persistente
inestabilidad, cuyos efectos se manifestaron afios después. Para ese entonces, el auge petrolero
permitié subsanar los efectos recesivos de dichos fendmenos, gracias a la explotacion vy
descubrimiento de mantos petroliferos con fuente de financiamiento proveniente de préstamos
externos ya que el recurso natural daba confianza de que se podria pagar, Sin embargo, la
sobreproduccion de dicho recurso por parte de los paises exportadores, generé una baja en el
precio del mismo, cuyo efecto en México fue de graves consecuencias como la restriccion de
credito por los organismos financieros internacionales, la fuga de capitales y el aumento de la
inflacion a finales del gobierno Lopez-portillista''’.

La situacion de inestabilidad econémica y el agotamiento del modelo de desarrollo
rebasado por la realidad (nueva problematica) puso en tela de juicio la eficiencia del Estado en
cuanto a su capacidad de gestion econdmica, ya que el papel que desempefid en esos afios,
producto de la teoria keynesiana, lo llevo a una excesiva carga de trabajo debido a su gran

intervencion en la economia (subsidio, empleo y servicios publicos).

116 H

Ibid.
17 Rivera Rios, Miguel Angel, “Crisis y reorganizacién del capitalismo mexicano, 1960-1985”, Editorial Era,
Meéxico, 1989.
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Por este medio, el Estado incrementd su participacion no sélo en la generacion de
inversion sino "también en el producto interno bruto (PIB), llegando a participar en mas del 25%
de los servicios financieros, casi la mitad de los servicios médicos y el transporte aéreo, la
totalidad de correos y telégrafos y el 9% en infraestructura™™®. Esta estrategia de intervencion
creciente que sobrepaso los niveles caracteristicos de los afios setenta, se basaba en un decidido
uso del déficit fiscal a la manera de la tradicion keynesiana, y contribuy6 a alimentar el ritmo de

endeudamiento interno y externo.

El deficit fiscal creciente y la mayor participacion del Estado no constituian una simple
extension de la politica econdmica del modelo de desarrollo, el cual habia incursionado a la via

del expansionismo, a medida que entraba en contradicciones.

Al inicio, se denomin6 Desarrollo Estabilizador con Adolfo Ldépez Mateos y Gustavo
Diaz Ordaz, entre 1958-1970, el cual, representaba una concepcién y un punto de vista sobre el
papel del Estado y del sistema econémico que tendié a romper con los criterios mas
conservadores. La nueva concepcion que predominaba en el gobierno proponia la intervencion
acrecentada del Estado, porque era capaz de crear un efecto de arrastre que dotaria a la economia
mexicana de crecimiento y estabilidad, y que a largo plazo resolveria los problemas estructurales
del desempleo y la concentracion del ingreso; asimismo, proponia que mediante acciones
tendientes a aumentar la participacion de los salarios en el ingreso nacional, se lograrian las
condiciones de mercado para estimular la capacidad productiva nacional sacandola de su

estancamiento.

La estrategia definida, no obedecia exclusivamente a factores internos sino de hecho, las
condiciones generales de la economia mundial se proyectaban en esa misma direccion ya que la
practica del gasto publico deficitario se convirtié en una norma para tratar de alcanzar el pleno
empleo, ademas de que la abundancia de crédito bancario hacia factible esta estrategia. Al
respecto, Carlos Tello hace un planteamiento de la estrategia basada en una mayor participacion
del Estado, para sustituir el capital privado en sectores estratégicos de la economia y en el uso del

gasto publico como promotor del desarrollo.

18 bid.
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4.2. La ineficiencia estatal

Sin embargo, la situacion de expansionismo estatal a largo plazo origin6 el problema de
sobresaturacion de funciones que lo convierten en una institucion ineficiente en la medida en que

se torna incapaz de tomar decisiones gque resuelvan las demandas de la sociedad.

En este sentido la disfuncionalidad de la intervencién del Estado se refiere a la gran falta
de correspondencia entre el sistema estatal y el desarrollo del pais. De esta manera, el Estado se
ve sometido a las presiones internas y desafios del nuevo entorno internacional. La agudizacion
de los problemas mencionados (la necesidad de la integracion de la economia al proceso de
globalizacion de la economia mundial, el agotamiento de un modelo de desarrollo cuyas
estrategias son rebasadas por la realidad y la ineficiencia del Estado internacional), conllevaron al
establecimiento de la crisis economica de 1982, cuya magnitud, tuvo efectos lesivos en los
diferentes aspectos de la vida econdmica, politica y social, generando una situacién de

inestabilidad e incertidumbre al pais.

La situacion de inestabilidad econémica manifestada en la crisis de 1982, condujo a la
reflexion sobre la forma de actuar y la nueva caracterizacion que el Estado tendria que adquirir
para enfrentar esa problematica, ya que el pacto social que lo sustentaba (nacionalismo
revolucionario), se vio como obstaculo para condicionar la economia a los imperativos de una

mayor integracién econémica mundial.**®

Para ese entonces, se delinearon las nuevas caracteristicas del Estado, configurando una
nueva etapa de transicion del mismo. Esta transicién no implicaba la desaparicion absoluta de las

viejas caracteristicas, por el contrario, se conservaron y fortalecieron para garantizar los cambios.

Al respecto, Jorge Alcocer, distingue tres lineas de accion, que tienen una continuidad

basica a partir de 1982'%°,

En primer lugar un recorte drastico del gasto publico, es decir, una reduccion
muy acelerada cuantitativamente importante de la magnitud del gasto estatal,
tanto en la inversién como en el gasto corriente.

119 Toledo Patifio, Alejandro, “Las transformaciones del Estado mexicano”, Revista Teoria y Politica, Nam. 10,
abril-junio 1983, Editorial Juan Pablos, México.
120 Alcocer, Jorge, “México, presente y futuro”, Ediciones de Cultura Popular, México, 1985.
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La segunda linea de accion tiene que ver con el proceso de liberacion y relacién
de la economia mexicana con el exterior. En un primer momento seria la
derogacion y la eliminacion de la politica de permisos previos de importacion,
sustituida por una politica arancelaria (posterior ingreso al GATT), y
posteriormente la busqueda por parte del gobierno mexicano de un acuerdo de
libre comercio.

La tercera linea de accion se da con el desmantelamiento progresivo de las
empresas publicas que finalmente termina por volverse préacticamente
indiscriminado, en concreto, con las liquidaciones, fusiones, cierre y ventas de
las empresas paraestatales .

Ante ello, el nuevo Estado tuvo que asumir en el transito, una actitud de moderado
protagonista, directo e influyente de la produccion y el bienestar social; a la de un Estado
minimo, so6lo regulador y eficiente, esos cambios tienen como finalidad, corregir las fallas de las
intervenciones estatales del pasado, y mejorar los mecanismos e instituciones publicas. EI primer
hecho relevante que manifiesta la transicion del Estado es la fugaz medida de nacionalizacion de
la banca realizada por el presidente José Lépez Portillo, con la cual se inicia un nuevo periodo

hacia la innovadora caracterizacion del Estado.!?

El proceso de transformacion estatal, inicia en 1982 como respuesta a la crisis econoémica
de ese momento. Reforma que inicia con el gobierno del Licenciado Miguel de la Madrid H.,
quien llevo acabo una serie de cambios (Reformas Constitucionales) que marcan una nueva
trayectoria del papel del Estado, con la finalidad de superar los efectos negativos de la crisis y
estabilizar la economia. En un segundo momento, es en el gobierno del Presidente Carlos Salinas
de Gortari, quien desde el inicio de su mandato (1989), manifest6 la continuidad de la politica
econodmica y el proceso de transformacion estatal del ex-presidente. De esta manera, al inicio de
su mandato propone la "Reforma del Estado Mexicano" como un proceso que proyectara a la

nacion hacia la modernizacion.?

121 varios autores, “Evolucion reciente y perspectivas de la economia mexicana”, Revista Economia Informa, Nam.
4, febrero 1984, CIDE, México.
122 valdez, Diego y Ruiz Massiu, Mario, “La Transformacion del Estado Mexicano”, Editorial Diana, México, 1989.



126

4.3. La justificacion de la reforma del Estado

A continuacion, hablaremos sobre cuales fueron los argumentos “econdémicos” para que iniciara
el proceso de reforma del Estado, que coincide con los periodos de gobierno de Miguel de la

Madrid y Carlos Salinas.

Comenzaremos por decir que la demoledora crisis de los afios ochenta liquidd las
caracteristicas esenciales del Estado surgido de la Revolucién mexicana. El pacto social que lo
sustentaba y el nacionalismo revolucionario, se vieron como pesados impedimentos para acoplar
la economia mexicana a los imperativos de la llamada globalizacién econdmica, que no es otra
cosa que una nueva fase de desarrollo del capitalismo en el contexto de una nueva divisién

internacional del trabajo.

¢, ¢Cuéles fueron las condiciones bajo las cuales se hizo necesaria la reforma del Estado?,

¢ Cudles fueron las medidas mas importantes que desembocaron en el cambio estructural?

Primero, es necesario revisar brevemente la situacion del pais en 1982, para tener una
idea, de cdmo surgid este proceso. En ese afio la depresién econdmica llegd a un punto critico,
debido a la fuga de capitales al exterior; a la caida en los precios del petrdleo y de otras materias
primas; asi como a la elevacion de las tasas de interés que hicieron practicamente impagable el

servicio de la deuda externa.

Asi, con la llegada de Miguel de la Madrid al gobierno, se plantea una nueva estrategia
econdmica, orientada a lograr, en lo inmediato, el reordenamiento de una economia devastada y,

a mediano y largo plazos, la necesidad de lograr un cambio estructural.

Para lograr el primer objetivo, se puso en marcha el PIRE, orientado entre otras cosas, a
disminuir el crecimiento del gasto puablico; reforzar las normas de disciplina, programacion,
eficiencia y honradez en su ejercicio; proteger y estimular los programas de produccion,
importacion y distribucion de alimentos bésicos; reordenar el mercado cambiario bajo la
autoridad monetaria del Estado; reestructurar la Administracion Pablica Federal y actuar bajo el
principio de rectoria del Estado dentro del régimen de economia mixta que establece la

Constitucioén.
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Estas politicas, permitieron abatir el crecimiento de los precios y avanzar en el
saneamiento de las finanzas publicas. Para llevar a cabo la reforma administrativa, De la Madrid
Hurtado envié al Congreso una iniciativa de ley para reformar la Ley Organica de la
Administracion Publica, en la que se establecian importantes reformas que crearon y reformaron
varias secretarias de Estado, entre ellas la de Energia, Minas e Industria Paraestatal, la de
Desarrollo Urbano y Ecologia. En los afios posteriores, se impulsé la simplificacion

administrativa, buscando agilizar tramites y dar servicios mas eficaces a la ciudadania.

En este periodo se expidio, también, la Ley de Planeacion, reglamentaria de los articulos
25y 26 de la Constitucion, los cuales fueron reformados para establecer la obligatoriedad de la
planeacion por parte del gobierno, constituyendo el Sistema Nacional de Planeacion
Democratica. Asimismo y con el fin de dotar al gobierno de instrumentos apropiados para el
combate a la corrupcion, elevé al rango de Secretaria a la Contraloria de la Federacion,

expidiendo también una Ley sobre las Responsabilidades de los Funcionarios Publicos.

También, es en este periodo, inici6 la desincorporacion de empresas paraestatales, asi
como los esquemas de concertacion social que dieron lugar, primero al Pacto de Aliento y

Crecimiento y, posteriormente a los Pactos de Solidaridad Economica.

Segun algunos analistas, cuando Carlos Salinas asumié la presidencia, en diciembre de
1988, hubo, como nunca antes en la historia de los gobiernos posteriores a la Revolucion
mexicana, la voluntad no s6lo de continuar el proyecto que su antecesor impulsé para lograr la
recuperacion econdmica del pais, sino de insistir y profundizar en algunos de los programas
apenas esbozados, por Miguel de la Madrid: a) control de la inflacién; b) la reduccién del gasto

publico; c) aliento a la inversion extranjera; d) apertura comercial, entre otros.

Estos programas, iniciados en el marco de una gran contraccion de la economia, se
sustentaron en la recuperacion de las fuerzas del mercado, donde la intervencion del Estado se
tenia que limitar a aquellas areas identificadas como estratégicas y prioritarias. Asi, desde su
toma de posesion, Salinas de Gortari anuncio la necesidad de llevar a cabo la reforma del Estado,

modificando sus relaciones con la sociedad y con el ciudadano.
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Posteriormente, Salinas de Gortari publicé las razones y los alcances de dicha reforma®.
En ese articulo, sefialaba como practicas del nuevo Estado: a) la concertacion; b) el ejercicio
democréatico de la autoridad; c) el aliento a la participacion y organizacion popular en los
programas sociales; d) la privatizacion de las empresas publicas no estratégicas, dando a los
obreros participacion en su propiedad y canalizando el producto de su venta a programas sociales,

entre otras.

Establecio, como objetivo de la reforma, el de terminar con el Estado paternalista,
propietario, interventor, excesivo y absorbente, promoviendo en cambio su fortalecimiento para
hacerlo mas justo y eficaz. Para ello, se requeria redimensionarlo, haciéndolo agil y eficiente,
ampliando los espacios a la iniciativa de los grupos sociales organizados y liberando recursos que
estaban atados a empresas publicas para concentrar la atencion politica en las prioridades
impostergables de justicia. Una de estas prioridades, fue el combate a la pobreza, por medio del
Pronasol, al cual se le destinaron recursos crecientes y del que hablaremos en el siguiente

capitulo.

Aun cuando muchas de las medidas que se consideran parte de la reforma del Estado
preceden al gobierno de Salinas, es éste quien les da profundidad y sustento ideoldgico. De este
modo, en 1992, con motivo de la conmemoracion del LXIII aniversario del PRIy, aprovechando
que era el orador principal, esbozé los principios del liberalismo social como ideologia que

orientaria la reforma del Estado.

Uno de los tedricos del liberalismo social, René Villarreal*?*

, sostiene que las preguntas
centrales a las que debe responder esta filosofia son: ¢cual es el papel del individuo y su relacion
con la comunicacién? y ¢cual es el papel del Estado en su relacidon con el mercado desde el punto

de vista de la formacién del sistema econ6émico?

Segun el autor, que el liberalismo social, si bien reconoce la eficiencia del mercado, es
consciente de que éste no genera automaticamente los beneficios sociales, la cohesion social, ni

asegura la equidad, porque carece de valoracion social de los procesos. Para el liberalismo social,

123 galinas de Gortari, “Reformando al Estado”, Revista Nexos, Nam. 148, abril de 1990.
124" Villarreal, René, “Liberalismo Social y Reforma del Estado. México en la era del capitalismo posmoderno”,
Editorial, F.C.E., México, 1993.
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produccion, pero es inequitativo en la distribucion.

Por ello, Villarreal plantea, que el Estado debe cubrir los aspectos sociales excluidos en el

calculo econémico vy, postula el desarrollo de una solidaridad que exprese la responsabilidad

comunitaria de los individuos y actores sociales frente a las desigualdades y a la pobreza.

También, Villarreal sefala, el liberalismo social reconoce las fallas del Estado Benefactor,

reformandolo hacia un Estado Solidario, promotor del desarrollo.

¢Cudles son, pues, las caracteristicas de este Estado Solidario?

Villarreal, las define a partir de lo que considera las cuatro funciones basicas de este tipo

de Estado:

a) Se trata de un Estado negociador en las relaciones econdmicas internacionales.

b) Un Estado promotor del desarrollo.

¢) Un Estado regulador de los excesos e imperfecciones del mercado vy,

d) Un Estado solidario que combate la pobreza extrema y garantiza la atencién de las
necesidades bésicas de la poblacién.

La instrumentacion de este tipo de Estado, implica una redefinicién de &reas y mecanismos de

intervencion, de manera que la reforma del Estado incluye:

a)
b)

c)

d)

Que el Estado delimite sus &mbitos y funciones como agente econémico, como
regulador del mercado y como propietario.

Que cambie el enfoque de su actuacion como complementario, no sustituto del
mercado.

Que reconozca que el éxito de las politicas publicas (econémicas o sociales)
depende de que éstas partan de problemas y actores reales. Por eso plantea el
acuerdo, la concertacion social y la participacion como mecanismos basicos
para su disefio e implementacion.

Que la sola intervencion del Estado no garantiza la solucién o el arreglo de los
problemas y fallas del mercado. Incluso, la concertacion puede ser un recurso
anodino si no se elevan la eficacia y eficiencia de la gestién gubernamental. De
ahi que se requiera un nuevo gerente gubernamental y pablico.
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Y afiade, que estos criterios orientaron los avances de la reforma del Estado en Meéxico

hacia un Estado promotor y solidario, a través de tres vertientes principales'?:

1) Una modernizacién econdmica, que descansaria en la ampliacién del juego del
mercado, la apertura, la desestatizacion de la economia, asi como en la eliminacién de

la sobreproteccion y la sobreregulacion econdmica.

2) Una nueva politica social no inflacionaria, que descansaria en finanzas publicas sanas

y en un gasto social no de subsidio sino de incentivo a la produccion; vy,

3) Una concertacién o pacto politico, entre los sectores econdmicos, para llevar adelante

el programa de estabilizacion e impulsar la transformacion microecondmica de las

empresas.

Lo anterior, fue la base de los cambios impulsados por Salinas de Gortari, continu6 y
profundizo lo realizado por su antecesor, lo cual se puede resumir de manera muy esquematica
por algunos de los siguientes datos: a partir de la reforma constitucional emprendida en el
régimen de Miguel de la Madrid y continuada por Salinas, se realizaron mas de 70 reformas a
articulos constitucionales, destacando las realizadas a los Arts. 30., 27 y 130, que dieron lugar,
respectivamente, a las nuevas leyes de Educacion, Agraria y de Asociaciones Religiosas y Culto
Publico, asi como a una nueva version del Codigo Federal Electoral (COFIPE), por citar sélo

aquellos que dieron lugar a un debate mas amplio.

El redimensionamiento del sector paraestatal de la economia, a través de la
desincorporacion de empresas consideradas no estratégicas, se tradujo en el cierre de mas de 900
empresas, pasando de 1 155 entidades que habia en 1982 a 221 a fines de 1993. Respecto a uno
de los puntos basicos del programa economico, que era el combate a la inflacion, se pasé de
indices de alrededor de 170% anual, en febrero de 1988 a 7% en 1994'%°,

En cuanto a la apertura econdmica, iniciada con el ingreso al GATT en el régimen de De
la Madrid, México a decir de los defensores del libre comercio, es una de las economias méas
abiertas del mundo, con tarifas arancelarias inferiores al 20% y con sélo un 10% de
importaciones sujetas a permiso de importacién. La conclusion de las negociaciones de un

Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canada, fue considerada como un éxito politico

' 1bid.
2% 1bid.
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del régimen de Salinas, su orientacion fundamental fue formalizar la insercion de la economia

mexicana a la mundial.

De esta manera, la reforma del Estado fue colocada bajo el signo de la liberalizacion
econdémica. Fue reducida a premisa e instrumento para el cumplimiento de las obligaciones de la
deuda, la estabilizacion financiera, la superacion de la crisis y el logro del crecimiento. La
reforma del Estado ha buscado, restringir su papel en lo interno y en lo externo, darle una
ubicacién secundaria y una funcidén supletoria respecto a las areas econdémico-financieras,
funcionalizarlo respecto a la liberalizacion. Lo social y lo politico fueron concebidos en
subordinacion a lo economico-financiero. Las principales finalidades y dimensiones de la

reforma del Estado han sido hasta hoy las siguientes*?":

a) Saneamiento y estabilizacion de las finanzas publicas: mediante la reduccion del
déficit presupuestario, la disminucién del gasto publico y en general, los intentos de

adelgazamiento o desmantelamiento del Estado.

b) Control de la inflacion: con la tasa de cambio estable como ancla de las otras

variables macroeconoémicas.
¢) Rigidas politicas monetarias, crediticias y fiscales.
d) Renegociacion de la deuda externa.

e) Reforma fiscal: mediante la ampliacion de la base gravable, la reduccion del impuesto
sobre la renta, la renuncia al impuesto sobre el capital, el favoritismo a los estratos de mayores

ingresos, el refuerzo de la imposicion indirecta (impuesto al valor agregado).

f) La liberalizacion de la economia: hacia afuera y hacia adentro, mediante la
desregulacién de la empresa privada, de la competencia y el mercado, y por la apertura externa en
lo comercial y financiero. Parte considerable de los poderes de control econémico y social es

transferida del Estado al mercado.

127 Kaplan, Marcos, “El estado latinoamericano”, UNAM, México, 1996.
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g) Adelgazamiento o desmantelamiento del Estado: en su aparato, en su personal y
recursos, en sus orientaciones, sus objetivos y sus modos de operar. Se reducen los gastos
publicos, el personal burocréatico, las inversiones y actividades productivas, la seguridad social,

las funciones rectoras y promotoras.

h) La privatizacion: de empresas estatales adelgaza el aparato y la burocracia

gubernamentales, y contribuye al repliegue del gobierno central y del sector pablico™?®,

Las politicas y acciones del Estado buscan imponer las practicas de downsizing'®® y
reengineering®, las bajas del empleo y los salarios reales, con miras a la llamada flexibilizacion"
del régimen asalariado y del mercado de trabajo, y a la reduccion de la seguridad y el bienestar

sociales.

Las politicas y medidas de liberalizacion economica tienen inevitables implicaciones
sociales y politicas. Ante todo, no se trata de una reforma integral stricto sensu, sino de una suma

de reformas parciales (econémicas, politicas, administrativas, sociales, juridicas). Las reformas

128 William Glade, editor, “Privatization of Public. Enterprises in Latin America”, ICS Press, San Francisco,

California, 1991.

29 Downsizing significa: Forma de reorganizacion o reestructuracion de las empresas mediante la cual se lleva a
cabo una mejoria de los sistemas de trabajo, el redisefio organizacional y el establecimiento adecuado de la planta de
personal para mantener la competitividad. En strictu sensu significa una reduccién de la planta de personal, pero, en
general expresa una serie de estrategias orientadas al Rightsizing (logro del tamafio organizacional dptimo) y/o al
rethinking (repensar la organizacion). Tipos de downsizing: Reactivo: Se responde al cambio, a veces, sin un estudio
acucioso de la situacion. Los problemas que se derivan de esta posicion suelen ser predecibles: reduccion de la planta
de personal sélo por respuesta, sin un diagnéstico adecuado, ambiente y clima laboral inadecuado, dafios son
costosos y alto impacto negativo en la eficiencia de la empresa. Proactivo: Es un proceso de anticipacion y
preparacion para eventuales cambios en el entorno, este tipo de opcidén posibilita resultados y efectos mas
rapidamente y requiere de criterios estratégicos basados en la idea de repensar la empresa. Véase: Cameron, Kim S,
Freeman, Sarah J, Mishra, Aneil K. "Downsizing and redesining organizations" New York: Oxford University Press,
1995.

130 Reengineering significa: “que se adopta un enfoque de pizarrén limpio; esto es, se hace a un lado las nociones de
cémo se realiza el trabajo ahora y se busca la forma de disefiarlo para un desempefio 6ptimo. La idea es eliminar el
espacio muerto y las holguras de tiempo en los flujos de trabajo. Los esfuerzos exitosos de la Reingenieria estan
impulsados por el cliente”. La Reingenieria de la organizacion, que se define como “la revision fundamental y el
redisefio radical de los procesos para alcanzar mejoras espectaculares en medidas criticas y contemporaneas de
rendimiento, tales como costos, calidad, servicio y rapidez” La Reingenieria busca resultados de gran impacto a
diferencia de otros enfoques que se caracterizan por buscar resultados incrementales y continuos. Si una empresa
desea disminuir, por ejemplo, en un 5% los costos, es mejor que utilice otro enfoque menos radical y de menor
riesgo. El precio para un cambio tan radical como la Reingenieria, més all& de su connotacion econdémica, debe tener
una compensacion con resultados realmente importantes. Véase: Daft R. “ Teoria y Disefio Organizacional”,
International Thomson Editores, S.A. de C.V., México, 2000.
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del Estado se concentran en la liberalizacion econdmica, y en la redefinicion restrictiva del papel

del Estado y del Derecho en la economia™".

Las reformas parciales se inspiran en los criterios fijados al respecto por el orden
mundial**. EI BM ha introducido la gobernabilidad en la agenda de reformas, y con ello la
preocupacion por el Estado y por el sistema legal. La intervencion en la economia debe ser la de

un Estado amistoso hacia el mercado que complemente a éste y facilite sus transacciones.

La crisis del Estado benefactor y su principal componente, la seguridad social, y la
reforma social'*®, abarca transformaciones importantes del Estado: los seguros sociales y la
asistencia social. En este trabajo se usa el término seguridad social en sentido amplio,
abarcando: los seguros sociales (vejez-invalidez-sobrevivientes, enfermedad-maternidad y
desempleo), la atencion a la salud publica (incluyendo los sistemas nacionales de salud), y la
asistencia social (no se analizaran las asignaciones familiares que usualmente se incluyen en la

seguridad social).

La crisis econdmica o de la deuda externa del decenio de los afios ochenta, contribuyo
considerablemente al deterioro y crisis de los seguros sociales, que ya anteriormente sufrian
problemas serios en los paises con los sistemas mas antiguos. Los programas de ajuste
estructural, que comenzaron en la region también en el decenio de los 80 y se generalizaron en
los noventa, provocaron ademas severos costos sociales y agravaron la crisis de los seguros
sociales. Por otra parte, la antigua asistencia social, limitada a unos pocos paises de la region y

con escasisimos recursos, fue afectada por la doble crisis.

La estrategia neoliberal persigue la expansion del rol del mercado, promoviendo la
reduccién del tamafio y funciones del Estado, que pasa de un papel predominante a uno

subsidiario. Las medidas econdmicas incluyeron:

recortes en el empleo publico, desregulacion, descentralizacion administrativa,
privatizacion de empresas y servicios publicos (o, al menos, eliminacion de

131 Kaplan, Marcos, “La empresa publica en los paises capitalistas avanzados”, en Marcos Kaplan, coordinador,

“Crisis y futuro de la Empresa puablica”, UNAM-PEMEX, México. 1994,

132 World Bank, “Governance and Development”, The World Bank, Washington, D.C., 1992.

33 Franco, Rolando, “Paradigmas de la Politica Social en América Latina”, Revista CEPAL, Nam. 58, abril de
1996.
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subsidios a los mismos), estimulo a la competencia, disminucion de los gastos
fiscales unida a cambio e incremento de impuestos (a fin de eliminar el déficit
fiscal y propiciar superavit), liberalizacion de los precios (de bienes de consumo,
interés, tasa de cambio), promocion a las exportaciones no tradicionales,
apertura al comercio mundial y al capital extranjero, globalizacion, etc. *3*
La politica social ha sido también objeto de reformas importantes, comenzando con una
critica a la seguridad social basada en sus problemas de ineficiencia administrativa, desequilibrio
financiero-actuarial, concentracion de la cobertura en el sector medio y exclusion de los grupos

de més bajo ingreso y de los pobres, impacto regresivo en la distribucién, etc.
4.4. La reestructuracion del Estado. El sexenio de Miguel de la Madrid

El proceso de cambio que se inicia a partir de este gobierno, rompe con la manera tradicional de
encarar los problemas que enfrenta el pais. El punto de mayor difusion fue el nuevo papel
asignado al Estado en su participacion economica, o sea que el Estado dejara de participar como
propietario en areas no prioritarias o estratégicas; concentrando su actividad en aquellas que si lo

sean y sobre todo en la promocion de la justicia social.

Asi, con el Presidente Miguel de la Madrid se inicia una profunda reordenacion de la
economia y un cambio estructural con un proyecto de desarrollo hacia fuera caracterizado por su
riguroso control del gasto publico. Las estrategias son: el saneamiento de las finanzas publicas,
para lograr una estabilidad econdmica, control del gasto pablico, para combatir la inflacion; y la
reduccién de las actividades estatales mediante la venta de paraestatales no redituables o no

estratégicas.

Uno de los propositos centrales para enfrentar los aspectos negativos de la economia es
hacer modificaciones en cuanto a la organizacion y funciones del Estado, para de esta manera,
iniciar los cambios cualitativos necesarios en la estructura econdmica. Por lo tanto, al iniciar el
mandato del Licenciado Miguel de la Madrid Hurtado, se dan bases constitucionales a la
transicion del Estado con los cambios a los Articulos 25, 26, 27 y 28 en 1983, referentes al

Sistema de Planeacién Democréatica, Rectoria Econdmica Estatal y el caracter estratégico y

B34 Sottoli, Susana, “La politica social en América Latina, bajo el signo de la economia de mercado y la

democracia”, Universitat Heindelberg, Heindelberg, 1999. Mimeo.
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prioritario de la economia; asi como el saneamiento de las finanzas publicas y el combate a la

inflacion.

Asi, en los Articulos 25 y 26, se consagra la Rectoria Economia del Estado, fincada en el
respeto de las garantias individuales y sociales, asi como el reconocimiento de la Economia

Mixta en coordinacion con las entidades federativas.

En lo que se refiere al Articulo 27, ademas de su contenido esencial (regular la propiedad
de la tierra), se consagra también la facultad del Estado para planear y organizar la produccién
agropecuaria, su industrializacion y su comercializacion, considerandolas de interés publico. Por
ultimo, las modificaciones al Articulo 28, que estipulan en favor de la Economia Nacional y el
consumo popular, el control precios maximo en los articulos o materias primas que se consideren

béasicas, y en la eliminacion de intermediaciones excesivas con fines alcistas en precios.

Considerando el nuevo marco juridico, la intervencion econdmica segin Rubén Valdés

Abascal*®:

Se traduce en dos postulados béasicos: Economia mixta y rectoria del Estado,
que prefiguran y propician los cauces para él desenvolvimiento y actuacion de
los diversos agentes econémicos"
Estas modificaciones como lo afirma Gerardo Guzman Araujo, con base "al Articulo 71
Fraccion 2 y el 89, que atribuye al Presidente de la Republica la facultad de iniciar leyes, y la

reglamentacion pUblica™.

Reformas que en su esencia, buscaban redefinir la nueva relacion Sociedad- Estado, que
permitiera amortiguar los problemas que originara el cambio. Sin embargo, crearon también las
condiciones constitucionales para que después de reconocida la imposibilidad de regresar al
nuevo patron de gobernar (intervencion, gasto, proteccionismo, control y centralizacion), se diera
paso legalmente a lo que el Presidente de la Madrid llam6 adelgazamiento del Estado para

disminuir la desmesurada intervencion estatal por su improductividad.

135 valdés Abascal, Rubén, “La intervencion del estado en la Economia, Reorientacién y Alcances”, Facultad de
Economia de la UNAM, 1992, Mimeo.
138 valdez, Diego y Ruiz Massiu, Mario, Ob. cit.
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Para ello, al inicio de su gobierno, el Presidente convocé a los distintos sectores de la
sociedad a participar en la solucién de los desequilibrios fundamentales de la economia y la

137

sociedad. A partir de esta participacion conjunta™’, promovida por el mandatario, se comienzan a

inducir los cambios estructurales necesarios para avanzar hacia la restructuracion de la economia.

Los cambios y estrategias implementadas de este periodo encuentran su justificacion en el
nuevo entorno internacional y en la necesidad de mitigar los efectos cada vez mas severos de la

crisis de ahi que José Martinez le denomina “1982-1988, la Administracion de la crisis™®.

Los esfuerzos por recuperar la estabilidad de la economia se manifestaron en diferentes
estrategias: El Programa Inmediato de Reordenacién Econdmica, del afio 1983 (PIRE), con el
cual se propuso enfrentar la situacién critica de la economia para corregir los desajustes mas
urgentes y restaurar los desequilibrios necesarios para el funcionamiento del sistema, con ello se

esperaba abatir el crecimiento de los precios con respecto al afio anterior.

Posteriormente, se enfatizé la lucha contra la inflacion, la recuperacion de la produccion,
la produccién del salario, el empleo y el nivel de vida de las mayorias. El esfuerzo de
saneamiento de las finanzas publicas se redobld y se dieron importantes pasos para corregir la
estructura econémica hacia 1985, sin embargo, la persistencia de la crisis obligo al gobierno a
profundizar en el proceso de cambio econémico que impidi6 un abatimiento mayor de la
inflacion, asi como el fendmeno natural de 1985 (terremoto) que agudizd la problematica

existente.

A partir de este afio, se formula una nueva propuesta politica de gasto con la finalidad de
corregir el gasto externo a traves de diferentes puntos entre los cuales destacan, redimensionar el
tamafo del Estado, para fortalecer las areas estratégicas del mismo, con la idea de que el Estado
debe ser regulador y promotor no administrador, se inicia (después de la racionalizacion de los
recursos hacia las entidades paraestatales no prioritarias), el proceso de desincorporacion de

paraestatales a través de ventas y fusiones (adelgazamiento del Estado).

37 Término utilizado sélo como elemento del discurso politico con la finalidad de identificarse con la poblacién,
para hacerla sentir que estaba participando en la toma de decisiones puesto que en la realidad los participantes fueron
los sectores especificos como: los empresarios, clpulas obreras, etcétera.

138 Martinez Cisneros, José, Revista Nexos, Nim. 172, abril, México. 1992.
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"Desde 1982 a 1989 se redujo el nimero de empresas de 1,155 a 411, lo cual significo la
venta de 200 empresas, el resto fueron fusionadas, liquidadas, extinguidas y transferidas. Dentro
de las cuales se reitero "la petrogquimica secundaria, la farmacéutica, el ensamble de automdviles,

los textiles y los refrescos embotellados™*°.

A pesar de los resultados en términos de una mejoria del desempefio del sector paraestatal,
el proceso fue limitado y el indice del desempleo tuvo un aumento considerable al reducirse el
sector paraestatal. Al iniciar 1986, la economia nacional enfrentd en el ambito externo un choque
adverso de gran magnitud al desplomarse el precio internacional y el volumen exportado del
petréleo, fuente importante de los ingresos del sector publico y el principal productor de
exportacién. Este reto de origen ocurrié cuando apenas se habian concluido los primeros pasos
para enfrentar los efectos de los sismos de septiembre de 1985 y después de tres afios de

reordenacién interna.

Al sumarse estas adversidades econdmicas y naturales, conforman una nueva
problemética que manifiesta una situacion de considerable complejidad que adquirio el perfil de
una crisis distinta, cuya causa fundamental de la inestabilidad fue la presion del choque externo
(caida del precio del petr6leo). Este cambio alter6 de manera fundamental el entorno previsto

para el manejo de la politica econémica.

A la politica de Miguel de la Madrid, se le denomina reestructuracion, ya que se logro
disminuir los efectos negativos de la crisis econdmica gque enfrentaba el pais. Sin embargo, los
esfuerzos no fueron suficientes ya que los impactos seguian afectando todos los aspectos de la
vida nacional™*. Desde los inicios de la década de los ochenta, México ha seguido un intenso
proceso de ajuste y reforma a fin de alcanzar la estabilidad econémica y, a la vez, elevar la
eficiencia del aparato productivo. El avance en la resolucion de los tres problemas mas agudos —
los desequilibrios macroecondmicos, las ineficiencias estructurales y un excesivo endeudamiento

externo- fue sorprendente.

1% Barros Horcasitas, Hurtado Javier, “Transicién a la Democracia: La Reforma del Estado de México”, Editorial
FLACSO, México, 1991.

10 Rivera Rios. Miguel A., “Crisis y reorganizacién del capitalismo mexicano en los ochenta”, Editorial Era,
México, 1989.
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El desarrollo economico y social alcanzado por México a fines de la década de los setenta
se puede sintetizar en la siguiente combinacion de contradicciones que necesariamente

condicionaron su futuro**:

- Junto al crecimiento sostenido de la economia por varias décadas, esta el inequitativo
reparto de la riqueza generada en el pais (desde el punto de vista de las personas, las clases
sociales, los sectores de actividades y las regiones)

- Junto al crecimiento en el ingreso real por persona y el nivel que éste habia alcanzado,
esta el rezago en la cobertura de servicios basicos (vivienda, educacién, salud) y los bajos
niveles de alimentacion que prevalecen en la mayoria de la poblacion.

- Junto al elevado nivel de formacion de capital, estd la subsistencia de también
elevados niveles de desempleo y subocupacion.

- Junto a una industria relativamente diversificada y en crecimiento, esta la penetracion
del capital extranjero y la concentracion oligopdlica en la propiedad de los medios de
produccion.

- Junto al consumismo y la modernidad de los articulos que adquiere una parte de la
sociedad, estd un aparato de produccion poco integrado, ineficiente y altamente
dependiente del exterior.

- Junto al crecimiento de la industria, la infraestructura y los centros urbanos, esta la

relativa debilidad de las organizaciones de masas.

La suma de todas estas contradicciones tendia a crecer y, podrian agudizarse, provocando
un desarrollo mas polarizado. Asi, el aprovechamiento de los recursos de los que disponia el pais

beneficiarian cada vez a menos gente.

En julio de 1982, una vez que De la Madrid habia sido electo, pero antes de que tomara el
poder, se rompi6 el tradicional acuerdo entre Estado y el sector privado de dirimir sus
controversias en negociaciones privadas, y en un intento de recuperar el control politico y
econdémico el gobierno de José Lopez Portillo nacionalizé la banca. El gobierno buscé evitar asi

que el pais se volviera ingobernable, sumido como estaba en un panico financiero, con una

11" Cordera, Rolando y Tello, Carlos, “México: La disputa por la nacién perspectivas y opciones de desarrollo”,
Editorial Siglo XXI, México, 1989.
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especulacion incontrolable y en riesgo de un rapido deterioro de la estabilidad social y politica.
Fue el Gltimo recurso de los nacionalistas para combatir practicas especulativas estructurales,
concentracion masiva del poder econdmico en las manos de conglomerados financieros-

industriales y la ineficiencia del sistema de sobreproteccion de agentes rentistas privados.

Sin embargo, la nacionalizacién representd un cambio no planeado ni previsto en la
politica econdmica derivado de una crisis. Para Lopez Portillo la nacionalizacién significaba
evitar el colapso del sistema politico y bancario, atemperar los procesos especulativos
incontrolables que, en su opinion, estaban desangrando al pais, y asegurar la gobernabilidad
futura de México. Después se evidencid que era un viraje insostenible, pues consistié en medidas
tomadas en circunstancias politicamente contradictorias y en un contexto internacional adonde las

nacionalizaciones estaban ya desprestigiadas como formulas de rescate econdémico o financiero.

De la Madrid no apoyé esta medida y tampoco intento llevar a cabo sus propositos, y la
comunidad financiera internacional la rechaz6 en términos ideoldgicos. A pesar de
manifestaciones iniciales de apoyo popular y de medios de comunicacion, incluso
internacionales, pronto se persuadié a la opinion publica de que la nacionalizacién habia sido

producto de decisiones autoritarias para encubrir la mala administracién econémica*.

El proceso de toma de decisiones podria haber continuado oscilando entre tendencias
nacionalistas y liberales, si no hubiera sido por el golpe al sistema, precipitado por la caida
econdmica internacional de 1981-82 y la crisis de la deuda y de fin de sexenio que la acompafio.
Estas eran las peores condiciones para argumentar a favor de una politica nacionalista alternativa.
Al FMI y al BM se les di6 confianza y la autoridad para manejar la crisis de la deuda, y
adquirieron nuevos mecanismos de presion para que naciones deudoras aseguraran los plazos de

sus deudas e implantaran los ajustes econémicos necesarios.

La exageracion de las metas estatistas a principios de los ochenta probo ser desastrosa en
un contexto internacional y empresarial que no contenia mas las condiciones propicias para un

rapido crecimiento en México. Esto contribuyd no solo al debilitamiento del papel del Estado y

Y2 1bid.
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del presidencialismo, sino a la exclusion de los nacionalistas del gobierno*. La fuerte impresion
de éxito econdomico bajo el modelo nacionalista en los tardios setenta, se colapso totalmente, y
dio a los liberales y luego a los neoliberales, la oportunidad de tomar el poder, rompiéndose asi el
empate que prevalecio durante los afios setenta. La dura critica que marco el final de sexenio
Lopez-portillista eclipso la respuesta nacionalista contra los remedios ortodoxos y desacreditd
sus propuestas. México se convirtio en escaparate contra el estatismo y el populismo. La opinién
publica en general, el empresariado y las clases medias en particular, jugaron un papel
preponderante en la consolidacion de una base politica para la reforma econdmica y la
reestructuracion del papel del Estado, bajo el convencimiento de que la inversion privada era en

principio mas eficiente que la pablica™*.

El rapido deterioro de las circunstancias econémicas internacionales genero la fuerte
impresion de que seria practicamente imposible que México abordara la crisis de balanza de
pagos y de liquidez mediante controles de cambio y de importaciones, y mayor intervencion del
Estado. Como resultado, De la Madrid pudo seleccionar su gabinete a partir de un sector reducido
del espectro ideoldgico y politico, principalmente entrenado en el sector financiero, e incluir a
tecndcratas conservadores graduados de universidades privadas y extranjeras. ElI apoyo en la
teoria econdmica neoclasica y en politicas ortodoxas ayudé a mantener un mayor grado de
disciplina y rigor que en el pasado, a pesar de que también hubo episodios de graves disputas
internas, engafios y manipulacion de informacion, bajo la misma Idgica del sistema politico-

burocratico.

El gobierno parecia estar convencido de que la Unica forma para superar la crisis y pagar
la deuda era a partir de medidas drasticas de estabilizacion y ciertas reformas econémicas, en
tanto que contribuyeran a esa estabilizacion. Este es el caso de la retoma del proceso de apertura
comercial, que utilizo en combinacion con una fuerte subvaluacion de la moneda para atemperar
las presiones inflacionarias. El objetivo principal de la politica econdmica alterno erraticamente
varias veces durante el sexenio de Miguel de la Madrid y dentro de la limitacion del pago de la

deuda, entre controlar la inflacién y promover algin grado de crecimiento econémico.

3 Bravo A., Luis, “La apertura comercial 1983-1988. Contribucién al cambio estructural de la economia

mexicana”, El Trimestre Econémico. Nim. 73, F.C.E., México, 1993.
144 a7
Ibid.



141

Durante todo el tiempo, el gobierno mantuvo la efimera expectativa, auspiciado por el
FMI y el BM, de que sus acciones disciplinadas para pagar la deuda, reducir el déficit fiscal y
abrir la economia atraerian, gradualmente, recursos financieros frescos y generarian las

condiciones para renegociar positivamente la deuda y restablecer el crecimiento®®.

Ante la incertidumbre, la mayoria de las organizaciones privadas expresaron su
preocupacion por el deterioro de la situacién econdmica y demandaron una privatizacion y
nacionalizacion mas rapida del sector publico, menores controles sobre precios y mayor
dependencia de las fuerzas del mercado. La fragilidad econdmica y la politica y la fuerte presion
externa condujeron a un proceso de aprendizaje penoso y por partes, en el cual la apertura
economica real fue forzada de manera abrupta por una serie de crisis, mas que adoptada por

disefio.

Se ha propuesto la privatizacion como una operacion de época. La privatizacion equivale
a una nueva revolucion, que se ha extendido y profundizado por todo el planeta porque ha sido
capaz de replantear los términos tradicionales entre lo privado y lo publico, que recoge los
interese de la burocracia mas que los de la sociedad. Este cambio, junto con el reconocimiento de
las ineficiencias en la operacion del sector publico, ha favorecido en casi todo el mundo el clamor
por el desmantelamiento del Estado. Se trata de ir mas alla de las razones del ajuste que
promueven los organismos internacionales y los gobiernos de los paises avanzados, para
enfrentar la llamada crisis de la deuda™®.

La realidad nos ha mostrado, al margen de las ideologias, que ni un estricto control de la
economia, ni una mayor libertad contenida en el mercado serdn suficientes por si solos para
articular nuevas relaciones entre los protagonistas economicos decisivos, mas aun cuando los
nuevos esquemas de reestructuracion y sus correlativos pactos sociales alin no convencen acerca

de sus posibilidades reales de sortear la transicién a lo desconocido, y mas precisamente, la crisis.

15 Cordera, Rolando, Op. cit.
146 Cordera, R. y Ayala, J., “Estado y privatizacion: una aproximacion a la experiencia mexicana”, en “México,
auge, crisis y ajuste”. El Trimestre Econémico, No. 73, FCE, México, 1993.
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El concepto de la privatizacion es mas complejo de lo que parece en un principio, no se
puede definir sélo desde la perspectiva de la transferencia de ajuste del tamafio del sector publico,

implica una doble dimensién: la técnico-econémica y la politico ideoldgica'®’.

La nocion de privatizacion adquiere mayor complejidad en el marco de una economia
mixta en la cual ciertas mercancias —como alimentos- son producidas y financiadas privadamente
y, por otra parte, algunos servicios —como la educacién- son publicos y financiados con ingresos
fiscales. A ello hay que sumar otra gama mas o menos amplia de bienes y servicios cuya
produccion esta a cargo del Estado y es financiada con una venta por medio de los precios y las
tarifas que pagan los consumidores, asi como otros rubros, que son producidos privadamente,
pero pagados por el Estado. Entonces es necesario distinguir en los procesos de privatizacion no
solo en qué sector ocurre la produccion y como es financiada, sino también quién decide cuanto

producir y cuanto debe recibir cada consumidor**®.

La privatizacién es concebida como un enfoque de politica que permite no soélo la
reduccion o la eliminacién de algunas funciones del sector publico, sino que busca que otro
agente las realice con mayor eficiencia. La evaluacion del desempefio del sector publico en los
planos micro y macroeconomico es un elemento clave en la toma de decisiones en materia de
privatizacion. Los campos del sector publico problematicos son el punto de partida de las
elaboraciones de diversos esquemas de privatizacion, de sus objetivos y evaluacion. De acuerdo
al Informe sobre el desarrollo mundial, del BM**° en 1988, los puntos bésicos en los cuales se

localizan los problemas son:

) Costos de produccion (mas altos en el sector publico que en el privado).

i) Eficiencia (mayor ineficiencia en el sector publico).

iii) Sueldos y salarios (maés altos en le sector publico para puestos equivalentes en el
sector privado).

iv) Costos globales (crecen més réapido los gastos corrientes que los de inversién del

sector publico).

17 Gonzalez, Roberto, "México, segundo privatizador de América Latina en la década de los 90 BM", Peri6dico, La
Jornada, 16 de abril del 2000.

148 pérez Escamilla, Juan R., "Los inicios de la privatizacién en México. 1982-1988", El Trimestre Econdémico NGm.
73, Tomo I11, FCE, México, 1993.

9 Banco Mundial, “Informe sobre el Desarrollo Mundial”, Washington, D.C., 1998.
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V) Calidad de los bienes y servicios (el sector publico no se influencia por los
estandares de calidad que demandan los consumidores al sector privado).

vi) Innovacién y flexibilidad (ritmo mas lento del sector publico para incorporar
nuevos métodos y procesos productivos).

vii)  Toma de decisiones (en el sector publico intervienen factores extraeconoémicos y
objetivos diversos).

viii)  Condiciones generales (el sector publico es menos cuidadoso en materia de

conservacion de equipos)

Sin embargo, ninguno de estos criterios puede generalizarse hasta el grado de ser una

razén contundente contra la empresa publica.

En el &mbito macroecondmico, la privatizacion se ha concebido como un medio para
reducir los déficits, éste mecanismo es limitado y no sustituye a la reforma fiscal. La
privatizacion s6lo puede aliviar temporalmente el problema del déficit, pero en el mediano y
largo plazo s6lo tendra efectos positivos para el presupuesto federal si las empresas privatizadas
se tornan mas eficientes y rentables y no sélo dejan actuar negativamente en el presupuesto, sino
ademas son capaces de pagar impuestos. Adicionalmente, se le atribuye un efecto benéfico al
crear un ambiento econdmico mas competitivo, lo que propicia niveles de eficiencia altos de la
economia en su conjunto. En efecto, sin embargo, puede ser muy pequefio si la privatizacion no
es acompanada de otras medidas que contribuyan efectivamente al aumento de la

productividad™.

151

Existe una amplia gama de mecanismos de la privatizacion™- entre los que se incluyen:

a) Venta toral de activos de una actividad econémica completa.

b) Venta total de activos de una parte de la actividad econdmica.

c) Venta de s6lo una parte de una actividad, manteniendo una participacién minoritaria
del Estado de menos de 49 por ciento.

d) Venta a los trabajadores de la actividad de que se trate.

e) Venta de una parte de activos al publico.

130 1hid.
131 Cordera y Ayala, Op. cit.
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f) Cesion de la propiedad a los trabajadores con algun tipo de régimen de propiedad
cooperativa.

g) Cobro de servicios que eran gratis 0 con muy bajos precios.

h) Extincion o disolucion de ciertos procesos administrativos que sean costosos 0
inhibidores de la iniciativa empresarial, para pequefios o medianos establecimientos.

i) Propiciar entre la ciudadania la organizacion de instituciones con la participacion y el
control directo de los interesados.

j) Supresidn de practicas monopolicas para favorecer el surgimiento de la competencia.

k) Liquidacion de entidades sin viabilidad econdmica ni justificacion social.

I) Desinversion, lo que significa la venta de activos total o parcial, la division de
entidades entre basicas para el Estado, y secundarias y complementaria, como es el
caso de PEMEX.

En los afios ochenta se combinaron tres vertientes de esta gama descrita: 1) venta de

activos; 2) desregulacion; 3) contratos de concesion.

Los objetivos precisos de una privatizacion de acuerdo a Martin**? son:

i) Aumentar la eficiencia del sector publico en términos productivos, financieros y
administrativos, de asignacion de recursos y de competitividad.

i) Mejorar los modos de gestion, control y planeacion de las actividades puablicas,
centrando las actividades estatales en areas estratégicas (de largo plazo y
promotoras del cambio estructural).

iii)  Apoyar los programas de saneamiento y fortalecimiento de las finanzas publicas
por medios directos e indirectos tales como la venta de activos productivos o
fiscales.

iv) Abrir un espacio a la competencia con el sector privado y,

V) Disminuir las presiones hacia el Estado de los grupos sociales corporativos

(proveedores, contratistas, burdcratas y sindicatos).

152 Martin, A., “Evaluacion de la privatizacién en América Latina”, INAP-ILPES, México, 1968.
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Por ello, consideramos que no es adecuado asumir un enfoque de privatizacion en el cual
toda la intervencidn publica pasada fue solo desastrosa, ni tampoco es realista suponer que ahora
si la privatizacion enmendara errores del pasado y ademas garantizara el establecimiento de un

modelo competitivo y eficiente.
4.5. Conclusiones

1. Ante la presencia de la crisis econdmica de México y, de manera especifica, la crisis de la
deuda de 1982, se puso en tela de juicio el paradigma keynesiano que se venia aplicando en
nuestro pais desde la década de los afios cuarenta. Como consecuencia de dicho paradigma, el
Estado fue el rector de la politica econdmica y social en México. Por ello, fue conocido como el

Estado Benefactor.

2. Todavia en la década de los setenta, México enfrentaba el dilema de seguir un proyecto
de desarrollo nacionalista y autbnomo o integrarse a la corriente globalizadora que se avecinaba.
Finalmente, la crisis de la deuda de 1982, inclin6 la balanza hacia la integracién, al proceso

globalizador.

3. Debido a la desintegracion del otrora poderoso bloque comunista, el fin de la guerra fria
y la crisis del paradigma keynesiano, el liberalismo econémico (neoliberalismo en la version
moderna) reaparecio en el escenario con mas fuerza. Con ello se impuso a los paises emergentes,
como el nuestro, sus concepciones sobre el papel del Estado, la politica econémica y la politica
social, a través del Consenso de Washington.

A grosso modo, los neoliberales estan convencidos que se logra un mayor bienestar con
el libre mercado en lugar de la planificacion estatal. En consecuencia, para ellos el Estado s6lo
debe mantener el orden y garantizar que las leyes se cumplan, al mismo tiempo que se ayuda a
los méas pobres para que estén en condiciones de competir. Por ello, no es raro que cuestionaran al
Estado Benefactor como costoso, centralista, ineficiente y culpable de la recesién econdmica,
Razén por la cual, se hicieron una serie de propuestas de politica econémica para insertar a

México al mercado internacional:

a) privatizacion de la economia;
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b) control de la oferta monetaria, para disminuir las tasas de inflacion;

c) la intervencién del Estado s6lo para mantener equilibrios en las finanzas pablicas; d) la venta

de empresas paraestatales;

e) propiciar la competencia a partir de relacionar el tamafio del mercado, con el tamafo de las

empresas,;

f) eliminar subsidios, servicios gratuitos y la seguridad social se transforma en asistencia social

como modo de distribuir la riqueza social y;

g) que la pobreza sea atendida con procedimientos de caracter politico para mitigar la

desigualdad social.

Indudablemente, todos estos puntos estan incluidos en los temas tratados en el CW: 1)
disciplina fiscal; 2) prioridades del gasto publico; 3) reforma fiscal, 4) tasas de interes
(desregulacion del mercado financiero); 5) tasas de cambio competitivas para estimular las
exportaciones no tradicionales; 6) inversion extranjera directa; 7) privatizacion de empresas
paraestatales; 8) reduccioén de aranceles al comercio exterior; 9) desregulaciones y; 10) los

derechos de propiedad.

4. Sin duda, el Estado Mexicano se ha estado reformando para estar acorde con los
requerimientos del CW (Tesoro de Estados Unidos, el FMI, el BM, y el BID). La reforma del
Estado y el cambio en la politica econdmica inicid en el sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado.
Respecto a la reforma del Estado, se modificaron varios articulos de la Constitucién en 1983 (el
25, 26, 27, 28 'y 71). En el ambito econémico las reformas aplicadas fueron: a) rigidas politicas
monetarias, fiscales y crediticias; b) renegociacion de la deuda externa; c) reformas fiscales; d)
liberalizacion de la economia; e) adelgazamiento del Estado; f) contencion salarial y; Q)

privatizaciones.

5. La reforma del Estado continto en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari. Periodo en
el que se nota, como trata de adecuarse a los requerimientos del CW, él mismo lo expreso
textualmente asi: “La reforma del Estado no es una propuesta aislada. Es consecuencia de una

nueva situacion internacional y de una linea politica que asume objetivos generales de la
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sociedad, percibe los retos principales y traza las modificaciones que reclama su superacion. El
Estado, debe cambiar para mantener su capacidad de defensa de nuestra soberania y, en lo
interno, ser promotor de la justicia y conductor de la sociedad —dentro de la cual hay intereses
encontrados- hacia sus objetivos fundamentales. Por eso, el Estado propone su propia

reforma”*®,

En lo econdmico, profundiz6 las reformas iniciadas por Miguel de la Madrid, pero
poniendo méas énfasis en las privatizaciones (se tradujo en la reduccion de mas de 900 empresas
paraestatales, pasando de 1,155 que habia en 1982 a 221 a fines de 1993) y en la apertura
comercial (iniciada con el ingreso de México a la Organizacion Mundial de Comercio en 1986,
pero afianzada en 1994 con el inicio del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y
Canada, considerada como un éxito politico del régimen de Salinas de Gortari, porque con ello

formaliz6 la insercion de la economia mexicana a la mundial.

6. El sexenio de Ernesto Zedillo, se caracteriz6 por tratar de mantener lo hecho por sus
antecesores, pero sobre todo mantener la paz social que se veia amenazada por todas las reformas

estructurales aplicadas hasta ese momento.

El aspecto mas destacado de su sexenio, en lo que se refiere a politica social, es su
iniciativa de reforma a la Ley del IMSS en 1995. Con ello sent6 las bases para la reforma al
sistema de pensiones. Pero también, con Zedillo se da un hecho historico en el ambiente politico,
la llegada a la presidencia de la Republica en el afio 2000, de un candidato no proveniente del
partido oficial (Vicente Fox Q., del Partido de Accion Nacional). Pero ello, no cambio el sentido
de las reformas estructurales que se han estado aplicando al Estado, a la politica econdmica y en

particular a la politica social.

7. En lo que llevamos del sexenio de Vicente Fox (mas de tres afios), s6lo se ha visto la
intencidn de continuar y, si le es posible, concluir con el paquete de reformas que iniciara Miguel
de la Madrid. Bajo el pretexto, de que es un presidente elegido democraticamente por la mayoria
de los mexicanos, ahora se esta buscando implementar, una reforma fiscal integral y una reforma

al sector eléctrico. Y se encuentran pendientes, la reforma a la Ley del ISSSTE, concluir las

153 salinas de Gortari, Carlos, op. cit.
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reformas al sistema de pensiones y jubilaciones y por supuesto la reforma a la Ley Federal de

Trabajo. Simplemente, se trata de terminar la tarea que dejaron pendientes sus antecesores.
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Capitulo V. Transformaciones en la politica social, 1982-2002

5.1. El neoliberalismo y politica social en México

Durante los sexenios de Miguel de la Madrid y de Carlos Salinas, se consolid6 la politica
neoliberal en el campo de la seguridad social, en esos 12 afios varios programas del IMSS, del
ISSSTE, de la SSA, del DIF, y de otros relacionados con la seguridad y bienestar social, sufrieron

un notable deterioro presupuestal que redujo sus alcances y posibilidades.

El gobierno de Salinas de Gortari, abandoné los programas sociales de fondo, a cambio,
introdujo el Pronasol, al que numerosos analistas le atribuyeron ciertos fines de propaganda
electoral. Una vez agotados los recursos de la venta de las paraestatales, el Pronasol redujo

también sus posibilidades presupuestales.

La carencia de un proyecto global de fondo en el area social, las dificultades econdémicas
y la devaluacion de la moneda, han conducido al pais a una grave crisis econdémica y social, ha
empujado a la extrema miseria a mas de 23 millones de mexicanos, ha dejado en el desempleo a
mas de 8 millones de trabajadores, ha reducido el salario y el poder adquisitivo, ha castigado con
la desnutricion clinica a mas de 35% de la poblacion infantil y ha lesionado sustancialmente los

servicios médico-sanitarios.
5.1.1. La etapa expansivay la crisis de la proteccion social, 1950-1982

En el periodo 1950-1975, el régimen de acumulacion intensiva basado en el mercado interno
estuvo sostenido por una regulacion de la relacion salarial “competitiva-burocratico-corporativa”,
que comenzd con el réegimen cardenista y se extendid hasta el final de los afios sesenta. En lo
econdémico, esta regulacién era competitiva, en vista de que la formacién del salario se expresaba
en una notoria sincronia entre el salario minimo nominal y el costo de la vida, asi como en una
norma de consumo para los trabajadores industriales, conquistada socialmente con la lucha de los
trabajadores; también se expresaba en un abanico salarial jerarquizado.*® La regulacién politica

del movimiento obrero, se dio en esta etapa por medio del “sindicalismo de control” de filiacidn

154 Gutiérrez, Estela, “Testimonios de la crisis”, Vol. 1, “Reestructuracion productiva y clase obrera”, UNAM-Siglo
XXI, México, 1985.
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corporativa, que surgio y se conservo gracias a la burocracia politica y a la violencia de los

cuerpos policiacos y militares.**

La politica oficial de la seguridad social buscé la expansion de la cobertura del IMSS,*®

asi como, incrementar los otros sistemas menores de seguridad social, empujada por la presion de
las organizaciones sindicales mas que por la voluntad del Estado, manifestada en la creacion del
IMSS. Asi, a menudo la expansion o el mejoramiento de la proteccidn social vino después de

huelgas o movilizaciones de la clase trabajadora.™’

Se aprobaron también, las reformas a la Ley del IMSS en 1949, que ampliaron la
cobertura de las zonas rurales. Como respuesta al movimiento magisterial de los Gltimos afios

cincuenta, el gobierno fundé el ISSSTE, en 1959.'%®

Los gastos del IMSS, muestran un crecimiento ininterrumpido desde 1944 hasta 1976. De
1944 a 1956, crecieron a un ritmo de 23% anual; de 1957 a 1976 a 15% anual, sobre la base

precios constantes de 1970. Hasta 1976, una mayor proporcién de gasto se hacia en prestaciones

1% La politica de compresion salarial instrumentada en los afios cuarenta se acompafié del control del movimiento
huelguistico, con el fin de facilitar la tarea de reducir el nivel de vida de los trabajadores. Entre 1940 y 1945 se
alcanzé un alto nivel huelguistico, el cual forma parte de los resabios del periodo populista del cardenismo, siendo
controlado mediante el Pacto Obrero-Industrial, firmado por la CTM con la burguesia y el Estado. Entre 1945 y 1955
se institucionalizo el “sindicalismo de control”, se expulso a las fuerzas democraticas de las centrales obreras y se
codifico el corporativismo sindical conocido en México como “charrismo sindical”. Entre 1956 y 1960 se reactivo
con gran fuerza el movimiento huelguistico, el cual fue contrarrestado por el charrismo sindical y el alto crecimiento
econdmico del periodo llamado “desarrollo estabilizador”, que permitié6 aumentar salarios reales, prestaciones
sociales —en particular el aumento de cobertura del seguro social (Gutiérrez, 1985).

156 Entre 1944 y 1957 el IMSS se habia establecido, ademas del Distrito Federal, en 17 entidades federativas, y en
1958 dio un salto espectacular, estableciendo servicios en los quince estados de la Republica restantes (Fraga,
Gabino y otros,”Instituto Mexicano del Seguro Social 1943-1983. 40 afios de historia” IMSS, México, 1983). Desde
este Gltimo afio hasta 1976, el IMSS increment6 ocho veces el nimero de afiliados y trece veces su presupuesto, a
precios constantes de 1970 (Soria, Victor M. “La crisis de la proteccion social en México. Un andlisis de largo plazo
con énfasis en el periodo 1971-1985", en Estela Gutiérrez (comp) “Testimonios de la crisis. Vol. 2 La crisis del
Estado de Bienestar”, Siglo XXI-UNAM, México, 1988).

137 Esthela Gutiérrez comprueba que los sindicatos de trabajadores que més se movilizaron fueron los que en la
etapa de regulacion econdmica de la relacion salarial de tipo competitivo alcanzaron salarios mas altos y mejor
proteccion social. Los sindicatos que mas se movilizaron fueron los ferrocarrileros, los mineros, los petroleros, los
electricistas y los maestros, ya que tenian una larga tradicion de lucha, y las industrias a las que pertenecian habian
desempefiado un importante papel en la economia mexicana. El papel preponderante de estos sindicatos fue
derrotado tanto por la accion corporativa como por los ajustes macroeconémicos que estaban orientados a redefinir la
formacion del salario, sumiéndose el movimiento obrero en un largo letargo hasta los afios setenta, en Estela
Gutiérrez. Op.cit.

158 Soria, Victor M., op.cit.



151

en especie (64% del total), las econdmicas participaban con 17.5% y los gastos de gobierno con
159

18.5 por ciento.

En 1973, se aprobo la nueva Ley del IMSS y se dio comienzo a la llamada “solidaridad
social” para los desposeidos. Aunque los programas solidarios de salud para la poblacion
marginada tuvieron un efecto casi nulo, el gasto en salud y seguridad social todavia aumenté un
poco en el sexenio de Luis Echeverria.'®®. La demanda social insatisfecha y el creciente déficit
fiscal, llevaron al gobierno a tratar de unificar el sistema sanitario mediante el Plan Nacional de
Salud (1974-1984).

El gobierno de Lépez Portillo redujo el gasto en salud y seguridad social, y
simultaneamente tuvo que ampliar la cobertura de la poblacién marginada para mantener su

legitimidad, cuestionada por la crisis.*®*

En el sexenio de Miguel de la Madrid, el gasto en salud y seguridad social se redujo
drasticamente en cerca de 40%, mientras que la baja en la legitimacion del régimen desembocd
en una vigorosa camparia de aumento de la cobertura poblacional del sector salud. Para tratar de
lograrlo, se establecid el Sistema Nacional de Salud (SNS), que seria el gran racionalizador, con
el objetivo implicito de incrementar la cobertura y mejorar los servicios. También, se modificd el
articulo IV constitucional, para incluir el derecho a la salud de todos los ciudadanos y se expidid

la ley general de salud que otorgaba a la SSA el papel normativo de todo el sector.'®®

La descentralizacion de los servicios de salud para la poblacién abierta, constituy6é una
tentativa para incrementar la cobertura de los servicios y un medio para facilitar la privatizacion
del sector. Se transfirieron los servicios de atencion de salud que la federacion tenia en 14 de las

32 entidades a los gobiernos estatales y se les presiond para aumentar el presupuesto.

%9 Instituto Mexicano del Seguro Social, “Memoria Estadistica 1971-1993”, México.

160 E| gasto en salud y seguridad social, como porcentaje de los salarios de los trabajadores, subié de 10.96% en
1970 a 12.3% en 1974, bajando a 11.32% en 1976, pero aun un poco arriba del porcentaje de 1970 (Cf. Soria, 1988).
161 E| gasto en salud y seguridad social, como porcentaje del salario de los trabajadores, bajé de 11.32% en 1977 a
6.36% en 1981. Para preservar su legitimidad el régimen gubernamental busco, por una parte, racionalizar el sistema
Yy, por la otra, lanzar programas de extension de cobertura de atencion primaria, dentro de una ténica de reduccion del
gasto real y de un ritmo més lento en la creacidn de infraestructura hospitalaria que redujo la calidad de los servicios.
Lopez-Portillo, José. V Informe de gobierno 1981. Politica Econdmica, Poder Ejecutivo Federal, México, 1981.

182 De la Madrid, Miguel, “Sexto informe de gobierno”, Poder Ejecutivo Federal, México, 1988.
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Se tomaron ciertas decisiones descentralizadoras, que propiciaron la expansion de los
servicios médicos privados, sobre la base de la infraestructura publica. Sin embargo, la
descentralizacién no habia tocado el nucleo duro de la proteccion social, es decir, la seguridad

social.

La PE del régimen de Carlos Salinas, no so6lo significo una continuidad respecto al

gobierno anterior, sino su profundizacion, sobre todo en cuanto al cambio estructural.

En el contexto de continuidad neoliberal, la politica de desarrollo social a partir de 1988,
se centrd en el combate a la pobreza extrema, por lo que se le asignd, al gasto publico en ese

rubro, “la maxima prioridad” en los presupuestos anuales del gobierno federal.

En el Plan Nacional de Salud (PNS) de 1990-1994, se insistio, en la estrategia de
descentralizacion de los servicios y, ligado con esto, en el fortalecimiento de los subsistemas de

salud locales como estrategia operacional para consolidar la atencion primaria.

En cuanto a la coordinacion entre las instituciones de salud, se tuvo cierta eficacia
solamente en acciones aisladas, como los programas de vacunacion, la planeacion familiar y la
educacién para la salud, e iniciaron el cobro de cuotas de recuperacion a la poblacion no

asegurada.

Para 1990, se hicieron modificaciones a la Ley del Seguro Social, para permitir la
inversion de los fondos del ramo del Seguro de Invalidez, Vejez, Cesantia por edad avanzada y
Muerte (SIVCM), que antes se asignaba a la construccidn de hospitales, en valores financieros
tanto del sector publico como del privado, lo cual facilitaria el crecimiento de la medicina
privada.'®®

Otra de las presiones a la privatizacion del IMSS y del ISSSTE, provino de las propuestas
de incrementar la subrogacion de la atencion médica a empresas privadas, propuestas que cada
vez mas seran posibles, en vista del rezago de la infraestructura y de la actual politica de la

seguridad social. También, se privatizaron algunas de las actividades auxiliares de los servicios

163 Eibenschutz, Catalina, “Privatizacién y prensiones en el IMSS”, pag. 1, Diario Uno Més Uno, 10 de marzo de
1991.
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médicos del IMSS y del ISSSTE, tales como la limpieza de instalaciones, los servicios de analisis

clinicos, los de alimentacion y algunos de los servicios de guarderia.

En mayo de 1992, se establecié un seguro de retiro complementario al de jubilaciones y
pensiones del IMSS y del ISSSTE, denominado Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), el cual
fue elaborado a partir del modelo chileno. El ahorro, representa 2% de la nGmina de salarios, y a
éste se incorpora la cuota existente de 5% para la vivienda, ambas pagadas por el empleador, las
cuales se depositan en una cuenta bancaria para cada trabajador, cuya tasa de interés real no
puede ser menor a 2% anual. EI fondo de ahorro individual, se puede retirar hasta que el
trabajador cumpla 65 afios y se puede retirar 10% del fondo en caso de ser cesado. En la
actualidad hay cerca de 12 millones de cuentas, las cuales sirven para financiar al Estado y al
sector privado. Estos esquemas, en paises con alta inflacién, no son més que un modo de timar a

los trabajadores y una manera de financiar la inversion.*®

Cuadro 6
México
Indicadores de la Seguridad Social
1950 1960 1970 1980 1990 1993
Poblacién total ® 25791 34 923 48 225 66 847 81 249 85715
Poblacion economicamente activa 8272 11332 12 955 20 282 22536 23143
remunerada
Asegurados ° 398 1360 3911 8141 10 775 11 338
Derechohabientes © 1111 4017 12 196 30733 38 575 36 738
Asegurados/poblacidn total 1.5% 3.9% 8.1% 12.2% 13.3% 13.2%
Derechohabientes/poblacion total 4.3% 11.5% 25.3% 45.9% 47.5% 42.9%
Jubilaciones y pensiones® 65 238 555 1378 1602
Gasto social pablico/pib® 8.0% 6.5% 9.5%
Gasto seguridad social/pib ° 2.0% 3.0% 3.2% 2.6% 3.4%
Déficit-superavit en seguridad social -0.4% 0.4 0.3 0.2

a) Para los afios 1950, 1960 y 1970, Nacional Financiera, La economia mexicana en cifras. Nafinsa. México. 1988, p. 30; para
1980 y 1990, INEGI. El ingreso y el gasto publico en México. México, 1994, p. 14, 1993, calculado en miles de habitantes.

b) Para los afios 1950, 1960 y 1970, Nacional Financiera, (1988), p. 30; para 1980, 1990 y 1993, Carlos Salinas de Gortari, Sexto
Informe de Gobierno 1994 (en miles).

c) Para los afios 1960 y 1970, Mesa-Lago, Carmelo Social Security in Latin America. Pressure groups, stratification and
inequality. Pittsburg, university of Pittsburg Press. 1978, p. 232; para 1980, 1990 y 1993, Memorias Estadisticas del IMSS, varios
afios; Anuario Estadistico del ISSSTE, varios afios; INEGI (1994), Cuadro 5. 23 (en miles).

d) Carlos Salinas de Gortari, Sexto Informe de Gobierno 1994 (en miles).

e) INEGI (1985, 1987, 1994), El Ingreso y el gasto publico en México.

f) Organizacidn Internacional del Trabajo (1988 y 1991).

La seguridad social, tiene dos caracteristicas basicas, que son esenciales para su

funcionamiento, la primera, es la idea de cobertura integral en materia de servicios médicos y al

184" Soria, Victor M., "Disinflation, austerité et politique sociale au Mexique, 1982-1993”, Colloque L’Etat et le
marché en Amerique latine: Nouvelles lignes de partage, nouvelles interactions”, Chantilly, 9-10 diciembre, 1993.
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contrario de la estratificacion por capacidad de pago, es decir, la misma cobertura cualquiera que
sea el lugar donde resida y el lugar donde se realice el riesgo; la segunda, se vincula con su
capacidad distributiva, no s6lo en la forma en que se reciben los ingresos, sino también en la

manera en que se aplican.

Histéricamente las contribuciones se realizaban de la siguiente manera: 50% por parte del
patron, 25% por parte del Estado y 25% por parte del trabajador. Mediante esta redistribucion, se
permitié que disminuyera la contribucion del gobierno; en 1964, se transfirié 12.5% mas a los
patrones, considerando que el nivel de desarrollo de la industria, del comercio y de la Banca asi
lo permitian; en el afio de 1987, se le transfirié otro 7.5%; para el afio de 1990, s6lo 5% del costo
de las contribuciones a la seguridad social era con cargo al presupuesto federal, el resto era
cubierto por los propios trabajadores y por los empresarios. Esta capacidad de transferencia y de

redistribucion, se rompid brutalmente con las reformas aplicadas por Ernesto Zedillo.

Ubiquemos brevemente, el desarrollo de las caracteristicas basicas de la seguridad social

para explicar lo que esta ocurriendo:

1. La seguridad social, arranca en 1943, con vigencia en toda la Republica, pero

obligatoria, s6lo en los lugares donde realmente se podian prestar los servicios.

2. Hasta el afio de 1982, es la etapa de gran prosperidad de la seguridad social, debido a
que se contribuia para pagar enfermedades y pensiones, pero dada la juventud, del sistema y la
ausencia de pensionados, los excedentes eran muy altos y la misma ley pretendia que esos

excedentes se invirtieran en la creacion de la propia infraestructura de la seguridad social.

Sin embargo, es a partir de ese afio que se comete ininterrumpidamente una omision que
causa el hundimiento del sistema, al no cuidar que ese dinero que constituia la reserva técnica de
los seguros diferidos, la reserva técnica de las jubilaciones, se le estableciera el rendimiento

necesario o adecuado.

3. Hasta el afio de 1970, habia grupos que vivieron con la ficcion de que nadie en el pais

ganaba méas de 90 pesos diarios, esto era una ilusion, ya que casi todos contribuian con los 90
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pesos, con lo que se rompid con dos principios basicos de la seguridad social, que eran la

solidaridad y la capacidad de distribuidores.

4. A partir de 1982, ha caido el valor real de los salarios, lo que determina que la cantidad
de dinero en términos reales, que se entrega a la seguridad social, es la cuarta parte de la que se
entregaba antes de 1982. Esto quiere decir que si las contribuciones estan vinculadas al salario, la
caida del valor real de las contribuciones, es la cuarta parte de lo que se venia entregando. Esta
insuficiencia de dinero se empez0 a percibir desde ese afio y se agudiz6, porque el Estado fue
incapaz de generar el nimero de empleos necesarios para el desarrollo, para la estabilidad y para

el bienestar colectivo.

Por ello, la seguridad social, desde 1982, ha sido victima de dos agresiones
macroeconomicas: la primera, la caida del valor real de los salarios a niveles inimaginables; la
segunda, la ausencia absoluta de crecimiento, que determiné toda esa incapacidad de
redistribucion desde ese afio. Con esa realidad se transito varios afios, porque habia suficientes

colchones creados y porque el pais estaba parado.

Para el afio 1995, punto de partida de la reforma zedillista, se hace un diagndstico que
tiene tres grandes ingredientes, uno de ellos, que se revela con mayor claridad, era que la cantidad
de dinero que recibia el IMSS, para cumplir con su tarea de atender las enfermedades generales y
maternidad era insuficiente, o sea, que habia que aumentar las contribuciones en 25% para poder
dar servicios oportunos; y en este calculo puesto en el Diagnostico de 1995, elaborado a peticién
del ex presidente Zedillo, se destaca que ya los servicios eran precarios y que no alcanzaba para

atenderlos®®®.

Un segundo elemento, que se identifica en ese diagndstico, es que el sistema de pensiones
vigente no era viable, que habia que transformarlo. Se estaba enfrentando a la crisis financiera,
siguiendo exactamente la misma metodologia que se siguié en el IMSS, acreditando que si le
transferian los recursos del SAR, se consideraba que habia una recuperacion del salario de 2% y
si habia un minimo de crecimiento, el sistema de reparto para el pago de las pensiones seria

suficiente.

185 Garcia Séinz, Ricardo, “La seguridad social: funcién publica y responsabilidad del Estado”, Revista Trabajadores
en linea, Num. 32, septiembre-octubre de 2002, Universidad Obrera Lombardo Toledano, México.
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Y entonces cuando se reforma la Ley, en la exposicion de motivos, se dice que la base de
la reforma es restituir la capacidad de pago y el ingreso real para la institucion. Esto significaba,
que al no recibir el IMSS recursos suficientes se rechazaban pacientes, por lo tanto, no hay

capacidad de atencion, ni medicamentos suficientes.

Lo que se debe buscar es, que se le asignen mayores recursos a la salud y a la seguridad
social, que no se apliquen modelos cuya Unica respuesta sera la privatizacion, que favorecera
solamente a los grupos privilegiados, porque los otros no son demandados, no son necesitados, ni

solicitados por el mercado.

En la Primera Conferencia Interamericana de Seguridad Social, celebrada en Santiago de

Chile, en septiembre de 1942, se acordd que:

“los sistemas de prestaciones en los regimenes de Seguridad Social se deben
ajustar a la evolucion de los principios de la seguridad social y al desarrollo
econdémico y demografico de los paises*®.

En la Asamblea General de las Naciones Unidas, celebrada el 10 de diciembre de 1948, se

adopto la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, cuyo articulo 22, recomienda:

“Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la seguridad
social, y obtener, mediante el esfuerzo nacional y la cooperacion internacional,
habida cuenta de la organizacion y los recursos de cada estado, la satisfaccion
de los derechos econdmicos, sociales y culturales, indispensables a su
dignidad y al libre desarrollo de su personalidad.”

En el mismo documento encontramos, en su articulo 25, se da, la siguiente

recomendacion:

“Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi
como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el
vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios;
tiene asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo, de enfermedad,
invalidez, viudez y vejez y otros casos de pérdida de sus medios de
subsistencia por circunstancias independientes de su voluntad™®".

186 Conferencia Interamericana de Seguridad Social. Pagina Web: http://www.ciss.org.mx
167 Resolucion de la Asamblea General, 217 A (iii) 10 de diciembre de 1948. http://www.
un.org/spanish/news/focus.asp?1D=3aboutun/hrihts.htm
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Para la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), la seguridad social constituye un
sistema de conjunto, que comprende una serie de medidas oficiales, cuya finalidad es proteger a
la poblacion, o a gran parte de ésta, contra consecuencias de los diversos riesgos sociales como la
enfermedad, el desempleo, los accidentes de trabajo y las enfermedades profesionales, las cargas

de familia, la vejez, la invalidez y el fallecimiento del sostén de la familia'®.

En la VIII Conferencia de Estados Americanos, de 1966, se dijo que; “La seguridad social
debera ser un instrumento de auténtica politica social para garantizar un equilibrado desarrollo
social y econdémico y una distribucion equitativa de la renta nacional. Tiene funcién politica y
econdémica. Revaloriza los recursos humanos y el trabajo del individuo que es la mayor riqueza

de las naciones.”

En 1968, el Dr. Ignacio Morones Prieto, afirmé que, “el mejor medio para asegurar la paz
y promover un progreso equilibrado era el establecimiento de sistemas supranacionales de

seguridad social, en beneficio de paises productores de materias primas™®.

José Maria Morelos, expresé en Sentimientos de la Nacion, en 1813, que “la ley humana
debe moderar la opulencia y remediar la miseria aumentando el jornal del pobre para liberarlo de
la miseria™"°.

Simon Bolivar, emplea por primera vez el término de seguridad social en el Congreso de
Angostura, de 1819, al sefialar: “El sistema de gobierno mas perfecto es aquel que proporciona
una mayor suma de seguridad social y més estabilidad politica™".

Ahora bien, en nuestro pais, el Seguro Social es un logro de los trabajadores, a traves de
muchos afios de lucha y de ninguna manera debe considerarse como una dadiva o una concesion
del Gobierno, el cual puede dar, que a veces no da nada, y puede quitar, que en el caso de la

seguridad social, bien que se cumple esta regla.

188 Organizacion Internacional del Trabajo. Pagina Web: http://www.oit.org/public

169 Morones Prieto, Ignacio, “Tesis mexicanas de seguridad social”, Instituto Mexicano del Seguro Social, México,
1970.

170 Morelos y Pavén, José Maria, “Textos por la Independencia”, Centro de documentacién Politica, México, 1977.
1 Bolivar, Simén, “Discurso de Angostura”, Ediciones de la Presidencia de la Republica, Caracas, Venezuela,
1975.
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En México, se decreta en 1943, la Ley del Seguro Social, para dar origen al Instituto
Mexicano del Seguro Social, que inicia sus funciones en 1944. Debemos recordar, que este
decreto es producto de la Revolucion mexicana de 1910, que culmina con la aprobacion de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, que en el articulo 123, fraccion
XXIX, establece que: “Es de utilidad pablica la Ley del Seguro Social y ella comprendera
seguros de invalidez, de vejez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo, de enfermedades y
accidentes de trabajo, de enfermedades y accidentes, de servicios de guarderia y cualquier otro
encaminado a la proteccién y bienestar de los trabajadores, campesinos, no asalariados y otros

sectores sociales y sus familiares”.

Sin embargo, en el presente historico de nuestro pais, nos encontramos ante una realidad,
el desmantelamiento de la seguridad social obedeciendo a los lineamientos del neoliberalismo o

capitalismo salvaje, impuesto por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el FMI.

Visto lo anterior, y con el pretexto de salvar al IMSS de su quiebra absoluta, se originé la
reforma de la Ley del Seguro Social, en el afio de 1995, que entr6 en vigor el 1° de julio de 1997.
Esta reforma, no sélo marca el fin de la seguridad social, sino también, y de manera muy
importante, el mayor atraco a la clase trabajadora de México, que se haya hecho por parte del
Gobierno, a través de nuestra historia. Pero también, marca el triunfo de las aseguradoras, que en
forma voraz y permanente, desde que se origind el IMSS, han orquestado una campafia de
desprestigio en contra de esta Institucion, para aduefiarse de las prestaciones mas importantes del
mismo a través de contratos leoninos y desventajosos, como es su costumbre, para los asegurados

a las mismas.

Debemos agregar, que existe en forma simultanea, una campafa de desprestigio a la
imagen del Seguro Social y del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores
del Estado (ISSSTE), por parte de los medios de comunicacion, que recalcan de manera
tendenciosa las fallas que cualquier institucién de salud, sea publica o privada, tienen en su
ejercicio; pero pocas veces mencionan los aciertos que en atencion médica tienen los asegurados

en su haber, tanto en el IMSS como en el ISSSTE.
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5.1.2. Condiciones de la seguridad social en México

Las cifras oficiales sefialan que, en 1994, solamente el 40% de la poblacién estaba cubierta por el

sistema de seguridad social }?

3

. De este porcentaje, el 83.3% correspondia a trabajadores
urbanos®” el 16.7% a rurales'™ y el 2% era cubierto por compafiias de seguros de salud
privadas'”. Durante el periodo 1992-1996, no s6lo no creci6 la cobertura de seguridad social,
sino que descendid. Segun datos del propio IMSS, la cifra de asegurados disminuy6 en 1.1%

entre 1991y 1994 y cay6 en casi el 10% en 1995,

En 1991, con la modificacion de la Ley del IMSS, se inici6 una profunda reestructuracion
de la seguridad social, trasladando parte de la administracién de los fondos de pensiones del
dominio estatal al privado, a través del establecimiento del Sistema de Ahorro para el Retiro
(SAR).

El SAR desgajo los fondos de pensiones administrados por el Estado en fondos de
capitalizacién individuales y de administracion privada, iniciando el ajuste de la seguridad social
a la ldgica neoliberal que privilegia al gran capital. Como parte de ese ajuste, en 1992 se
modifican también la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores
del Estado (ISSSTE), la Ley del Fondo de Vivienda del mismo ISSSTE (FOVISSSTE) y la Ley
del Instituto del Fondo Nacional de Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT)!"".

El Gobierno avanzo en la limitacion de sus apoyos al sistema de seguridad social. En el
caso del IMSS, se incrementaron las contribuciones al sistema por parte de patrones y
trabajadores, las cuales pasaron del 83.9% en los afios ochenta a 90.9% en los afios noventa,

mientras que las del Gobierno, en ese mismo lapso, descendieron de 11% a 5%,

iz Consejo Nacional de Poblacién, “La demanda de atencion de salud en México”, México, 1995.

Ibid.
174 pid.
175 bid.
76 Laurell, Ana Cristina, “No hay pierde: todos pierden. Lo que usted necesita saber la nueva Ley del Seguro
Social”, Instituto de Estudios de la Revolucion Democratica- Coyuntura, México, 1996.
7 Rangel, Georgina M., “Las modificaciones al sistema de seguridad social y su impacto en las mujeres
mexicanas”, en Pedro Moreno (coord.), “La seguridad social y los trabajadores”, Congreso del Trabajo-Fundacion
Friedrich Ebert, México, 1995.
1% Moreno, Pedro, “La reforma de la seguridad social en México: elementos par una propuesta alternativa”, en
Pedro Moreno (coord.), La seguridad social y los..., op. cit.
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En diciembre de 1995, en tan solo tres semanas de discusion parlamentaria, se impuso la
nueva Ley del Seguro Social, con la que desaparecen el seguro de Invalidez, Vejez, Cesantia en
Edad Avanzada y Muerte (IVCM) y el SAR, y son sustituidos por dos nuevos seguros: el de
Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez (RCV) y el de Invalidez y Vida (IV). Los cambios

mas profundos se dan en el RCV, aunque tampoco el 1V se salva del proceso privatizador*’.

Las causas de la descapitalizacién del IMSS y del ISSSTE son resultado del modelo
econdmico impuesto a nuestro pais desde 1982: la primera es la sistemética caida del salario —
40-60%-, lo que implica una pérdida equivalente en los ingresos del sistema de seguridad social,

porque sus fondos provienen de un porcentaje fijo descontado a los salarios.

Por esta causa, el IMSS perdid ingresos por 217 mil millones de pesos en el periodo de
1983 a 1994, monto equivalente a 5.4 veces su presupuesto total de 1994. Si para ese afio se
hubiera contado con el mismo nivel salarial de 1982, el sistema hubiera gozado de perfecta salud
financiera. La segunda causa del desfinanciamiento fue el estancamiento y disminucién en el
nimero de asegurados activos™®. La tercera tiene que ver con la disminucién del gasto social

destinado a seguridad social™®".

5.1.3. La fatalidad del ISSSTE®*#2

Para legisladores, trabajadores y sus 10 millones de derechohabientes, el futuro del Instituto es la
privatizacion. En el 2001 su déficit ascendio a 11 mil millones de pesos. En los ultimos 10 afios
se duplico el numero de pensionados y jubilados —de 185 mil pasaron a 392 mil- mientras que
quienes lo sostienen, los trabajadores en activo, apenas si aumentaron 16%. Segun informacion
oficial, 338 mil empleados cumplen ya los requisitos para retirarse, 10 que es una gran presion
para las finanzas de por si quebrantadas, ya que desde 1990 presenta un creciente déficit anual,

déficit que para el 2002 asciende a 113 por ciento.

El ISSSTE considero que en los proximos afios un agravamiento de su situacion

financiera. Estimo que para el afio 2005 contaria con 551 mil 487 trabajadores en retiro y para el

19 | aurell Ana Cristina, op.cit.

180 H
Ibid.
181 | os tres recortes presupuestales de 1998, afectaron el gasto social.
182 peri6dico La Jornada, miércoles 31 de enero de 2001, Revista semanal Proceso, 20 de mayo de 2001.

©
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2010 con 791 mil 731. En consecuencia, el déficit pasara de 11 mil millones en el 2001, a 17 mil
147.1 millones en el 2005, y a 27 mil 139 millones de pesos en el 2010. Incluso, espera que el

ritmo de pensiones y jubilaciones crezca a una tasa promedio anual de 7.5% en ese periodo.

Sin embargo, la crisis financiera del ISSSTE, tiene el mismo origen que la del IMSS, es
decir, es producto de la constante caida salarial, de la reduccién de la plantilla de personal en
activo y de la sostenida reduccién del gasto social, ademas del impacto de la inflacion en los
costos de insumos: material de construccion, medicamentos, material de curacién y equipo

médico.

Asi, el presupuesto del ISSSTE, para el 2001, fue de 45 mil 300 millones de pesos y, para
el 2002, apenas alcanz6 45 mil 161 millones de pesos, el cual ya sufrid un recorte de 750
millones de pesos en el mes de abril, condiciones que derivaron en una disminucion de 15% de
medicamentos, de 48% en la inversion fisica, de 71% en la inversidn financiera que considera los
créditos para vivienda, de 19% en mantenimiento y conservacion de equipo medico. Las cosas
han sido tan graves que no se tenia contemplado el presupuesto necesario para mantenimiento de

las instalaciones.

El gobierno federal, lejos de plantear una estrategia de atencién a las causas de la
descapitalizacion del Instituto, propuso como Unica alternativa aumentar cinco veces las cuotas
de los trabajadores, que pasarian de 8% a 42% de sus sueldos. Segun el presidente Vicente Fox,
de esa manera seria posible cubrir el pasivo correspondiente a las pensiones actuales y futuras,
aungue insistié que esa medida no seria suficiente para cubrir los costos crecientes de la atencion
médica, producto del aumento de las enfermedades propias del envejecimiento de la poblacién:

las crénico-degenerativas, que son las mas costosas y de larga duracion.

Bajo los mismos argumentos que reformaron la Ley del IMSS, reprodujeron el mismo
esquema en el ISSSTE.

5.2. Transformaciones en la politica social

La politica social se define en funcion de que: “1) el Estado debe reformarse para modificar la

sobrecarga de funciones que tiene, tanto en la esfera de lo econdmico como de las politicas
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sociales, 2) la burocratizacion resta efectividad de la politica social y 3) los aparatos
gubernamentales presentan una esclerosis como consecuencia, entre otras cosas, de un
corporativismo que mina la capacidad de absorber el cambio que demandan los actores
sociales”'®Las nuevas politicas sociales entrafian la racionalizacién, la descentralizacion y
traslado de competencias y funciones del gobierno federal a los gobiernos de las entidades
federativas o de los municipios, en muchos casos también, existen traslados paulatinos a manos

de capitales privados

La politica social tiende a subordinarse a la politica econémica y a las pretensiones
geopoliticas de gobiernos como el actual mediante la instrumentacion de politicas expansionistas
como el Plan Puebla-Panama, y como sostiene Carlos M. Vilas: “Hoy, la politica social se ha
convertido en la ambulancia que recoge a las victimas de la politica econémica, se ha convertido
en el apagafuegos, en el bombero que calma la intensidad de los incendios provocados por los

excluidos sociales via sus protestas™®*,

Entonces la politica social se disefia en funcion del patron de acumulacién y del sistema

politico predominantes.

La politica social del Estado neoliberal tiene una orientacion asistencial dirigida a sectores
de la poblacion que padecen la pobreza extrema; entonces pierde su funcién integradora; “mucho
mas que incorporar a la poblacion de bajos niveles de ingreso a condiciones satisfactorias de
empleo y de vida, apunta a impedir un mayor deterioro de la poblacion que ya se encuentra en
condiciones de pobreza, y presta asistencia a las victimas del ajuste. No les ayuda a salir del

pozo: trata de impedir que se hundan mas™*®.

Las politicas sociales cambiaron en los hechos y en el discurso como consecuencia, entre

muchas otras, del ajuste estructural impulsado por el Estado neoliberal, ajuste que no sélo se

18 Gortari Hira de y Ziccardi, Alicia, “Instituciones y clientelas de la politica social: un eshozo histérico, 1867-
1994”, en “Las politicas sociales de México en los afios noventa”, Instituto Mora-lISUNAM-FLACSO-Plaza y
Valdés, México, 1996.

184 Carlos M. Vilas, “De ambulancias, bomberos y policias: La politica social del neoliberalismo (Notas para una
perspectiva macro)”, en “Las politicas sociales de México en los noventa”, Instituto Mora-UNAM-FLACSO,
México, 1996.

185 Ipid.
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limitd a lo econémico, sino que redefinid las relaciones sociales, politicas y culturales en su
totalidad.

Por otro lado, la focalizacién se opone a la universalizacién de las politicas sociales; la
focalizacion hace referencia al destino de los recursos y los beneficios tan solo a un grupo

determinado de la sociedad, generalmente los ubicados en las filas de la pobreza extrema.

Ademas de ello, contiene una fuerte dosis de selectividad; todo ello conduce a una
racionalizacion del sistema de beneficio social del Estado, lo cual implica una agilidad en las
operaciones, una mayor transparencia y eficiencia en el manejo de los recursos, y en un manejo
tecnificado de la informacion social; “la focalizacion obedece a otros factores como la creciente
segmentacion y diferenciacién social derivadas de las nuevas dinamicas de modernizacion
después de la crisis de la deuda y del ajuste macroeconomico, ademas de factores como la presion
de los organismos financieros internacionales y de las cupulas empresariales por ajustar la accién
social del Estado a criterios de eficiencia y a las nuevas practicas gerenciales; asi como la
exigencia instrumentada por el ajuste macroeconémico de considerar a la politica social como

mecanismo de compensacion social”*®®

La descentralizacion es un concepto clave en la formulacion de las nuevas politicas
sociales. En 1983 al reformarse el articulo 115 constitucional se intent6 trasladar funciones a las
entidades federativas y municipios en materia de recaudacion de impuestos, suministro de
servicios como agua, limpia, parques, etc., la planeacion del territorio, la educacion y la salud.
Para 1992, “el gobierno federal traslada a los 31 estados 100,000 bienes inmuebles, 22 millones
de bienes muebles, 513,000 plazas docentes, 116 puestos administrativos, 3.9 millones de horas
clase y 13.5 millones de alumnos (Salinas de Gortari, 1993)”*®". La educacién secundaria
adquirié el grado de obligatoria a nivel constitucional, y al mismo tiempo se emprendié una
fuerte reforma educativa que aspirase al mejoramiento y calidad de la misma, muy a pesar de la

disminucion en términos reales del gasto social destinado a este rubro.

En el rubro del sector salud, una especie de liberalismo social se hace presente con las

pretensiones de universalizar los servicios; sin embargo, la calidad de los servicios ha ido en

18 | bid.
187 Hira de Gortari y Alicia Ziccardi, op. cit.
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retroceso por el creciente deterioro del personal médico y de apoyo, por la sobresaturacion de
actividades sobretodo en el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), por la creciente

poblacion que se incorpora a estos servicios tras ser excluidos del sector privado.

¢Liberalismo social o neoliberalismo? ;de qué hablamos?. Para acercarnos a una
respuesta analizaremos los objetivos de politicas sociales como el Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL), el Programa para la Educacién, Salud y Alimentacién (PROGRESA),

y el “Programa Contigo”, del actual gobierno.
5.2.1. Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol)

Como programa se pretendia con objetivos integrales enfocarse a rubros como la alimentacion,
infraestructura urbana (drenaje, agua, pavimentacion), vivienda, salud, etc., las cuales se
agrupaban en tres vertientes: bienestar social, programas productivos y desarrollo regional. Los
principios de organizacion giraron en torno: al respeto a la iniciativa y formas de organizacion de
las comunidades; impulso a la participacion de los beneficiarios en la decision, la ejecucion, la
vigilancia, la evaluacion, y el mantenimiento de la obra o proyecto productivo;
corresponsabilidad, manejo honesto y transparente de los recursos y sobre el manejo de estos. Se
inaugura un nuevo tipo de politicas sociales en las relaciones del Estado, la sociedad y la

economia.

De un comienzo modesto, pues se partia de los recursos inicialmente asignados a los
programas regionales de la administracion pasada, llegé a multiplicarse por mas de 10 veces y
constituyo el eje articulador de las politicas sociales del pais. Mas que un programa en si,
Solidaridad constituyé un conjunto de mas de 30 programas, algunos de los cuales por su
importancia y magnitud rebasaban cualquier otro programa social del pasado. Solidaridad
constituy6 un eje articulador de politicas sociales, que en muchas ocasiones perdian sus limites,
tanto de lo social como de sus atribuciones con relacion a otras dependencias federales y con

respecto a los gobiernos estatales y municipales.

Solidaridad, practicamente abarcO todos los aspectos que tuvieran aun un tenue

componente social; asi, pasd de los tradicionales de educacion y salud, centrados en la
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construccion de infraestructura, y de las dotaciones de servicios como agua, drenaje y
electricidad, al otorgamiento de becas a nifios de primaria, créditos a los campesinos, al
fortalecimiento del sistema de correo rural, a la construccion de infraestructura carretera, a la
construccion de instalaciones culturales y a la proteccion de los emigrantes en su retorno al pais,
entre otros programas. La renegociacion de la deuda externa, asi como la venta de empresas
publicas importantes como los bancos y las lineas aéreas, permitio la disponibilidad de recursos
adicionales para financiar estos programas, a pesar del bajo crecimiento economico. El peso
politico que se le imprimid en otros programas dirigidos a los municipios, hizo posible el inicio
de un proceso de descentralizacién, que el sexenio siguiente culminaria con la entrega casi directa

e incondicional de recursos a los estados y municipios para obras sociales'®®,
5.2.2. Programa de Educacidn, Salud y Alimentacion (Progresa)

El Progresa, es instrumentado en agosto de 1997, durante la administracion de Ernesto Zedillo
Ponce de Ledn. Se caracterizd por combinar simultdneamente apoyos de largo plazo en areas
tales como la educacién, la salud y la alimentacion con el objetivo de formar capital humano. Por
lo que el objetivo final del programa fue “el estimular mediante la demanda, la inversion en
capital humano en las comunidades y familias mas pobres, por lo que su expansion era
focalizada; de ello se esperaba contribuir a romper los circulos intergeneracionales de pobreza
extrema asociados con los altos niveles de fertilidad, desnutricion y mortalidad infantil, y la
desercion escolar de las comunidades”'®°. Procuré ser un programa donde las transferencias
monetarias a los beneficiarios evitaban las desviaciones a burocracias o intermediarios; de igual
modo, se caracterizo por incluir en su disefio una serie de mecanismos de evaluacion sobre su
impacto a partir de encuestas semestrales aplicadas a los beneficiarios. Se tenian como objetivos
ademas, el ser un mecanismo distributivo, que los mecanismos de focalizacion incluyeran a las

localidades y familias mas pobres del pais, y con ello reducir la pobreza monetaria de los

%8 Gordén R., Sara, “Entre la eficacia y la legitimidad: el PRONASOL como politica social”, en “Las politicas

sociales de México en los afios noventa”, Instituto Mora-1ISUNAM-FLACSO-Plaza y Véldez, México, 1996.

189 susan W. Parker y John Scott, “Evaluacién del Programa de Educacion, Salud y Alimentacién (PROGRESA) a
partir de: Indicadores de seguimiento y evaluacion 1998-2001", Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas
(CIDE), 12 de octubre de 2001.
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beneficiarios. “PROGRESA estaria ubicado en el renglon de capital humano, debido entre otras

razones al énfasis que en su operacion y distribucién de recursos pone en el factor educativo™%,

En 1982 iniciaria la crisis de la deuda externa mexicana que provocaria un cambio radical
en las politicas sociales, sobre todo a partir de la limitacion de recursos fiscales, la drastica caida
de los salarios y el desempleo. El conjunto de programas sociales que de manera desordenada se
habian acumulado y que provenian principalmente del Programa Integral de Desarrollo Rural
(PIDER) y del COPLAMAR (Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados), fueron agrupados en los llamados Programas de Desarrollo Regional, que
buscaban al mismo tiempo atender los problemas y las necesidades mas urgentes de la poblacion,
como la educacion y la salud, y descentralizar parte de las decisiones, hasta entonces fuertemente
concentradas en las autoridades federales. Se habia iniciado la Ilamada "década perdida™ por el
nulo crecimiento economico y con sus profundas repercusiones sociales, y comenzaba la era de
los cambios estructurales y ajustes economicos forzados por los organismos internacionales como
el FMI y el BM. Muchos de los programas integrantes de la politica social serian financiados por
estos organismos, sobre todo el BM, con la intencion de atenuar los efectos sociales de los ajustes
y de proveer de ddlares al pais para que pudiera cumplir con sus compromisos con el exterior en
materia de deuda publica. Uno de los programas sociales mas importantes lo fue el de generacion
de empleo temporal, que simplemente disfrazaba la forma de hacer llegar recursos de
sobrevivencia a la poblacion mas pobre, principalmente del medio rural; este programa resurgiria
nuevamente ante la crisis de 1994 y continta hasta el presente afio 2003, lo que significa una
muestra de la continuidad de la crisis y de la recurrencia a las politicas asistenciales para

enfrentarla.

El cambio de gobierno a las manos de Ernesto Zedillo provocaria una nueva crisis, que
para algunos seria peor que la de la deuda de 1982, y con ello un nuevo planteamiento de la
politica social. Primero seria el enfrentamiento politico entre el ex presidente y el nuevo
mandatario, y después la preocupacion por la realizacion de los ajustes econdmicos. Después, las
quejas de dentro y fuera del nuevo gabinete y de los gobernadores estatales por el enorme poder
que el programa de Solidaridad habia acumulado, que reclamaban la recuperacion de atribuciones

gue sentian propias. Y por ultimo, la presencia de nuevos funcionarios con una fuerte formacién

% Ipid.
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tecnocrética, sobre todo con las concepciones del BM, con presencia en areas importantes de la
Secretaria de Hacienda y Credito Publico (SHCP), y con los que simpatizaba fuertemente Ernesto
Zedillo, sobre todo por su formacion también de tecnocrata, lo que llevd a un nuevo

replanteamiento de fondo de la politica social.

Los nuevos ejes de la politica social serian la descentralizacion hacia estados y municipios
y la basqueda de una mayor focalizacion o concentracion de las politicas sociales en las familias
mas pobres de la poblacidn, aun a costa de las politicas amplias como las educativas y de salud.
Los principales instrumentos han sido el conocidos como ramo 33 del presupuesto federal,
mediante el cual se canalizan recursos a los estados y municipios; y el PROGRESA que de una
manera técnica y fria busca identificar mediante encuestas a las familias mas pobres del medio
rural mexicano. Los resultados han sido una desarticulacion de las politicas sociales al no existir
instancias de coordinacion y vigilancia de lo que se llama gasto social; y, por otra parte,
resultados no del todo tan contundentes en materia de nutricion y educacion, sobre todo por los
montos que se han destinado a este programa y que se tomaron de otros subsidios a alimentos
basicos, como el que recibia la tortilla. En materia de seguridad social, se desarticuld el sistema
de reparto para retiro, basado en la solidaridad intergeneracional, para pasar a uno de
capitalizacién, en que cada trabajador ahorra para su propio retiro, al que se le suman
aportaciones del Estado y de los empresarios, y que da lugar a un lucrativo negocio en la
administracion de estos fondos.

Por su enorme influencia en la definicién del gasto publico, desde el sexenio de Ernesto
Zedillo ha destacado la influencia de la SHCP en la definicién de las politicas y programas
dirigidos a los grupos en pobreza extrema, principalmente en el PROGRESA. Otras dependencias
que disefian las politicas sociales en su respectivo ambito son la Secretaria de Salud (SSA); y la
Secretaria de Educacion Pablica (SEP); ademas de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca
y Alimentacion (SAGARPA), en el caso de algunos programas dirigidos a los campesinos.
También participan instituciones como Leche Industrializada Conasupo (LICONSA),
Distribuidora Conasupo (DICONSA), la Comision Nacional de las Zonas Aridas, el Instituto
Nacional Indigenista y la Coordinacion del PROGRESA (COPROGRESA) y el Sistema para el
Desarrollo Integral de la Familia (DIF), entre otras instancias ejecutoras de los programas

sociales.
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Cada sexenio da un nombre diferente a sus politicas sociales. Asi tenemos el caso de los
Programas de Desarrollo Regional de Miguel de la Madrid; el Programa Nacional de Solidaridad
de Carlos Salinas; el Programa de Superacién de la Pobreza de Ernesto Zedillo, con el Progresa

como principal distintivo.
5.2.3. Contigo

El gobierno federal que encabez6 Vicente Fox, mostré una continuidad en las politicas de
focalizacion e inclusive su profundizacion en este sentido. La primer sefial la dio al proponer,
dentro de su reforma hacendaria, que los recursos que los pobres pagarian por el impuesto al
valor agregado (IVA) se les reembolsaria a través del Progresa, también conocido como
Oportunidades. Esto es, continu6 con una politica de canalizacion de recursos de sobrevivencia y
asistenciales, definidos por factores numéricos, méas que establecer politicas amplias basadas en

derechos sociales.

El gobierno de Vicente Fox estableci6 un programa con una denominacion propia, que
enfatizd al "desarrollo humano” como el principal sello distintivo de su administracion. Dicho
programa lo llamé Contigo en el cual se insertaron subprogramas como Oportunidades, que

continu6 con las actividades que realizaba el Progresa

Ademas, el gobierno de Vicente Fox, formulé ocho planes regionales, uno de seguridad
social y otro de desarrollo social, ademas de programas para sectores especificos como las
mujeres, los indigenas y las personas con discapacidad, entre otros.

Asi quedaron, un ramo especifico para la educacion (ramo 11), el destinado a la salud
(ramo 12), el de desarrollo social (ramo 20) y el de recursos sociales aportados a los estados y

municipios (ramo 33).

De esta manera los estados y los municipios deberian formular y ejecutar sus propias
politicas y programas sociales. En una alta proporcion, el gasto social de los estados y los
municipios proviene de los recursos del ramo 33. Por la via de este ramo, los estados reciben los
recursos para ejecutar los programas de educacion y salud en su entidad; ademas, a traves de los

fondos de apoyo a la infraestructura social basica cuentan con presupuesto para la realizacion de
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diversas obras que en un sentido amplio pueden calificarse de sociales, aungue no necesariamente
dirigidas a los sectores en pobreza, pues el gobierno federal mutildé sus facultades legales e

institucionales para vigilar el destino final de los recursos.

El BM, ha expresado su propuesta de politicas sociales para México, entre otro conjunto
de medidas, en el documento Ilamado “México: una Agenda Integral de Desarrollo para la
Nueva Era™®*. Propone 5 puntos para que México alcance el "desarrollo”, desde la 6ptica de este
organismo y sin decir qué entiende por desarrollo. El tercer punto lo dedica a la parte social y lo
Ilama: "Reducir la pobreza a través del desarrollo del capital humano”. Para ello, propone
proteger a los grupos vulnerables; proporcionarles los insumos basicos que aumenten su
productividad, vida saludable y una buena educacion; eliminar distorsiones en el mercado laboral
y estimular la migracion del sector del empleo informal al formal; y, ser sensibles a las
necesidades especificas de determinados grupos como los indigenas, 0 mas ampliamente, las
mujeres. Asimismo propone, entre otras cosas, privatizar los sistemas de salud y que el Estado
establezca un fondo de recursos para apoyar a los sectores mas pobres de la poblacion;
igualmente, privatizar los servicios bésicos como el agua o la recolecciéon de basura; continuar
con los esquemas focalizados como el Progresa, como via de transferencia de recursos
econdémicos a los pobres; y, eliminar los pagos por despidos, las negociaciones colectivas, el
reparto de utilidades, favorecer los contratos temporales y los requisitos de promocion en el
empleo basados en la antiguedad.

Esas propuestas del BM, podemos identificarlas como un caso concreto de propuestas
neoliberales, adaptadas por sus supuestos éxitos en los paises desarrollados, y que han agravado
las condiciones de pobreza en los paises de por si ya pobres. Su ldgica, es la misma: hay que
favorecer al capital, a los empresarios, que son los Unicos que pueden crear riqueza, y que sea el
mercado (el capital humano, o sea el trabajo, no es mas que una mercancia mas) el que distribuya
esa riqueza. El Estado, sélo debe proteger a los grupos vulnerables, a los perdedores del sistema,

y ser "sensible™ a las necesidades de los indigenas y de las mujeres.

191 World Bank, “Mexico. A Comprehensive Development Agenda for The New Era”, The World Bank.

Washington, D.C. 2001.
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La pobreza no solo afecta a méas personas, sino también en términos proporcionales se ha
incrementado en algunas regiones del mundo. Esto lo afirma el propio BM en "En el umbral del
siglo XXI, Informe sobre el desarrollo mundial 1999-2000". Al igual que a finales del siglo XIX
y la mitad del XX, hoy comienzan a surgir nuevas discusiones, que algunos consideraban ya
superadas, entre la izquierda y la derecha. El declive de la ex URSS y todos los paises socialistas,
y el consiguiente triunfo de las ideas liberales originadas en las escuelas de economia de los
Estados Unidos, principalmente en la Universidad de Chicago, y puestas en practica por los
propios Estados Unidos y el Reino Unido, recuperaron la ideologia liberal fundada en el principio
rector del mercado. A su vez, llevo al desmantelamiento de los sistemas de seguridad social y a la
reduccién de la intervencion del Estado en muchos campos de la economia, lo que permitio un
rapido crecimiento econémico y la superacion de la crisis que en su momento habia provocado el
petréleo. Los paises pobres, presa de los ricos por los problemas de la deuda externa, han sido
obligados a adoptar las mismas politicas liberalizadoras y favorecedoras del capital. El
experimento latinoamericano se realizd en Chile bajo la dictadura de Augusto Pinochet, y por
muchos afios se ha propuesto como modelo para el resto de los paises. Se trata, de la imposicion
de las medidas sefialadas como del CW, ya descritas con anterioridad, y que en su expresion de

politica social ponen el énfasis en la formacion del “capital humano™.

Este concepto de "capital humano" sigue siendo el eje de las politicas sociales que los
dirigentes de las politicas sociales de muchos paises adoptan por su propia formacion académica
en los Estados Unidos, como en el caso de Ernesto Zedillo, o que en otros casos son veladamente
impuestas por el BM al condicionar el otorgamiento de créditos a ciertas politicas y programas
sociales. El capital humano complementa al capital fisico (equipos, herramientas, instalaciones) y
al capital financiero (recursos econdmicos) necesarios para la produccién de la riqueza. El
argumento, es que los paises ricos lo son porque, entre otras cosas, tienen una mano de obra

altamente calificada con un nivel educativo alto.

Por lo tanto, en los paises pobres hay que concentrarse en elevar ese nivel educativo,
sobre todo de los pobres, para que se incorporen mas favorablemente al mercado laboral. Este

principio, en apariencia irrebatible, tiene en la préctica varios aspectos negativos.
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En primer lugar, se privilegia la educacidn basica por sobre la superior, y se deja a ésta en
manos de iniciativa privada. Asi, vemos como proliferan instituciones privadas de educacion
superior y se sacrifican los recursos a las instituciones publicas; el Estado se limita a la
reproduccion de la mano de obra obrera, el capital social que les interesa a los empresarios, pues

el otro capital social, el de alto nivel, ellos mismos lo forman en sus instituciones.

En segundo lugar, y ante la escasez de recursos, los programas se limitan a la
sobrevivencia: que los pobres no se mueran, que soporten las jornadas de trabajo y que tengan las
calificaciones basicas para realizar las tareas que se les asignan. De esta manera, el Estado
restringe su intervencion en materia social y busca que sea el mercado el que permita la mejoria

en los niveles de vida y el bienestar social.

En tercer lugar, se utilizan criterios técnicos de seleccidn socialmente cuestionables, que
excluyen familias por diferencias minimas a las que no se les deja ningun recurso legal de

defensa para exigir su inclusion.

Otro concepto clave que ha ido ganando terreno en materia de politica social, es el de
"capital social". Este se refiere al conjunto de principios y reglas no escritas que regulan las
condiciones de confianza entre los miembros de una comunidad. Una gran confianza entre sus
miembros, permitira una amplia colaboracion y participacion en las tareas del desarrollo,
fendmeno contrario cuando no existen las redes de comunicacion, vinculacion y confianza entre
los integrantes de la comunidad. Este concepto, ha venido siendo retomado por el BM, aunque no
existe una expresion clara de acciones concretas de politica social. Se le ha querido asimilar al
fendmeno de las ONGs y ha promovido que sean éstas las que asuman parte importante de las

politicas sociales en los paises pobres.
5.3. Las reformas en la educacion

Mostraremos que el analisis econémico se ha convertido en la metodologia central para el disefio
de politicas educativas. Pueden plantearse varias objeciones teorico-filoséficas, a la decision de

dar tal centralidad al analisis economico en el disefio de politicas y procesos educativos:
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a) Por “analisis economico”, se entiende un método especial de analisis, encuadrado en la
teoria econdmica neoclasica, la que por décadas ha sido objeto de criticas por sus limitaciones

para explicar los procesos especificamente econémicos™;

b) ElI modo economicista, en que se usa esa teoria para derivar recomendaciones,
contribuye a introyectar e institucionalizar los valores del mercado capitalista en la esfera de la
cultura, algo que va mas alla de hacer un calculo econémico para comparar los costos y

beneficios de diversas alternativas generadas desde lo social o lo politico’®®;

c) Las recomendaciones especificas y generales que vienen planteandose en los
documentos del BM parecen estar siendo asumidas acriticamente por muchos gobiernos de la

region y del mundo.

Parece haber mas afan en seguir construyendo ejemplos que las hagan plausibles que en

atender a las evidencias que las refutan®®*;

Aunque las propuestas educativas oficiales del BM*® son muchas veces interpretadas
como una respuesta contemporanea a la inédita problematica actual, es importante saber que esa
linea de pensamiento estuvo presente en el interior del BM desde los afios setenta, cuando
aparecia en parte como un correcto llamado de atencion, dirigido a quienes se centraban en el
analisis de los determinantes socioeconomicos externos, de que habia que considerar y actuar

sobre lo que ocurria en el interior del aula. Es mas, ya por entonces estaban planteadas

1% Ppara una discusién sobre los problemas metodolégicos de la ciencia econdmica, ver: Roger E. Backhouse (ed.),
“New Directions in Economic Methodology”, Routledge, Londres, 1994.

19 Asi: (i) las virtudes de introducir la competencia en los sistemas educativos son descontadas como verdad
irrefutable, (ii) el individualismo que supone la mecéanica de este modelo --en si un valor cultural-- no es sacado a
luz, a la vez que se hace numerosas referencias a las comunidades y se dice que debe dejarse lugar para las
particularidades culturales de cada pais, (iii) de hecho se termina reduciendo la calidad de vida a indicadores de
ingreso, (iv) de hecho se contribuye a justificar la riqueza en medio de la pobreza, (posiblemente por asociarla a una
mayor tasa de ahorro e inversién) al plantear como criterio de eficiencia y de equidad una redistribucién desde los
sectores medios (categorizados como privilegiados) y pobres, sin tocar a los sectores mas ricos; igualmente, no hay
ninguna referencia a los intereses del capital, equivalente a la que se hace respecto a los “intereses tradicionales” de
los sindicatos de maestros, etc..

194 Esto tiene un efecto que dificulta el didlogo: en tanto los técnicos del BM se pongan en una posicién de defender
sus tesis, surge la necesidad social de que otros se especialicen en tratar de debilitarlas, lo que puede generar
animosidades y polarizaciones que no son conducentes a la bisqueda de las mejores alternativas para la desesperante
situacion social que enfrentan nuestras sociedades.

195 Es importante destacar que, en el interior del BM, existen diversas posiciones con respecto a los diagnésticos y
las recomendaciones que se hacen en los documentos oficiales. En particular, hay resistencias importantes a aceptar
la predominancia del analisis de costo-benéfico como criterio principal para disefiar las politicas en educacién.
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practicamente todas las recetas que hoy se pueden ver como respuesta especifica a la crisis del
sistema educativo, con lo que estamos ante un caso o de extraordinaria premonicién o de

predominio de una teoria rigida sobre una realidad cambiante y diversa.

En la documentacion de esa época se explicita que esas propuestas fueron construidas
usando el modelo microeconémico neoclasico'®. Tal enfoque lleva, por ejemplo, a asimilar la
escuela con la empresa, a ver los factores del proceso educativo como insumos, y la eficiencia y
las tasas de retorno como criterios principales de decision. Esto de por si debe preocuparnos,
sabiendo que ese modelo tiene una serie de vicios intrinsecos conocidos, que pueden incidir sobre
la validez cientifica de las propuestas que se estan haciendo. Pero a esto se suma el uso que se
hace del modelo. Hay suficiente evidencia para afirmar que, con el mismo modelo, podria
llegarse a conclusiones diversas (por ejemplo, en lo relativo a la prioridad otorgada a la

educacion primaria vs. la secundaria', la béasica vs. la superior'*, etc.)

En otras palabras, estamos recibiendo una asesoria para reformar nuestros sistemas
educativos que esta basada en una teoria cuestionable y, ain mas, las investigaciones que orienta
han producido evidencia no concluyente, si es que no refutadora, de las mismas hipotesis que

guian dicha asesoria.

Esto, en parte, puede explicarse por una coyuntura global en que la teoria econdémica
neoclasica es parte de la ideologia neoliberal y neoconservadora dominante. No es que la
hegemonia intelectual de las teorias neoclasicas sustente las nuevas estructuras de poder, sino que
las nuevas correlaciones de poder dan vigencia a esas teorias. Porque la plausibilidad de una
teoria social depende no s6lo de procesos de investigacion cientifica sino de qué esta pasando con

el sentido comdn y los paradigmas politicos.

19 \/er: George Psacharopoulos y Maureen Woodhall, “Education for Development. An Analysis of Investment
Choices”, Oxford University Press, 1985, y la bibliografia que alli se cita.

97 \fer: Bruce Fuller y Donald B. Holsinger, “Secondary Education in Developing Countries”, Education and Social
Policy Department, The World Bank, ESP Discussion Paper Series N° 7, Washington, D.C., 1993. Alli se dice: “Las
afirmaciones acerca del tamafio dptimo, el papel y las funciones del subsector, sobrepasan de lejos la acumulacion de
evidencia plausible sobre sus efectos econdmicos y sociales efectivos”. Sabiamente, el trabajo lista “20 &reas de
ignorancia” sobre las que deberia realizarse investigacion antes de hacer recomendaciones fuertes.

1% para analisis sobre la educacién superior, ver: “Higher Education. The Lessons of Experience”, The World Bank,
Washington, D.C., 1994,
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La teoria econdmica neoclasica también tiene un modelo macroeconémico que se aplica
al campo de la educacién como un todo. Es un modelo que, basicamente, trata de explicar las
variaciones en el ingreso nacional usando lo que llama una “funcién de produccion” agregada.
Dicha funcién es una ecuacién en la que el incremento del producto nacional depende de la
acumulacion de capital fisico (construcciones, equipamientos, etc.), de las variaciones en el factor
trabajo y de un factor que han llamado "capital humano" (conocimiento y destrezas adquiridas,
habilidades innatas, etc.) que aparece como separable de lo que es el desgaste de la energia
humana'®®. Se agrega, que el gasto en educacion equivale a invertir en capital humano y eso

genera un incremento en el ingreso.

¢Se limitan a dar prioridad a la inversion en educacion, abriendo lineas de crédito para tal
fin, dejando a los gobiernos, los educadores, las comunidades educativas, o por dltimo al
“mercado educativo”, el determinar los objetivos especificos de la educacion, las “tecnologias”
de ensefianza-aprendizaje y la organizacion del sistema educativo? Oficialmente, el BM tiene un
saber cierto sobre qué deben hacer todos los gobiernos, un paquete listo para aplicar de medidas

asociadas a la reforma educativa universal.

El BM, esta determinado a lograr que los sistemas de educacion se descentralicen.
Aparentemente, de la descentralizacion se espera que a nivel de cada distrito o establecimiento se
adopten, con mejor conocimiento de las condiciones locales, las combinaciones de insumos
educativos maés eficientes, pero también se espera que reduzca la capacidad de los intereses
tradicionales (sindicatos de maestros y burdcratas del gobierno central, asociaciones de
200

estudiantes universitarios, las élites usualmente beneficiadas por los subsidios indiscriminados)

para incidir en la politica educativa.

Los funcionarios tecndcratas del BM, ya saben cual es el objetivo que debe guiar esas
decisiones descentralizadas: desarrollar las capacidades bésicas de aprendizaje en el nivel
primario y (cuando el pais lo justifique) en el nivel secundario inferior, algo que también sabe el

199 Ver: Rudiger Dornbusch y Stanley Fisher, “Macroeconomics”, Mc Graw Hill, sexta edicién, New York, 1994.
200 \World Bank Education and Social Policy Department, “Priorities and Strategies for Education. A World Bank
Sector Review”, Washington, March 31, 1995.
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BM, es que contribuira a satisfacer la demanda de “trabajadores flexibles que pueden facilmente

adquirir nuevas habilidades.?*
Dichos tecndcratas también saben que:

a) Todo pais, debe pasar recursos publicos desde la educacion superior y técnica a la
educacion basica, y utilizar su limitada capacidad de subsidio exclusivamente en aquellos que,
estando capacitados para aprender, no pueden pagar por su educacién. Porque el BM sabe que el

principal recurso de los pobres es su capacidad de trabajo, que se acrecienta con la educacion.

b) Que la iniciativa y los recursos privados cubriran la brecha que dejaréa la retirada parcial

de otros niveles de la educacion publica.

¢) Que es conveniente que los establecimientos educativos sean evaluados por sus
resultados en términos del aprendizaje de los alumnos, y por su eficiencia en términos de los
costos por graduado. Que para incentivar la innovacion y la eficiencia deberan introducirse
mecanismos de competencia por recursos publicos que imiten la competencia en el mercado por

recursos privados.

d) Que algunas reglas deben aplicarse en todas partes: mayor tiempo de los maestros
dedicado a la ensefianza, mayor disponibilidad de textos escolares, mayor concentracion en las
materias que proveen las habilidades consideradas basicas para todo aprendizaje futuro v,
presumiblemente, para las necesidades del desarrollo nacional: lenguaje, ciencias (asociadas a la

resolucién de problemas), matematicas.”%?

e) Que para aumentar la eficiencia interna hay que cubrir, dentro del mismo sistema

escolar, ciertos déficits que afectan el aprendizaje: educacién preescolar, programas de salud y

201 |bid.

202 “|os cambios actuales en la economia mundial sugieren que una fuerte preparacion en ciencia y matematicas
seran crecientemente indispensables para mejorar la productividad y el desarrollo econémico, asi como para abrir
nuevas posibilidades a las familias para mejorar la calidad de su vida cotidiana...no hay evidencia para esta
afirmacion mas alla de los mayores salarios que ganan quienes se especializan en los campos cientificos y técnicos.”
(Haddad, Carnoy et al, Education and Development. Evidence or New Priorities, World Bank Discussion Papers, N°
95, Washington, D.C., 1990).
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nutricion dirigidos al “hambre de corto plazo” (“corto plazo” parece significar “durante las horas

de clase”, por lo que se recomienda, para el turno matutino, dar desayuno pero no almuerzo).?*

f) Hay que capacitar a los docentes, pero mediante programas remediales en servicio (si es

posible a distancia), pues no es eficiente invertir mas en su formacién previa.?*

g) También, que reducir por debajo de 40-50 el nimero de alumnos por maestro o

aumentar los sueldos de los docentes no contribuyen de manera eficiente a mejorar el aprendizaje.

Suele afirmarse que el BM tiene un sesgo economicista en su enfoque de la educacion,
porgue una serie de cuestiones, propias del &ambito de la cultura y la politica, han sido planteadas
y respondidas usando la misma teoria y metodologia con que se intenta dar cuenta de una

economia de mercado.

Para encuadrar la realidad educativa en su modelo econémico, y poder asi aplicarle sus
teoremas generales, el BM ha hecho una identificacion (que es mas que una analogia) entre
sistema educativo y sistema de mercado, entre escuela y empresa, entre padre de familia y
demandante de servicios, entre relaciones pedagdgicas y relaciones de insumo-producto, entre
aprendizaje y producto, haciendo abstraccion de aspectos esenciales propios de la realidad

educativa.

Se vuelve reduccionismo, cuando el analisis econémico es considerado concluyente y de
él se extraen no sélo conclusiones sobre la problemética de conjunto del sistema educativo y su
relacion con el Estado y la sociedad, sino que se hacen propuestas de intervencion especificas en
los procesos de ensefianza-aprendizaje, todo esto sin intentar buscar la congruencia con otros

enfoques también parciales.

No debe extrafiar, que su propuesta basica para el sistema educativo consista en (hasta
donde sea posible) dejar librada la actividad educativa al mercado y a la competencia, de modo

que sea la interaccién de demandantes y oferentes de servicios educativos la que defina cuanta

203 \/er la argumentacion al respecto en: Marlaine Lockheed et al, “Improving Primary Education in Developing
Countries”, Oxford University Press, Washington, D.C., 1991.
204 Hay indicios en sus ltimos documentos de que esta posicién del BM est4 comenzando a ser matizada.
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educacion, con qué contenidos y pedagogias, estructurada de qué maneras, en qué ramas y a qué

precios debe ofrecerse.

Nuestra realidad histérica (y méas aun en el caso de algunas sociedades en otras regiones
del mundo) no se ajusta al modelo, y que aceptar las propuestas a libro cerrado puede equivaler a
aceptar una intervencion politica externa, o la introyeccion de valores no planteada abiertamente

como opcioén a la sociedad.®

El BM, también advierte esta no correspondencia de la realidad de los paises en desarrollo
con su modelo, pero tiende a ubicar esas incongruencias en una de dos categorias: 0 como
resistencias politicas (o culturales) a un cambio deseable, o como imperfecciones en el
funcionamiento del "mercado” educativo®. Por eso es que, para ajustar la realidad al modelo,
ademas de la privatizacion y la descentralizacion, las politicas van a orientarse coyunturalmente a
reformar, desde el Estado, el funcionamiento real del sistema educativo, para institucionalizar
nuevas pautas de comportamiento de sus agentes que se acerquen a las que supone el modelo de

competencia perfecta.

En algunas areas, van a dar al Estado un papel permanente, pues, por su naturaleza, la
educacion es considerada un bien semi-publico, el modelo admite la intervencion estatal en
educacion, provisto que el sector publico deba competir abiertamente con el sector privado y que
los mecanismos de asignacion puablica de recursos se asemejen a los del mercado ideal, para

asegurar la eficiencia del sistema

En este sentido, van las recomendaciones de minimizar la gratuidad, recuperando los
costos siempre que sea posible, haciendo pagar por la educacion a quien la recibe (préstamos a
los estudiantes antes que becas, aranceles, contribucion de recursos por parte de la comunidad

beneficiada, etc.). Cuando, por razones politicas, no sea posible pasar a un sistema arancelado, se

205 gyele pensarse que lo ideoldgico en educacién tiene que ver con los contenidos de las materias sociales, tema en
que el BM no parece incursionar con tesis predefinidas. Sin embargo, generalmente la ideologia no opera de esa
manera abierta, ni es siempre facilmente discernible incluso para los que la encarnan.

206 Con demasiada frecuencia, los sistemas y reformas educativos estan subordinados a los sindicatos de maestros
quienes estan comprometidos en mantener el status quo" (Tomado del discurso del Sr. Shadid Husain,
Vicepresidente del Banco Mundial para América Latina y el Caribe). Ver: PROMEDLAC V, Informe Final,
UNESCO, ED/MD/96, 1993.
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admitira que otras fuentes de ingresos “genuinos” compensen por la “artificialidad” de los precios

subsidiados, como la venta de servicios de las universidades a la empresa privada.

En los casos en que estas alternativas son insuficientes y es necesario invertir recursos
publicos no recuperables, se propone focalizar con precision para evitar subsidiar a quien no lo
necesita. Por ejemplo, dando becas solamente a estudiantes con capacidad para aprender y sin
recursos actuales o previstos para pagar o devolver créditos. Pero incluso esto debera hacerse,
hasta donde sea posible, mediante mecanismos de mercado: asi, en vez de dar becas en
determinados colegios subsidiados, se deberan dar cupones a los estudiantes para que paguen su
matricula en el colegio que prefieran, de modo que los colegios compitan entre si en el mercado
de alumnos. Igualmente, si se van a asignar recursos publicos para la innovacion o el desarrollo a
establecimientos educativos, éstos tendrdn que competir en un cuasi-mercado: habra un

organismo que evalue las propuestas y que diga cuéles son las mas eficientes.

Para este modelo, sera el mercado mundial -en interaccion con las condiciones locales- el
que definira qué actividades econdmicas y qué tecnologias se desarrollaran en cada pais. Y esto,
en un momento de cambio, de transformaciones constantes en la época actual, en mercados,

tecnologias y modos de desarrollo, es dificil de predecir.

No pueden ser los funcionarios de un ministerio quienes determinen hacia donde tiene que
ir la educacion. Tiene que ser el mercado. Esto se basa en la apreciacion, bastante correcta, de
que la educacién - sobretodo la universitaria- se autonomizd de las necesidades reales de la
economia, y se quiere resolver esto restableciendo su articulacién con la demanda del mercado.?”’

Sostiene, que en vez de que el Estado invierta --que no lo hace por su propia necesidad,
sino por una decision arbitraria-- sea el mercado y el empresario quien decida hacerlo. Esta
podria ser una hipotesis plausible que merece ser puesta a prueba. Sin embargo, ya esta
demostrado empirica y tedricamente que el mercado de los servicios educativos no funciona

como supone esta teoria econémica.

207 \fer: CEPAL, “Panorama Social de América Latina. Edicion 1993”, Santiago, 1993; CEPAL/PNUD, “Magnitud
de la pobreza en América Latina de los ochenta”, s.l., mayo 31 1990; CEPAL, "El perfil de la pobreza en América
Latina a comienzos de los afios 90", en Notas sobre la economia y el desarrollo, nim. 536, Santiago, noviembre 1992.
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Siempre en base al mismo modelo, se llega a la conclusion de que la mejor inversion es
invertir en la escuela primaria. En apoyo a esto se usan estimaciones --por medio de regresiones
estadisticas historicas--, de que el aumento del ingreso percibido por una persona analfabeta (en
cuya educacion se invierte determinada suma), es proporcionalmente mayor que el que percibiria
un graduado en cuya educacion adicional se invirtiera lo mismo. Por todo lo cual rendiria mas
socialmente invertir en educacion primaria que en secundaria y superior, ya que sumando los
mayores incrementos de ingresos personales se lograria un mayor incremento del ingreso
nacional por peso adicional invertido. En analisis de este tipo se apoya la hipdtesis de que la

ventaja "social” coincidiria con la ventaja de los sectores méas carenciados.

Para poder hacer efectivo ese mayor beneficio privado y social (suponiendo que fuera
efectivamente superior), se requiere un desarrollo que garantice un crecimiento adecuado de la
demanda de trabajo. Pero eso a su vez, exigiria invertir en otros niveles de la educacion y en otros
sectores econdémicos, asi como impulsar otras instituciones mas alla del mercado. Y la posibilidad
de cumplir con esas condiciones depende en buena medida de la estructura de las inversiones

privadas a escala nacional y global.

Aparentemente se apela al sentido comun, segun el cual, necesariamente, quien tenga
mejor educacién tendra mas oportunidades. Hay una falacia de composicién de lo macro a partir

de lo micro, riesgo bien conocido para los epistemdélogos de las ciencias sociales.

La escuela, es vista como empresa que ensambla y organiza insumos de la educacion y
produce recursos humanos, con un cierto nivel de aprendizaje. Y se pretende que lo haga, como
cualquier empresa sometida a la competencia, al minimo costo posible. Estimados los costos de

es0s "insumos™, se obtienen relaciones de costo-efectividad respecto al objetivo del aprendizaje.

Si se aplica el método rigurosamente, se llegara a ciertas conclusiones que, entre otras

cosas por las limitaciones conocidas del método,?®® deberian ser tomadas como meras hipétesis,

2% Debe tenerse presente que cuando el modelo sugiere que un factor es menos costo-efectivo que otro, no quiere
decir que el factor no sea importante. Es mas, el nimero de alumnos por maestro, o los salarios de éstos, si inciden
positivamente en el aprendizaje de los alumnos. Lo que se dice al afirmar que no son medidas costo-efectivas es que
son vias relativamente mas costosas de lograr una mejoria en el aprendizaje. También es importante tener presente
que se trata de un “andlisis marginal”, que supone la presencia de otros factores complementarios cuando se modifica
en pequefia escala el factor que se esta evaluando. Una de las limitaciones de este modelo es que su validez deberia
limitarse a pequefias variaciones desde el punto de partida, pues cuando se modifican drasticamente las
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como la de que es mejor invertir en textos y no en salarios o en capacitacion a largo plazo de
maestros, o bien en financiar desayunos escolares y no en modificar las condiciones que hacen
que los alumnos llegue hambrientos a la escuela, que es costo-eficiente duplicar el nimero de
alumnos por aula y maestro, etc. etc. Es evidente, que algunas de estas propuestas son hoy muy
bienvenidas desde la perspectiva de la eficiencia maxima del gasto publico que, por otro lado, se

quiere reducir al maximo como parte de las politicas de ajuste.

Dada la importancia que le asignamos a este tema, es ilustrativo el articulo 26, parrafo 1,
de la Declaracion Universal de Derechos Humanos: “Toda persona tiene derecho a la educacion.
La educacidén debe ser gratuita... La instruccion técnica y profesional habra de ser generalizada;

el acceso a los estudios superiores sera igual para todos, en funcion de los méritos respectivos.”

Como contraparte, transcribimos las condiciones establecidas por el BM en su Reporte
namero 17174, del 4 de junio de 1998, para conceder un préstamo a universidades privadas
mexicanas. Se exige a los solicitantes de ingreso cubrir los siguientes requisitos: 1) El estudiante
debe demostrar que es propietario de un automavil, 2) Acreditar el tipo de escuela a la que asistié
(oficial o privada), 3) Demostrar que es propietario de una computadora, 4) Acreditar el nivel de
escolaridad del padre, 5) Demostrar cuél es la principal actividad econémica del padre, 6)
Acreditar que la madre es propietaria de un automdvil, 7) Describir el tamafio de la casa
habitacion (cinco diferentes niveles), 8) Indicar el ingreso mensual familiar (ocho diferentes
categorias de ingreso), y 9) Seguridad economica para completar los estudios. Lo sorprendente de
esto es que “las anteriores condiciones fueron ordenadas al Centro Nacional de Evaluacién

(Ceneval) para seleccionar a los que podrian ingresar con mayor potencial a la UNAM”. 2%

Esto ultimo podria haber quedado sin efecto, ya que uno de los seis puntos del Pliego

Petitorio del Consejo General de Huelga exigia la ruptura de la vinculacion UNAM-Ceneval. El

composiciones de factores, todos los coeficientes estimados pueden modificarse. Aplicarlo a reformas estructurales
requiere de grandes resguardos. Estos y otros limites del modelo son ampliamente conocidos por los economistas.

209" Alvarez del Villar, J., “Privatizar la UNAM: Proyecto Caduco”, Periédico, Uno Mas Uno, ndm. 8007, 5-02-2000,
Meéxico.
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actual Rector de la Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM) anuncié que se
|210.

suspendian los vinculos con el Ceneva

En materia educativa, la politica neoliberal, en sus mas de 20 afios, avanza a pasos
agigantados en la limitacion del derecho social a la educacion publica gratuita. La anulacion de
este derecho, se desarrolla mediante francos procesos de mutilacién y desarticulacion del Sistema
Educativo hasta el nivel municipal; un permanente impulso a la privatizacion de este servicio
social y la suplantacion de la escuela publica basica por sistemas flexibilizados de educacién a

distancia.

La educacién, para ganar los mercados internacionales supone costos minimos, maximos
rendimientos y educacion especifica, por lo que es un atentado contra la humanidad educar en
este sentido, significa educar para un modelo antihumanitario, de extrema explotacion, para el
que los trabajadores de la educacion instruyan a los seres humanos negando su parte creativa,
imaginativa, talentosa y de conocimientos, para ponerse al servicio de los requerimientos del
mercado mundial dominado por un pufiado de 500 empresas y los consorcios financieros

internacionales®**.

Para los neoliberales, es una prioridad garantizar la formacion de cuadros de primer nivel,
para que asuman las tareas de direccion de las empresas y/o la conduccion de la politica del
Estado. La cuidadosa formacion de estos cuadros, se realiza en las escuelas particulares y con
becas en el extranjero. Para el pueblo, es decir para los nifios y jovenes provenientes de los
sectores de los trabajadores asalariados, campesinos, pequefios comerciantes, empresarios
medianos y pequefios, la politica educativa neoliberal ha definido brindar una educacion de
segunda o de tercera. Esto se refleja, en los fines que a la educacion publica le ha asignado el
régimen (ensefiar a leer, escribir y, en matematicas, las operaciones basicas) y para la educacion

media y superior, destrezas en el manejo de la tecnologia.

20 Martinelli, José Marfa, “Privatizacién educativa: capertura o cierre? Hacia una reconceptualizacion del

conocimiento y la escuela como bienes publicos”. Revista Trabajadores en linea, Nim. 19, julio-agosto de 2000,
Universidad Obrera Lombardo Toledano. México.

211 pérez Medina, Juan, “Panorama educativo de México”, Revista Trabajadores en linea, Nim. 18, mayo-junio de
2000, Universidad Obrera Lombardo Toledano, México.



182

La situacion actual se inicio con la firma del Acuerdo Nacional Para la Modernizacion de
la Educacion Basica (ANMEB) en mayo de 1992. A través de este convenio, se traslada a los
gobiernos de los estados la responsabilidad de garantizar el servicio educativo, al desarticular el
Sistema Educativo Nacional en 31 sistemas estatales, quedando pendiente el establecimiento del
sistema descentralizado del Distrito Federal y la desincorporacion o transferencia de los servicios
de educacion media superior y superior. En el ANMEB, permanece centralizado el mando a

través del financiamiento, la normatividad y la evaluacion*2.

Los nuevos sistemas estatales de educacion, quedaron completamente legitimados en la
nueva Ley General de Educacién (LGE). En las atribuciones del Ejecutivo Federal, citadas en la
LGE, en el Capitulo I, acerca del Federalismo Educativo, no aparece ya la responsabilidad de
prestar el servicio educativo, a diferencia de las atribuciones y obligaciones de los gobiernos
locales, a quienes la LGE les asigna como responsabilidad “...prestar los servicios de educacion”;
a su vez, la citada ley otorga a los gobiernos municipales esta misma responsabilidad de
“promover y prestar servicios educativos de cualquier tipo 0 modalidad”. La perspectiva entonces

es avanzar a la municipalizacion de la educacion.

El proyecto modernizador salinista, reconocia el deterioro de las lineas verticales de
mando en las escuelas, como obstaculo para la implementacion de la politica neoliberal, por lo
que otro de los objetivos de la descentralizacion es acercar la fiscalizacion de la labor del docente,
tarea que fue asignada (en el ANMEB y en la LGE), a los consejos de participacion social,

buscando traducir esta participacion en “...una verdadera contraloria social” (ANMEB).

El llamado proyecto escolar, es parte integrante del plan de municipalizacion y configura,
el dltimo paso de la desarticulacion del Sistema Educativo. Se trata de responsabilizar a los
trabajadores de la educacién, a los padres de familia y a las autoridades municipales de la
prestacion del servicio, y del establecimiento de las metas educativas en ese nivel, de la ubicacion
de los recursos y necesidades, de la instauracion de actividades y de la correspondiente
evaluacion. En esas tareas, intervienen los Consejos de Participacion Social, a quienes, ademas,
se les asigna la tarea de la contraloria de la labor educativa y de la incorporacion de nuevas

fuentes de financiamiento, con esas tareas se transforman nuestras condiciones generales de

212 bid.
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trabajo y se establecen las condiciones necesarias para que el gobierno pueda estimar el
desempefio profesional, que es el aspecto de la Carrera Magisterial, que a la fecha no ha podido

calcular®®,

Con los criterios y parametros neoliberales, se establecen los métodos e instrumentos de
evaluacion. Se trata de apreciar o, mejor dicho, calificar los habitos, actitudes y destrezas
alcanzados por los alumnos en la escuela; de esta manera, la escuela es el espacio por excelencia
para reproducir la indiscriminada competencia individual, el productivismo eficientista, el

consumismo Yy la busqueda de satisfactores inmediatos.

La conduccion de estos nuevos procesos de evaluacion, calificacion, seleccion y
certificacion, ha sido depositada en el Ceneval, institucién privada que, ademas de apegarse
fielmente a los fines y lineamientos neoliberales, ajusta la elaboracion, aplicacién y calificacion
de sus instrumentos evaluativos a los cada vez més reducidos recursos materiales y financieros,
convirtiéndose en una verdadera criba o cedazo, para estrechar la matricula en las escuelas o

cerrar el paso a la promocion en Carrera Magisterial.

Se trata, en definitiva, de transferir la educacion de la esfera de la politica a la del mercado,

negando su caracter de derecho social.

Al convertir a la escuela en un mercado y a la calificacion en un fetiche, se deshumaniza
el proceso de adquisicién de conocimientos y se convierte a los alumnos y maestros en objetos
con un precio; a partir de la relacién entre mercancias, la educacién se transforma en un mercado.
El conocimiento, deja de ser un objetivo para ceder su lugar a la calificacion, la calificacion
entendida como precio lo es todo. Los seres humanos, dejan de serlo para convertirse en

mercancias con un precio. Este es el proceso que estd implicito en el proyecto neoliberal.

En 1988, la educacion llego a uno de sus mayores desastres: la pérdida del 35% del
financiamiento real; el crecimiento reducido de la poblacion escolar, que apenas rebaso el uno
por ciento, es decir, mucho menor al crecimiento de la poblacion entre 6 y 24 afios; la reduccion

del salario real de los docentes, entre un 45y un 50% (s6lo en los afios de ese gobierno); y, entre

23 bid.
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otros males, la multiplicacion de las entidades burocraticas del sistema educativo de uno a treinta

y dos centros estatales?'.
5.3.1. Las cifras en la educacion publica.

El cuadro 6, no muestra el gasto en Educacion Publica en pesos corrientes, pesos constantes de
2002, la variacion porcentual afio con afio, y el porcentaje del PIB. Hemos tomado el periodo
1980-2002, porque es dentro de éste que se da la reforma del Estado, el cambio en la politica
econdémica y el cambio en la politica social. En objetivo es obtener nuestras propias conclusiones
respecto al interés que le ha prestado el Estado a la educacion publica en dicho periodo. Es decir
gueremos ver si se ha incrementado en términos reales el presupuesto destinado a este rubro, y

cuales han sido los afios mas criticos.

Cuadro 7
Gasto Ejercido en Educacion Publica 1980-2002
(Millones de pesos)
Afos Pesos corrientes | Pesos constantes de 2002 Varlac(lggrggr:fzjnet;al real Porcentaje del PIB
1980 139.90 113963.40 - 3.13
1981 220.50 141359.30 24.04 3.57
1982 368.60 145714.70 3.08 3.70
1983 486.90 100240.80 -31.21 2.66
1984 826.90 106132.20 5.88 2.72
1985 1332.00 108232.50 1.98 2.70
1986 2112.70 98087.10 -9.37 2.54
1987 5034.30 96746.40 -1.37 2.46
1988 10120.10 96709.20 -0.04 2.43
1989 12998.20 98170.00 1.51 2.37
1990 17702.40 104345.80 6.29 2.40
1991 25039.30 119750.20 14.76 2.64
1992 19617.10 82001.30 -31.52 1.74
1993 22972.30 87700.90 6.95 1.83
1994 27610.90 97356.40 11.01 1.94
1995 34600.60 88500.70 -9.10 1.88
1996 46539.60 91046.30 2.88 1.84
1997 51909.80 86270.40 -5.25 1.64
1998 62971.00 90711.80 5.15 1.64
1999 73102.60 91369.00 0.72 1.59

214 Garcia Duran, Anastasio, “Nada ni nadie detendra la Revolucién Educativa”, Revista Trabajadores en linea,
NUm. 23, marzo-abril de 2001, Universidad Obrera Lombardo Toledano, México.
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2000 85550.80 95190.60 4.18 1.56
2001 94380.90 98713.10 3.70 1.62
2002 107991.50 107991.50 9.40 1.76

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados. Cdmara de Diputados LVIII Legislatura.
"Rendicion de Cuentas: La LVIII Legislatura y sus contribuciones a la reforma fiscal" Agosto de 2003, México, D.F.

En la gréfica 1, podemos observar una tendencia ascendente del gasto en educacion, pero

es engariosa, porque estas cifras no estan deflactadas (no se ha quitado la inflacion de ellas). Los

no economistas podrian pensar que efectivamente el gobierno ha venido aumentando el

presupuesto para la Educacion Publica.

Gréfical

120000
100000
80000
60000
40000
20000
0

Gasto en Educacién en pesos corrientes

//
444.__——0———_o————o——’—v»"““‘>: 4‘“""—.———"('
\A A\AA\A\A\\\\\\\\\\\\\\\\\
0O ¥ P @ ¥ O o = ©® w© ©° © ® ¢ o e 2 @

Sin embargo, en las graficas que a continuacion presentamos, veremos la verdad.

En la gréfica 2, veremos que pasa con el Gasto en educacion en pesos constantes de 2002.
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Gréfica 2
Gasto en educacion en pesos constantes de 2002
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En esta grafica, ya podemos ver la evolucion del gasto real en educacion pablica, porque
las cifras estan deflactadas, es decir, aqui si podemos ver si el presupuesto para este rubro
aumentd o no. Llama la atencion que en plena crisis de la deuda en 1982 se registra la cifra mas
alta (14,5714.70 millones de pesos), despues se desploma en 1983, luego se registra una muy
ligera recuperacién para volver a caer y mantenerse mas 0 menos constante durante toda la
llamada década pérdida (los afios ochenta). En 1991, se registra una recuperacion que llega a
11,9750.20 millones de pesos, para después volver a caer a cifras inferiores, excepto en 1995, que
las que se tuvieron en la década perdida, es decir, el presupuesto real fue inferior en la década de
los noventa, comparada con el de la década de los ochenta. Solo hasta el afio 2001 se alcanza una
cifra ligeramente superior a la que se tuvo en 1982, es decir, que después de 20 afios de politica
econdmica neoliberal, el gasto real en educacion publica por parte del Estado es menor en

37,723.20 millones de pesos.

Veamos ahora la grafica 3, correspondiente a la variacion porcentual real del Gasto en

educacion:
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Grafica 3

Variacion porcentual real del Gasto en Educacion
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Podemos observar, que esta grafica nos muestra muy claramente como se comporta la
variacion porcentual del Gasto Real en Educacion publica afio con afio. Y podemos darnos
cuenta, que lo mas interesante son las caidas registradas de 1982 a 1983 (-31.21%), y de 1991 a
1992 (-31.52%). Las demas variaciones negativas son ligeras. Es importante hacer notar que de
1980 a 2002 ya no hubo variaciones negativas, pero las variaciones positivas son muy ligeras, por
ejemplo, de 2001 a 2002 s6lo hubo una variacion de 9.4%. En realidad esta grafica complementa
a la anterior, s6lo para ver con mayor claridad en que afios se dieron las caidas mas bruscas del
gasto real en educacién publica. Sin embargo, eso no significa que el presupuesto real de 2002

haya sido mayor que el de 1982.

La gréafica 4 es muy importante, porque refleja el grado de interés que tiene el estado en
cumplir la recomendacion de la UNESCO, en el sentido de que los gobiernos deben destinar 6

por ciento del PIB, en la educacion de sus pueblos.
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Grafica 4

Porcentaje del PIB del Gasto en Educacion
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Lo preocupante de las cifras y de la grafica, es que podemos observar que la tendencia
general es a la baja. Es verdad, que el porcentaje de 2002 (1.76%) es mayor que el de 2001
(1.62%), pero si comparamos el porcentaje de 1982 (3.7%) con el de 2002 (1.62%), vemos como
éste Ultimo se ha reducido casi en la mitad, lo que deja claro, el abandono gradual de la
responsabilidad por parte del Estado Neoliberal. También vemos con claridad el recorte
presupuestal a las instituciones de Educacion Publica (principalmente las universidades), y los
bajos salarios de los académicos y administrativos que laboran en las mismas. No cabe duda, que
los espacios que esta dejando descubiertos el Estado, estan siendo cubiertos por la iniciativa
privada, lo cual es un indicador mas, del proceso de privatizacion de la educacion.
Paradojicamente, el actual Secretario de Educacion, Reyes Taméz, anuncid recientemente, que

para el afio 2006 se alcanzara gradualmente el 6 por ciento del PIB en Educacion.

La intencion del cuadro 7 y de sus respectivas graficas, es ver con mayor precision el
comportamiento de las tasas de crecimiento afio con afio del Gasto en Educacion Publica a
Precios Corrientes, a Precios Constantes 2002=100 y la tasa de crecimiento del Porcentaje del
PIB.
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Cuadro 8

Tasas de crecimiento del Gasto Ejercido en Educacion Publica 1981-2002 (Millones de pesos)

Afios Tasa de creci_miento precios Tasa de crecimiento a precios Tasa de crecimiento del porcentaje
corrientes constantes de 2002 del PIB
1981 57.61 24.04 14.06
1982 67.17 3.08 3.64
1983 32.09 -31.21 -28.11
1984 69.83 5.88 2.26
1985 61.08 1.98 -0.74
1986 58.61 -9.37 -5.93
1987 138.29 -1.37 -3.15
1988 101.02 -0.04 -1.22
1989 28.44 151 -2.47
1990 36.19 6.29 1.27
1991 41.45 14.76 10.00
1992 -21.65 -31.52 -34.09
1993 17.10 6.95 5.17
1994 20.19 11.01 6.01
1995 25.32 -9.10 -3.09
1996 34.51 2.88 -2.13
1997 11.54 -5.25 -10.87
1998 21.31 5.15 0.00
1999 16.09 0.72 -3.05
2000 17.03 4.18 -1.89
2001 10.32 3.70 3.85
2002 14.42 9.40 8.64

Fuente: Elaboracion propia con base en el documento: "Rendicion de Cuentas: La LVIII Legislatura y sus contribuciones a la
reforma fiscal", Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados. Agosto de 2003. México, D.F.

Tomando en cuenta, que las cifras de la grafica 5 no estan deflactadas, es razonable pensar
que la caida que se ve de 1982 a 1983 tienen que ver con la crisis de 1982; el brusco incremento
que se ve de 1986 a 1987 tiene que ver con la tasa de inflacion de 1987 que casi fue de 100 por
ciento. Por su parte, la caida negativa que se registra de 1991 a 1992 refleja el control que estaba
ejerciendo el gobierno sobre el indice de inflacion, ademas de reducir el gasto social para

mantener equilibradas las finanzas publicas.
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Grafica 5

Tasa de crecimiento del Gasto en Educacion a precios corrientes
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El hecho, que de 1983 a 2002 la linea de la grafica se suavice, significa que para todos
esos afos la tasa de inflacion fue menor de un digito. Pero ello se logr6 a través de una politica
monetaria neoliberal consistente en disciplinar las finanzas publicas: poner topes salariales,
reducir la oferta monetaria y otras medidas de corte neoliberal que provocaron una disminucién

del ingreso y la demanda. La grafica 6 nos muestra con mas énfasis lo aqui expuesto.

En ella vemos la tasa de crecimiento del gasto real en educacién publica porque se calculo

con cifras deflactadas.

Grafica 6

Tasa de crecimiento del Gasto en Educacién a precios constantes
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En términos generales, el analisis es similar al de la grafica 5, pero como ésta representa
el gasto real no es extrafio encontrar aqui seis cifras negativas, destacando nuevamente la de
1982-1983 que, como ya dijimos, refleja la crisis de la deuda de 1982; la de 1991-1992, que

refleja la politica ortodoxa de choque. Es importante destacar que esta grafica también esta
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reflejando el “error de diciembre” que provocé una crisis durante 1995, se puede ver con claridad
la caida de 1994-1995 en -9.10. Asimismo, la caida de 1996-1997, es un reflejo de la crisis de las
Bolsas de Valores en varios paises del mundo, nuestro pais no fue la excepcion.
Independientemente de la politica econdmica, los acontecimientos abruptos o inesperados
también afectan el presupuesto que se destine a este rubro que, al final de cuentas, esta incluido

dentro del gasto social.

Por ultimo, la gréfica 7, es semejante a la que gréfica 3, pero refleja con mas precision las
caidas del porcentaje del PIB destinado a Educacion, es decir que el analisis es igual que el de la

gréfica citada.

Gréfica 7

Tasa de crecimiento del porcentaje del PIB del Gasto en Educacion
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Pero nuevamente podemos citar la crisis de la deuda externa de 1982, la politica ortodoxa
de choque neoliberal a través de los Pactos econdémicos, el “error de diciembre” de 1994 que
desencadeno una crisis financiera en 1995 y la crisis de las Bolsa de Valores en 1997. Por lo
demas, también podemos ver que el porcentaje del PIB de 2002 es apenas un poco menos de la
mitad que el de 1982. Nuevamente podemos decir que después de 20 afios de neoliberalismo
estamos lejos de cumplir con la recomendacion de la UNESCO que consiste en destinar seis por

ciento del PIB a la educacion.

Doce afios después, el Presidente Vicente Fox, para continuar la politica educativa de los

regimenes de Carlos Salinas y Ernesto Zedillo, ha retomado las mismas bases y el discurso inicial
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de 1984; y sin mas le ha denominado también Revolucion Educativa. De esta manera, los
propdsitos hasta ahora expuestos, con palabras mas, palabras menos, siguen siendo los mismos:
contagiar la pasion por la calidad; establecer la equidad como un imperativo en la educacion (que
ningun mexicano quede fuera del sistema educativo nacional); impulsar los valores; vivir el

federalismo; fortalecer la ciencia, la tecnologia y la innovacion

Los planteamientos del proyecto educativo actual, como puede constatarse, coinciden
sustancialmente con los formulados en los tres regimenes anteriores; por lo que, sin duda, el
trasfondo comun obedece a los lineamientos de la politica neoliberal, que hoy se presenta con la
imagen de cambio, de superacién (las botas por los mocasines, la mezclilla por el casimir, la
camisa arremangada por las mancuernillas y el uso de un lenguaje coloquial) de tal manera que,
con un ropaje diferente, todo parece indicar, una vez mas, se impondré y nada ni nadie detendra

nuevamente a la Revolucién Educativa.

Una reduccion mayor del financiamiento del Estado en la educacidn, que aumentara
obligadamente las cuotas de los padres de familia para la instruccion de sus hijos; conducira la
descentralizacion de la educacion hasta la regionalizacion y municipalizacion, con el consecuente
surgimiento de nuevos centros de burocracia administrativa; se agregaran las limitantes
regionales, econdémicas y culturales a la problematica educativa local; y se ejecutara el
fraccionamiento y atomizacion del sindicato nacional, para lograr la pérdida de su fuerza en la

negociacion y obtencién de prestaciones para los trabajadores®®.

Todo ese proceso constituye, en suma, la sustitucion silenciosa (pero cada vez mas amplia

y evidente) de la educacion pablica, por la educacion mercantil de los particulares.

Equivocado el régimen neoliberal en las causas de la problematica educativa, su solucion
consistente en trasladar la funcién educadora del Estado al ambito de las instituciones
particulares, constituye, por consiguiente, el otro gran equivoco; pues dar paso al crecimiento de
la educacion privada, otorgandole facilidades o incluso apoyandole con recursos directos e

indirectos, como hoy se esta haciendo, encierra fundamentos fatalmente desatinados.

2 bid.
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El giro de la educacidn pablica hacia la educacion privada, que los regimenes neoliberales
en México han realizado, y que con la Revolucion Educativa hoy pretende culminar, encierra
serios y lamentables yerros. Entre éstos, estan fundamentalmente, considerar a la iniciativa
privada como altamente eficiente en la educacion; verla, ademas, honesta, cumplida y formadora

de elevados valores éticos?®.

Los procesos productivos y mercantiles en torno a la obtencién de ganancias, intimamente
vinculados al régimen de propiedad capitalista, son incompatibles con los propoésitos de
formacion humanistica que, por encima de todo, deben ser consustanciales a los objetivos de la
educacion. Mas adn, cuando en el presente la internacionalizacion econémica y sus
consecuencias leoninas de dominio oligopodlico, hiperconcentracion de la riqueza, inequidad y
depauperacion, amenaza incluir a la cultura y a la educacion nacionales. Expuesta en su esencia
la Revolucion Educativa, solo podemos ver que el esfuerzo realizado desde los inicios del siglo
diecinueve, para otorgarle la facultad garante al Estado de ofrecer y asegurar la educacion a todos
los sectores sociales, hoy, en un giro de 180 grados, deje la funcién educativa al “libre mercado”

(sino es que a una vulgar y dafiina comercializacion).

El gobierno del Presidente Fox presenta, con su Programa educativo, una evidente
contradiccidn; pues, por una parte, se asume como el régimen del cambio, de justicia, de derecho,
democraético, etc., frente a la podredumbre del priismo; pero, por otra, con sus planteamientos,
fiel e invariable a las recetas neoliberales, se apresta a culminar el dafio histérico al Sistema

Educativo Nacional.

5.4. Las reformas en la salud

Entre 1997 y 1999 el gasto total per cépita en salud en salud disminuyé ligeramente quedando en
2,988 pesos, pese al aumento del gasto publico per capita en 5.8% en ese periodo. Por su parte, el
gasto en salud como porcentaje del PIB fue de 5.5% en 1999, ligeramente inferior a 1998 (5.6%)
pero superior a 1996 (5.1%). ElI IMSS es la institucion de salud con el mayor gasto, siendo del
1.46% del PIB en el 2000. Cada institucion publica conforma su propia red de servicios y el

IMSS es quien otorga el mayor nimero de prestaciones, seguida por la SSA y el ISSSTE. La

21 bid.
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calidad de la atencion es un area en desarrollo que a partir del afio 2001 recibe un renovado

impulso con la Cruzada Nacional por la Calidad de los Servicios de Salud.

El Programa Nacional de Salud 2001-2006 (PNS), precisa tres grandes retos para el
sistema de salud: equidad, calidad y la proteccion financiera, y para enfrentarlos enuncia 10
estrategias de trabajo, que en conjunto se componen de 66 lineas de accidén con 43 programas
para llevarlas a efecto. EI gobierno anterior habia impulsado la ampliacion de la cobertura del
sistema, principalmente a la poblacion rural, mediante un paquete basico de servicios de salud
que contaba de 13 intervenciones que caracterizd como de bajo costo y alto impacto. A partir del
2001, el nuevo gobierno coloco el acento en la integralidad de la atencion y el aseguramiento,
poniendo en marcha un seguro publico y voluntario para personas no derechohabientes de la
seguridad social, denominado seguro popular de salud, con 78 beneficios y 191 medicamentos

asociados a los mismos, que planea afiliar a mas de 59 mil familias en su primer afio.

En el afio 2002 se inicid la oferta de seguros integrales de salud por el sector privado,
antes existian los denominados seguros de gastos médicos mayores, cuyas repercusiones en la
cantidad de asegurados no son claras aun, pero se espera que haga mas corporativa la practica

médica privada.

El programa de Reforma del Sector Salud 1995-2000 dejé como principal saldo positivo
la ampliacion de la cobertura, que segun estimaciones dadas por la SSA, se habia reducido la
poblacion sin acceso a servicios basicos de 10 millones que existian en 1995 a 0.5 millones en el
2000. Se documento la disminucion en la morbilidad y mortalidad por célera, malaria, dengue y
enfermedades inmunoprevenibles, asi como el mantenimiento de la tendencia a la disminucion de
la mortalidad infantil, y se considera que hubo un dinamismo de la participacion social en salud
expresada en el desarrollo alcanzado por el movimiento de municipios por la salud, con mas de
1500 incorporados en el afio 2000%*7.

Los recursos de cooperacion financiera del sistema de Naciones Unidas (NU) para el 2000
ascendieron a 6 655 millones de dodlares, aportando el Banco Mundial 6 141 millones. Los

recursos para inversion otorgados por la Corporacion Financiera Internacional ascendieron a 318

17 programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), “Informe sobre el desarrollo humano 2001”, New
York, 2001.
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millones de dolares. Los fondos de cooperacion técnica que provienen de las agencias y

programas de NU ascendieron a poco mas de 82.5 millones?®,

5.4.1. Sistema de servicios de salud

5.4.1.1. Organizacion general.

El sistema de servicios de salud estd segmentado en tres grandes grupos, de acuerdo con la
insercion laboral y la capacidad de pago de las personas, y al interior de estos el acceso a la

atencion se encuentra fragmentado en varias instituciones, segun se describe a continuacion:

Los trabajadores de la economia formal deben afiliarse por ley a alguna institucion de
seguridad social. En 2000 esta poblacion ascendia alrededor de 50 millones de personas: EI IMSS
concentraba a la mayor parte de los asegurados (cerca del 80%), seqguido por el ISSSTE,
Petroleos Mexicanos (PEMEX), las Fuerzas Armadas (SEDENA) , Marina y diversos seguros

para trabajadores estatales.?!*

El sistema para poblacion abierta o no asegurada (alrededor de 48 millones de personas)
incluye los servicios de la Secretaria de Salud (SSA), que opera en areas urbanas y rurales de
todo el pais, y el programa IMSS-Solidaridad, que atiende a la poblacion de zonas rurales
definidas (alrededor de 11 millones de personas de 14 estados®®. La SSA se financia por el
presupuesto de la Federacion y de los gobiernos estatales, esencialmente, y tiene ingresos por
cuotas de recuperacién de quienes pueden pagar, mientras que el IMSS-Solidaridad recibe una

asignacion presupuestal del gobierno federal y cuenta con el apoyo administrativo del IMSS.

El sector privado en un contexto poco supervisado, brinda una atencién de calidad
desigual, con precios variables y esta bastante fragmentado. En 1999 se contabilizaron 2,950
unidades médicas privadas con servicios de hospitalizacién, que sumaban 31,241 camas, de las
cuales 48% estaban en establecimientos con menos de 15 camas®*’. Las ONGs tienen un peso

poco significativo en la prestacion de servicios, aungue su trabajo organizado en redes es cada

2% Organizacion de Naciones Unidas, “Informe de la Coyuntura Econémica”, CEPAL, México, 2001.

2% Direccion General de Estadistica e Informatica, SSA, “Aportacion para la integracion del anexo estadistico del |
informe de gobierno”, Mimeo., México, 2000.

220 |bid.

221 Aspectos Relevantes de la infraestructura de las unidades médicas del Sector Privado. Sal Pub Méx 43(2); 2001.
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vez mas relevante en los ambitos de sexualidad y reproduccion, VIH/SIDA, violencia

intrafamiliar, atencion a las adicciones y a las discapacidades.

Asimismo, se conoce que los afiliados a la seguridad social y la poblacion general de
todos los niveles econdmicos acuden eventualmente a la medicina privada pagando de su bolsillo

por los servicios consumidos.
5.4.1.2. Financiamiento y gasto

La informacion sobre gasto pablico en salud esta bajo la responsabilidad de las SHCP y
de SSA, quien tiene un sistema de cuentas nacionales en salud que también recopila datos del
sector privado. Entre 1977 y 1999 el gasto total per capita disminuy6 1.3%, pese al aumento del
gasto publico per cépita en 5.8%, mientras el gasto privado en salud global y per capita

disminuyd, aunque se mantiene superior al publico. (Véase el siguiente cuadro)

Cuadro 9

Gasto Nacional en Salud, 1997-2000
(Millones de pesos constantes)

Indicador 1997 1998 1999 2000
Gasto publico en Salud 126,638| 138,854 139,042 135,141
Gasto privado en Salud 161,421 165,806 155,105 ND
Gasto total en Salud 288,059 304,660 294,147 ND
Gasto publico en Salud per cépita 1,330 1,439 1,407 1,347
Gasto privado en Salud per capita 1,696 1,719 1,581 ND
Gasto total en salud per capita 3,027 3,159 2,988 ND

Fuente: SSA/DGIED. Sistema de Cuentas Nacionales de Salud (hasta 1998 datos recolectados por FUNSALUD)

El gasto total en salud como porcentaje del PIB tuvo en 1998 su valor mas elevado de
los Gltimos afios con 5,6%, disminuyendo a 5.5% en 1999, siendo la composicion publica y
privada de 2,6% y 2,9%, respectivamente. ElI IMSS es la institucién que tiene la mayor
proporcién del gasto publico que para el afio 2000 fue 1.46% del PIB, seguido por la SSA
(0.65%) y el ISSSTE (0.23%)%*.

Entre 1996 y 1999 todas las instituciones publicas, excepto el IMSS-Solidaridad,
aumentaron su gasto como proporcion del PIB, tendencia que para el afio 2000 s6lo mantuvieron

la SSA y el ISSSTE. Hay diferencias en el gasto per capita que ejerce cada institucion publica,

222 Direccion General de Informacién y Evaluacion del Desempefio SSA. Sistema Nacional de Cuentas Nacionales
en Salud. México 2002.



197

evidenciado en el siguiente cuadro, donde se aprecia que PEMEX alcanza a ser dos veces
superior al IMSS y mas de tres veces a la SSA y el ISSSTE. El gasto publico tiene una alta
concentracion en la atencién curativa, por ejemplo, los hospitales de segundo y tercer nivel del
IMSS consumen cerca del 75% del presupuesto de la institucion y en el ISSSTE esta cifra es del
69%%,

Cuadro 10
Gasto Nacional en Salud como porcentaje del PIB, 1996-2000

Indicador 1996 1998 1999 2000
Gasto publico en Salud 2.3 2.6 2.6 25
Gasto privado en Salud 2.8 3.0 2.9 ND
Gasto total en Salud 51 5.6 5.5 ND
Gasto por Institucion

SSA 0,42 0,58 0.63 0.65
IMSS-Solidaridad 0.08 0.08 0.07 0.07
IMSS 1.37 1.50 1.55 1.46

ISSSTE 0.18 0.21 0.22 0.23
PEMEX 0.07 0.08 0.08 0.08

Fuente: SSA/DGIED. Sistema de Cuentas Nacionales en Salud. (Hasta 1998 datos recolectados por FUNSALUD)

El mayor porcentaje del gasto nacional en salud segun la fuente —origen de los fondos-
corresponde a los hogares, que pasé de 50% en 1993 a 57.5% en 1998; seguido por los aportes
del gobierno federal que aumentaron de 19.4% a 23.8%, mientras que los gastos de los
empleadores disminuyeron luego de reformarse la ley de seguridad social en 1997, siendo en
1998 de 18.4% cuando en 1993 eran 29.1%. Segun la concentracion de los fondos, el sector

privado tiene el mayor porcentaje con 53.9% en 1998%%

. Asimismo, los fondos de la seguridad
social han disminuido luego de 1997 cuando se separaron los fondos de pensiones y de salud, a

raiz de modificaciones introducidas a la ley de seguridad social.

223 Secretaria de Salud (SSA).Programa Nacional de Salud 2001-2006. Primera edicién. México. 2001
224 |pjd.
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Cuadro 11
Porcentajes del Gasto Nacional en Salud segiin Fuentes y Fondos

1993 1994 1997 1998
Fuentes
Hogares 50.3 49.1 61.2 57.5
Empleadores 29.1 28.3 17.8 184
Gobierno Federal 194 19.7 20.7 23.8
Gobiernos Estatales 1.2 2.9 0.3 0.3
Total 100 100 100 100
Fondos
Seguridad Social 42.4 42.6 32.2 32.8
No asegurados 12.8 12.9 115 13.3
Privados 424 41.9 56.3 53.9
Seguros privados 24 2.6 0 0
Total 100 100 100 100

Fuente: SSA/DGIED. Sistema de Cuentas Nacionales en Salud (datos recolectados por FUNSALUD)

El IMSS oferta desde 1998 un seguro de salud para la familia a quienes no estan
vinculados a la economia formal, que alcanzaba un millén y medio de personas en el afio
2000, que se financia con aportacion del afiliado y del gobierno federal mediante el pago por
adelantado de la cuota anual. Los beneficios son casi iguales a los del régimen ordinario de esa
institucion, pero aceptan a quienes tienen enfermedades preexistentes y limita ciertas

intervenciones quirurgicas y tratamientos costosos en los primeros afios.

Los seguros privados brindan cobertura en el ramo de gastos médicos mayores a
alrededor de 2,8 millones de personas (menos del 3% de la poblacion) y en el afio 2002 se
inicia la oferta de seguros integrales por las empresas aseguradoras autorizadas, luego de
modificarse la ley que prohibia este ramo para el sector privado. Este seguro esta sujeto a una
fuerte regulacion por parte de la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas, dependiente de la
SHCP, y por la SSA?®,

5.4.1.3. Seguimiento y evaluacion de la reforma sectorial

El Programa de Reforma del Sector Salud 1995-2000 (PRSS), enuncié las principales
transformaciones del sector para ese periodo, con seis lineamientos de trabajo que se

implementaron en grado variable por la SSA y el IMSS, como se detalla a continuacién?.

2 1id.
?% bid.
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5.4.1.4. Evaluacion de los resultados de la PRSS

La implementacion de los cambios y transformaciones que encierra el PNS 2001-2006,
apenas han comenzado, siendo prematuro cualquier juicio o atribucion de impacto sobre el
sistema de salud. Por ello, los analisis de esta seccion, serdn con referencia esencial a los
resultados vinculados o atribuibles al PRSS 1995-2000 y al conjunto de saldos medible que deja

ese proceso, asi como sobre los objetivos no logrados.
5.4.1.5. Equidad

Sus principales logros se relacionan con el incremento de la cobertura formal con

servicios de salud, que se desarrollaron en dos vertientes:

1. La poblacion asegurada pasoé de 47.5 a 55.1 millones, atribuido al seguro de salud para

la familia del IMSS para poblacion no vinculada a la economia formal,

2. La poblacion no asegurada sin acceso regular a servicios de salud se redujo de 10
millones a 0,5 millones entre 1995 y 2000, segun cifras ofrecidas de la SSA, atribuido
esencialmente al programa de ampliacion de la cobertura, compuesto por un irreductible de 13
intervenciones que la autoridad sanitaria tipificé de bajo costo y alto impacto en la salud, que

oper6 en el &rea rural de estados seleccionados®’.

Fue un periodo donde el gasto en salud no crecid, de hecho los valores méas altos de
gasto anual en salud per céapita y como porcentaje del PIB en los ultimos afios corresponden a
1994 (264 USD vy 6.6%, respectivamente), decreciendo notablemente en 1995 a raiz de la

crisis econdmica de ese afio, para luego aumentar afio tras afio hasta 1999,

5.4.1.6. Efectividad y calidad

La mortalidad infantil descendio, tanto en su valor nacional (para 1999 era 14.5 la

observada y 22.8 la ajustada). En relacion con la mortalidad materna, la tasa nacional se mantuvo

227 Gonzélez Fernandez JA., “Politica social y de salud en México”, Presentacion en la sede de la OPS, Washington
D.C. Septiembre de 2000.
228 Secretarfa de Salud. Gasto publico en salud 1999-2000. Sintesis ejecutiva. México, 2002.
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estable durante la Gltima década (5.4 por 10,000 n.v. en 1990 y 5.1 en 1999). Si hubo una
disminucion notable de la morbilidad y mortalidad por célera, malaria, dengue y enfermedades

inmunoprevenibles en los Gltimos afios??.

Un objetivo no logrado del PRSS, fue la seleccion del médico de familia en las
instituciones de seguro social, aplicado como prueba en una zona del IMSS sin que avanzara

hacia la generalizacion®®.
5.4.1.7. Eficiencia

La SSA realiz6 importantes modificaciones dirigidas a mejorar la eficiencia en la
asignacion de los recursos disponibles, al completar en 1999 la transferencia de los recursos
humanos, materiales y financieros desde la federacion hacia los estados pasando el porcentaje

de participacion estatal en el presupuesto de salud de 59,0% en 1996 a 73,7% en 2000.

Un objetivo declarado por la RSS 1995-2000 que no se alcanzé fue integrar los servicios
de salud para poblacion no asegurada, persistiendo la separacion de los servicios de la SSA y del

programa IMSS-Solidaridad en los estados donde este ultimo opera.
5.4.1.8. Sostenibilidad

Se introdujeron mecanismos para captar fondos adicionales mediante areas de
hospitalizacién para pensionados, venta de servicios segun tarifa fijada o por acuerdos
contractuales con otros proveedores publicos y privados, cuyos resultados claros son el
incremento de los fondos para gastos operativos, que incluso alcanzan a superar la asignacién del
presupuesto en ese rubro. En la seguridad social, las transformaciones mas notables ocurrieron en
el IMSS a partir de 1997 cuando las aportaciones federales se elevaron paulatinamente del 4.5%
hasta alcanzar el 28.5% de los ingresos totales esa institucion, y se abrio un seguro familiar de

salud para personas que estaban fuera del marco de derechohabiencia®®.

“ nacidos vivos (n.v.)

2% 1hid.

%0 Consejo Nacional de Salud SSA. “Informe a la XXII Reunién Ordinaria”, Octubre de 2000, México. D.F.
2L pjd.
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5.4.1.9. Participacion y control social.

Las estrategias mas relevantes fueron el impulso al trabajo de comités locales de salud,
instancias creadas en la comunidad que apoyan las tareas de prevencion y control de
enfermedades, contabilizandose para el afio 2000 su existencia en alrededor de 18 000 centros de
salud del pais; asi como el desarrollo del movimiento de municipios por la salud con mas de 1
500 municipios incorporados, los cuales generan iniciativas de mejoria y desarrollo sanitario

organizadas por la autoridad local®®*.

En la mayoria de los paises la atencion de salud se financia con aportes del Estado y de
los propios beneficiarios a través de cotizaciones previsionales que corresponden a un porcentaje
de sus ingresos salariales. En la mayoria de los casos los hospitales y servicios de atencion de
salud son administrados por el Estado. Es posible cambiar este esquema por uno en el cual el
Estado complementa por medio de una subvencion (voucher) los costos de la atencion de salud.
Los hospitales son administrados por corporaciones privadas que reciben la cotizacion de las
personas complementadas por el aporte estatal, directamente o a través de instituciones

intermediarias como compafiias de seguros, etcétera.
5.4.2. Las cifras en la salud

En el siguiente cuadro mostramos el Gasto ejercido en Salud en Pesos Corrientes, Pesos

Constantes de 2002, Variacion Porcentual Real y Porcentaje del PIB, para el periodo 1980-2002.

%2 Organizacién Panamericana de la Salud/Organizacién Mundial de la Salud Representacién en México. Capitulo
Meéxico de "Salud en Las Américas 2002" (Version preliminar).
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Cuadro 11
GASTO EJERCIDO EN SALUD 1980-2002
(Millones de Pesos)

Afios Pesos Corrientes Pesos constantes de Variacion porcer_1tua| real | Porcentaje del

2002 (porcentaje) PIB
1980 19.60 15982.60 0.00 0.44
1981 28.50 18253.20 14.21 0.46
1982 45.30 17908.00 -1.89 0.45
1983 60.60 12486.70 -30.27 0.33
1984 102.60 13171.80 5.49 0.34
1985 169.60 13776.90 4.59 0.34
1986 308.80 14336.80 4.06 0.37
1987 737.40 14171.00 -1.16 0.36
1988 1527.80 14599.90 3.03 0.37
1989 1884.70 14234.40 -2.50 0.34
1990 2489.70 14675.40 3.10 0.34
1991 3670.80 17555.60 19.63 0.39
1992 4597.30 19217.10 9.46 0.41
1993 5323.80 20324.60 5.76 0.42
1994 6285.30 22162.10 9.04 0.44
1995 7703.60 19704.10 -11.09 0.42
1996 10641.50 20818.20 5.65 0.42
1997 20286.60 33714.90 61.95 0.64
1998 12372.00 17822.30 -47.14 0.32
1999 14207.20 17757.20 -0.37 0.31
2000 16261.40 18093.70 1.90 0.3
2001 18113.50 18944.90 4.70 0.31
2002 20127.30 20127.30 6.24 0.33

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados. Camara de Diputados LVIII Legislatura.
"Rendicion de Cuentas: La LVIII Legislatura y sus contribuciones a la reforma fiscal" Agosto de 2003. México, D.F.

Como era de esperarse, la grafica 8, nos indica, en términos generales, una tendencia
ascendente. Pero estos datos no estan deflactados. La grafica 8 nos muestra el Gasto Real

Ejercido en Salud.
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Grafica 8

Gasto en Salud en Pesos Corrientes
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En la gréfica 9, sin embargo, exceptuando el espectacular incremento que se registré en
1996-1997 (de 20818.2 a 33714.9 millones de pesos) las demas cifras nos muestran una linea mas
0 menos constante. De hecho, si comparamos la cifra de 1982 (17980 millones de pesos) con la
de 2002 (20127.3 millones de pesos), vemos claramente que la diferencia de lo ejercido entre el

Estado Paternalista y el estado Neoliberal es apenas de 2, 219.3 millones de pesos.

Gréfica 9
Gasto en Salud en pesos constantes de 2002
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Por otra parte, el espectacular incremento de 1996-1997, responde a la reforma a la Ley
del IMSS que, como ya dijimos, es proporcionar un paquete basico de prevencion de salud al
pueblo, dejando los niveles segundo y tercero de atencion en manos de la iniciativa privada.
Asimismo, el mayor incremento que hay en 2002 respeto a 1982, responde a la puesta en marcha

del Plan de Salud y todos los planes de prevencion.
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Sin embargo, en la grafica 10, vemos que la caida que observamos en 1981-1982 refleja
los recortes presupuestales en este rubro, como consecuencia de la crisis de la deuda externa de
1982, los Pactos Econdmicos (programas de choque ortodoxos), se ven reflejados en el

comportamiento mas 0 menos constante en el periodo 1983-1993.

Gréfica 10

Variacion porcentual real del Gasto en Salud

80

60 Ay

40 /\

20 +

o LS )—O—O\A/O\Y//\\‘”“\ // \ "
D

-20
-40
-60

ANOS —e— Variacién porcentual real (porcentaje)

faWa¥al

La caida de 1994-1995, refleja el error de diciembre que propicié otro recorte
presupuestal en 1995. Otro recorte mas, se nota en 1997-1998, como consecuencia de la crisis
internacional de las Bolsas de Valores (la mexicana no fue la excepcién). Para el periodo 1999-
2002, ya encontramos un comportamiento constante y ascendente. Al igual que en la grafica 9,
destaca el periodo 1996-1997, donde se inyecté mas dinero para echar a andar la reforma al

Sistema de Salud.

Independientemente de la Reforma al Sistema de Salud y los planes privatizadores del
estado Neoliberal, la grafica 10, nos ilustra claramente que en cuanto se presentan contingencias
en la economia (sean internas o externas), el gobierno no duda en aplicar recortes presupuestales
al gasto social y, por ende, al gasto en la salud. Seria conveniente mantener el gasto programado,

independientemente de los vaivenes de la economia.

Ahora bien, independientemente del monto del PIB (Ingreso Nacional) afio con afio, la
grafica 11, muestra el interés que tiene el Gobierno en incrementar o mantener el porcentaje del
PIB que se destina a la salud del pueblo. Con excepcion del 0.64% de 1997 (que por cierto,
responde a la reforma a la Ley del IMSS y a la Reforma al Sistema de Salud), los demas afios no
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Ilegd ni al 0.50%. Peor aun, el porcentaje del PIB que el gobierno destind en 1982 (0.45%), fue
mayor que el destinado en 2002 (0.33).

Gréfica 11

Porcentaje del PIB del Gasto en Salud
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Maés desalentados resulta, que ni el Estado Paternalista (tambien Ilamado Benefactor o
Populista), ni el Estado Neoliberal, han sido capaces de destinar siquiera el 10% del PIB en este
rubro. Esta tendencia descendente, en términos generales, nos indica claramente el abandono
progresivo del Estado Neoliberal en este rubro. Concluimos que, efectivamente, se estan
destinando los recursos a un paquete basico de salud con un objetivo de prevencidon, pero los
costos mas altos (segundo y tercer nivel) estan siendo transferidos progresivamente a la iniciativa
privada, por lo cual se le cobrara al pueblo por estos servicios. Ademas, de que se esta ofertando

un seguro de salud que no tiene cobertura total.

En el cuadro 4, mostramos las tasas de crecimiento de un afio a otro del Gasto Ejercido en
Salud en precios corrientes y constantes de 2002, ademas del porcentaje del PIB para el periodo
1980-2002.
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Cuadro 11

Tasas de crecimiento del Gasto Ejercido en Salud 1981-2002

(Millones de Pesos)

Afios Tasa de creci_miento precios Tasa de crecimiento a precios Tasa de crecimiento del porcentaje
corrientes constantes de 2002 del PIB
1981 45.41 14.21 4.55
1982 58.95 -1.89 -2.17
1983 33.77 -30.27 -26.67
1984 69.31 5.49 3.03
1985 65.30 4.59 0.00
1986 82.08 4.06 8.82
1987 138.80 -1.16 -2.70
1988 107.19 3.03 2.78
1989 23.36 -2.50 -8.11
1990 32.10 3.10 0.00
1991 47.44 19.63 14.71
1992 25.24 9.46 5.13
1993 15.80 5.76 2.44
1994 18.06 9.04 4,76
1995 22.57 -11.09 -4.55
1996 38.14 5.65 0.00
1997 90.64 61.95 52.38
1998 -39.01 -47.14 -50.00
1999 14.83 -0.37 -3.13
2000 14.46 1.90 -3.23
2001 11.39 4.70 3.33
2002 11.12 6.24 6.45

Fuente: Elaboracion propia con base en el documento: "Rendicion de Cuentas: La LVIII Legislatura y sus contribuciones a la
reforma fiscal", Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados. Agosto de 2003. México, D.F.

De manera analoga. Al analisis que hicimos con el rubro de los Gastos en Educacion
Publica, estas cifras aunque estan en precios corrientes (no deflactadas), también reflejan como

las contingencias de la economia son un factor para los recortes presupuestales a este rubro.
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Gréfica 12

Tasa de crecimiento del Gasto en Salud a precios corrientes
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Por ejemplo, nuevamente vemos una caida en 1982-1983, cuya explicacion es la crisis de
la deuda externa, pero, paraddjicamente, no se ve con claridad el “error de diciembre de 1994”, y
la crisis financiera de 1995. Con datos no deflactados, es dificil ver con claridad el crecimiento

real de un afio respecto al siguiente. La gréfica 13, nos ayudara para hacer analisis mas precisos.

En la gréfica 13, si vemos con claridad los recortes presupuestales aplicados a este rubro,
por parte del Gobierno. No es dificil ver, que la causa de dichos recortes son provocados por las
contingencias de la economia. En otras palabras, el Gobierno se ve obligado a hacer ajustes

cuando la economia del pais se enfrenta a crisis inesperadas.

Gréfica 13

Tasa de crecimiento del Gasto en Salud a precios constantes de 2002
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Asi, el decrecimiento de 1982-1983, podria ser explicado por la crisis de la deuda externa;
el decrecimiento de 1994-1995 por el “error de diciembre de 1994” y; la caida 1997-1998, por la

crisis internacional de las Bolsas de Valores.
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Por otra parte, podemos ver el crecimiento espectacular de 1996-1997, que encuentra su
explicacion en la Reforma a la Ley del IMSS y el inicio de la Reforma al Sistema de Salud
Mexicano. El crecimiento moderado del periodo 2000-2002, responde a la puesta en marcha del
paquete basico de salud en el primer nivel, con el objetivo de prevenir (PREVENIMSS)

enfermedades.

Finalmente, en la grafica 14, podemos observar que con excepcién de las variaciones
violentas registradas en 1982-1983; 1990-1991; 1996-1997 y; 1997-1998, la tasa de crecimiento

del porcentaje del PIB, se ha mantenido mas 0 menos constante.

Gréfica 14
Tasa de crecimiento del porcentaje del PIB del Gasto en Salud
60.00
40.00 A
20.00 | /\
000 1= Q\e/’\ . ./\\0——-‘\ _—
A \\\ / T T \Y\ v' T T T T V\’/A/V T !\ \/_A_’/\ T T
2000 oo\ o0 o Yo o o Yo o o o Yo <o o Yo\ /o G o
29V 2 5% 2% %% e Y8 YR seYLe e
40.00 -
-60.00
ANOS — :
‘ —e—Tasa de crecimiento del porcentaje del PIB‘

La explicacion, de los crecimientos o decrecimiento indicados, es la misma que la que se

ha dado en la gréfica 13.

A estas alturas, resulta claro que —ante el arribo al escenario de la teoria neoclasica- el
andlisis basado en dicha teoria se ha convertido, al igual que en la educacion, en la metodologia

central para el disefio de las reformas al sector salud.

La vision economicista de esta teoria ha derivado en una serie de recomendaciones por
parte del BM que pretenden llevar los servicios de salud a la l6gica del “libre juego de las fuerzas
del mercado”. De manera errénea, sus pregoneros (sean nacionales o extranjeros) piensan que la

competencia y la intervencion de la iniciativa privada en algunos de los servicios de salud
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provocara ampliar la cobertura y, también se cree, que redundara en una atencion mas eficiente y

de mayor calidad.

Es decir, los mismos argumentos que dieron los tecndcratas para convencer de la
necesidad de privatizar las empresas paraestatales, ahora los dan para reformar el sistema de

salud en México.

El problema es, que un derecho universal humano y constitucional se quiere cosificar y

tratar como si se tratara de un bien tangible.

Por otra parte, se percibe que no hay un interés genuino del Estado Neoliberal en que haya
un pueblo saludable por si mismo, sino que la intencion es dar un paquete de salud basico para
que los individuos estén en condiciones de igualdad para competir con otros individuos
(entendiéndose que la enfermedad les impediria buscar su beneficio personal y egoista en una
sociedad competitiva). Pero hay un propdésito mas claro todavia: actualmente ya se llevan a cabo
estudios basados en la metodologia neoclasica con instrumentos como la econometria y la teoria
microecondmica del costo-beneficio, para optimizar recursos fisicos y humanos de tal modo que
se reduzcan los gastos del gobierno, de alli que la responsabilidad del Estado sélo se reduzca a
proporcionar un paquete basico e instrumente programas de prevencion como PREVENIMSS;
dejando en manos de la iniciativa privada las enfermedades cronico degenerativas, mismas que

por su propia naturaleza son las mas costosas.

De hecho, la reforma al sistema de salud puablica en México, empez6 en 1995 con la
descentralizaciéon de diversos servicios que controlaba la Secretaria de Salud. Posteriormente,

vino la reforma del IMSS y; esta pendiente la reforma a la ley del ISSSTE.

Hasta hoy, no hemos visto una reforma integral, pero se avisora el objetivo del Estado
Mexicano Neoliberal. Por ejemplo, la citada reforma del IMSS, no planteé en ningiin momento la
privatizacion de los servicios de salud, aunque en los ultimos afios se ha avanzado de manera
lenta y silenciosa en una via paralela, que es la subrogacion de algunos servicios, esto, en el largo

plazo, terminara, como ya dijimos, dejando varios servicios en manos de la iniciativa privada.
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Otro ejemplo de la visidn neoliberal, tecnocratica y economicista, que tiene este Estado
con respecto a la salud, es que en algin momento ha pensado en crear un sistema publico que
fusione los recursos del IMSS, de la SS y del ISSSTE para aprovechar las economias de escala

que esta fusion representaria.

La vision tecnocratica, neoliberal y economicista de las reformas que se estan
implementando al sistema de salud en México, también se pueden ver en el informe final del
proyecto Economia y Salud de la Fundacién Mexicana para la Salud (FunSalud)®*® donde

propone ocho lineas estratégicas:

1. “Vincular estrechamente a la salud con el desarrollo econémico y social...” Aqui lo que
busca el Estado Neoliberal (EN) es crear capital humano que responda a las necesidades de
fuerza de trabajo (sana y barata) del capital ante la reestructuracion y la nueva division

internacional del trabajo que esta provocando el proceso de globalizacién econdmica.

2. “Consolidar un Sistema Universal de Salud, que asegure el acceso de toda la poblacion
a los servicios esenciales de salud...” Como ya dijimos, aqui el Estado pretende proporcionar un
paquete basico y crear un programa de prevencién para reducir el Gasto Social del Gobierno y;

por otra parte, delegar el Tercer Nivel de Atencion a la iniciativa privada.

3. “...Garantizar la libre eleccion del prestador primario por parte de la poblacién...”
Aqui el Estado busca un esquema de competencia entre los médicos en el sector publico para
captar un mayor nimero de pacientes (léase clientes), con lo cual se pagara a los médicos de
acuerdo con el numero de pacientes atendidos. Se cree, que con esto, se mejorara la eficiencia y
la calidad de los servicios porque los medicos competiran entre si. Otra vez, vemos como buscan
un esquema, como si se tratara de empresas automotrices, de telefonia celular y cualquier otro

tipo de bien que ya esta bajo la I6gica del mercado y la ley de la oferta y la demanda.

4. *...Otorgar incentivos para participacion privada en el financiamiento y la prestacion
de servicios, asi como en la procuracion de insumos necesarios para el cuidado y preservacion de

la salud”. Aqui el Estado deja muy clara la intencién de incorporar a la iniciativa privada en la

2% Frenk, Julio, Lozano, Rafael, Gonzélez Block, Miguel Angel, et. al. “Economia y Salud: Propuestas para el

avance del sistema de salud en México. Informe Final”. Fundacion Mexicana para la Salud, proyecto Economia y
Salud, México, 1994,
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prestacion de servicios, como si la iniciativa privada fuera sinénimo de mayor calidad y
cobertura. Ademas, del esquema de prevencion gque, como ya dijimos, trata de reducir los costos

de un Estado ahora adelgazado.

5. “...Definir un paquete universal de servicios de salud, basado en el peso de la
enfermedad junto con el costo y la efectividad de la intervencién...” En realidad, no tiene nada de
malo optimizar los recursos, pero aqui sobresale el espiritu de la teoria microecondémica

neoclasica y conceptos como costo-efectividad.

6. “...Mejorar el desempefio y la calidad de los servicios...fortaleciendo la capacidad de
decision en las instancias de primer nivel y estableciendo incentivos para que la remuneracion sea
proporcional al desempefio”. Nuevamente se ve la intencion de que la competencia entre los
médicos por tener una cartera con la mayor cantidad de clientes va a mejorar el servicio de salud.
Lo que vemos aqui es un enfoque parecido al de los voraces capitalistas compitiendo entre si por

alcanzar un mayor mercado e incrementar sus ganancias.

7. *“...Se considera necesario racionalizar el aprovechamiento y la ampliacion de la
infraestructura fisica; desarrollar sistemas de informacion que apoyen la toma de
decisiones...fortalecer la capacidad gerencial en las organizaciones de atencion a la salud”.
Insisto, no hay nada de malo en optimizar recursos, pero detras de estas palabras hay un discurso
que se apega a la teoria neoclasica materialista que trata a los servicios de salud como si se tratara
de una vulgar empresa que s6lo busca el lucro y no mantener o propiciar tener unos individuos

cada vez mas sanos.

8. “Establecer un pacto social para la salud, para lo cual se propone instituir un
mecanismo de convergencia y concertacion de sectores y grupos para la conduccion de la
reforma”. Aqui, se pretende engafiar a la sociedad, haciendo aparecer las reformas a la salud
como un ejercicio democratico, cuando en realidad, se estan siguiendo al pie de la letra las
recetas del BM, en donde se han llegado a conclusiones erroneas respecto a las reformas

basandose en la teoria neoclasica.

En resumen, la intencion de la reforma al Sistema de Salud es conforme a los intereses del

gran capital, lo que significa tener el “capital humano” en condiciones adecuadas a las
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necesidades de la nueva division internacional del trabajo, que requiere nuestro pais mano de
obra barata, pero con un minimo de salud para que los costos ya no los asuman ni el EN ni los

empresarios.

5.5. Las reformas en la seguridad social

Al conocido y extendido sistema de prevision social de tipo “pay as you go” o de reparto es
posible oponer un sistema de capitalizacién individual, en el cual las pensiones, son el resultado
de la acumulacion de los ahorros que con tal objeto hace cada trabajador a lo largo de su vida
productiva. En este sistema, el ahorro previsional se capitaliza en instituciones privadas que se
crean especialmente para dichos efectos, las que deben cumplir con todas las formalidades y

obligaciones que exija la ley.

La inversion de los ahorros provisionales, sélo es posible en un espectro limitado de
valores, de acuerdo a su clasificacion de riesgo, con el objeto de lograr una adecuada seguridad
compatible con el desarrollo del mercado de capitales. Las entidades privadas deben asegurar,
con sus propios recursos, una rentabilidad minima en relacion con el promedio del sistema. La
fuerte competencia que genera la libertad permanente de elegir la administradora y cambiarse
cuantas veces se estime conveniente asegura la no existencia de colusion entre ellas. El Estado,
en el caso de que la entidad no fuere capaz de pagar esa rentabilidad con recursos propios,
complementa los mismos, debiendo, eso si, disolverse la entidad y trasladarse los imponentes a
otra elegida por ellos mismos. Los trabajadores, en cualquier momento, pueden ejercer su

derecho de elegir la entidad que mas confianza y rentabilidad les otorgue.

El subsidio del Estado, se focaliza en aquellas personas que no han logrado reunir los
ahorros necesarios para financiar una pension minima determinada por ley. Esto es, el Estado
garantiza la existencia de un piso minimo de pensiones para quienes han trabajado una parte

significativa de sus vidas.

En lo que se refiere, a seguros de invalidez y sobrevivencia de familiares dependientes, el
sistema no debe descuidar los riesgos de la vida activa y por ello debe contemplar la existencia de

un seguro obligatorio para pensiones de invalidez, viudez y orfandad.
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Ello es posible cuando existe confianza del Estado y los gobiernos, en la capacidad de
gestidn del sector privado, y cuando éste es entendido como socio y actor principal en la tarea de
brindar a los pueblos un mejor nivel de vida y una mejor satisfaccion de las necesidades basicas
de las personas. Para que esta cooperacion sea fructifera, es preciso contar con normas y reglas
del juego estables, claras y parejas para todos los prestadores de servicios sociales, 1o que no

excluye al Estado en su papel normativo, supervisor y contralor.

En el mundo existe la conviccién, dada la experiencia acumulada, de que el sector privado
es mas eficiente y entrega servicios sociales de mejor calidad y a un costo menor que el sector

estatal.

No obstante, en aquellos casos, en que el Estado deba asumir la provisién de servicios
sociales, debido a que el sector privado no se encuentra lo suficientemente desarrollado para
cumplir con este papel, la prestacion de los servicios de interés social debe ser realizada en forma
descentralizada por aquellos organismos del Estado que se encuentren mas cercanos a de los
beneficiarios de los servicios. En efecto, los entes de gobierno local son los que mejor conocen
las aflicciones de los mas pobres, y por lo tanto, los que pueden detectar de mejor manera sus
necesidades especificas. Son, también, los organismos que pueden ser mejor controlados por la
comunidad, en cuanto a la calidad y eficiencia en la prestacién de los servicios, evitando de esta

forma las comunes practicas de corrupcion y clientelismo.

El Presidente Ernesto Zedillo, continudé con mayor decision la iniciativa privatizadora de
la seguridad social, su proyecto de Ley del Seguro Social fue aprobado por los diputados de su
partido, a las tres de la mafiana del viernes 8 de diciembre de 1995, el siguiente martes 12 la ley

seria aprobada por los senadores sin gran dificultad.

La nueva Ley del Seguro Social dejo sin solucién los grandes y viejos problemas:

cobertura, costos, humanizacion, calidad y eficiencia de los servicios

La nueva Ley del Seguro Social deja sin solucion los grandes problemas de la seguridad

social. La ley aprobada presenta las siguientes debilidades:

1. No resuelve el problema de la calidad y eficiencia de los servicios.
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2. Los servicios médicos continuaran siendo eminentemente curativos.

3. La nueva ley impulsa el individualismo y el egoismo por encima de los sentimientos de
solidaridad y de humanismo social. La ley aprobada sometera a los trabajadores entre si, a un
ambiente de competencia en el ahorro, el mismo correra serios riesgos de generar un sistema de

seguridad social estratificador.

4. La nueva Ley del IMSS elimino el articulo 8 de la anterior, en el que el Estado se
obligaba a otorgar las prestaciones sociales. En ese sentido, la seguridad social abandona el

régimen de solidaridad social y generacional surgido de la Revolucion Mexicana.

5. La nueva ley deja sin solucién el problema del déficit histérico de las finanzas del
Seguro de Enfermedad y Maternidad del IMSS.

La nueva Ley del Seguro Social, es claramente violatoria de los principios consagrados en
los articulos 4° y 123° de la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, particularmente en lo

referente al concepto de igualdad entre los ciudadanos y al derecho de la seguridad social.

El gobierno, cometio el error de administrar el IMSS con un sentido inmediatista,
unicamente para salir al paso afio con afo, sin considerar seriamente, las proyecciones de
poblacion y de las necesidades futuras. La nueva Ley del IMSS, quiere reproducir el mismo error,
la privatizacion es una medida desesperada e inmediata, para enfrentar la crisis financiera del

IMSS y dejar en la inseguridad las futuras generaciones de mexicanos.

A nivel mundial se impulsa hoy un proceso de reformas conservadoras y privatizadoras de
los sistemas de seguridad social. La ofensiva neoliberal intenta equivocadamente cambiar los
sistemas de salud y de seguridad social, para establecer un nuevo régimen en manos de la
iniciativa privada, a manera de empresa rentable, con débiles principios de justicia social y como

unico centro de motivacion la ganancia.

Los trabajadores, han sido el motor impulsor de la Seguridad Social. En mayor o menor
medida, los diferentes gobiernos, no han hecho méas que escuchar e implementar los programas
que respondan a las necesidades de los grupos de presion que representen las aspiraciones mas

sentidas de la sociedad entera.
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5.5.1. La seguridad social en cifras

En el cuadro 9, tenemos el gasto ejercido en aportaciones en Seguridad Social en pesos
corrientes, y pesos constantes de 2002, asi como la variacion porcentual y el porcentaje del PIB
para el periodo 1982-2002.

Cuadro 12

GASTO EJERCIDO EN APORTACIONES EN SEGURIDAD SOCIAL 1982-2002
(Millones de pesos)

Afios Pesos Corrientes Pesos constantes de 2002 Varlac(lggrggrzfgjr;tst;al real Porcentaje del PIB
1982 35.20 13915.20 0.00 0.35
1983 38.80 7992.80 -42.56 0.21
1984 78.30 10052.20 25.77 0.26
1985 138.50 11253.60 11.95 0.28
1986 238.20 11059.00 -1.73 0.29
1987 833.50 16017.80 44.84 0.41
1988 1849.20 17671.20 10.32 0.44
1989 2583.80 19514.40 10.43 0.47
1990 3672.50 21647.40 10.93 0.50
1991 4951.20 23679.10 9.39 0.52
1992 6712.80 28060.10 18.50 0.60
1993 7553.90 28838.40 2.77 0.60
1994 9019.80 31803.90 10.28 0.64
1995 11255.40 28788.80 -9.48 0.61
1996 17019.30 33295.20 15.65 0.67
1997 30647.00 50933.10 52.97 0.97
1998 51223.10 73788.60 44.87 1.33
1999 67516.20 84386.70 14.36 1.47
2000 86116.00 95819.50 13.55 1.57
2001 88947.90 93030.70 -2.91 1.53
2002 102331.10 102331.10 10.00 1.66

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cadmara de Diputados. Camara de Diputados LVIII Legislatura.
"Rendicion de Cuentas: La LVIII Legislatura y sus contribuciones a la reforma fiscal" Agosto de 2003. México, D.F.

Cabe aclarar que en este gasto se encuentra el gasto en jubilaciones y pensiones.

En la gréafica 15, como en todas las que hemos presentado a precios corrientes, muestra
una tendencia en términos generales, ascendente, esto es totalmente l6gico, porque fue construida

con cifras no deflactadas.
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Gréfica 15

Gasto en Seguridad Social a pesos corrientes
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Sin embargo, la siguiente grafica nos mostrara la tendencia real.

Contrariamente a lo que se esperaba, el crecimiento real del Gasto en Seguridad Social,
también muestra una tendencia ascendente en términos generales. La principal explicacion de
esta tendencia es que en estos gastos estan implicitos los gastos en jubilaciones, lo cual significa
que, en efecto, el numero de jubilados esta creciendo aceleradamente, mientras que el empleo

formal esta creciendo lentamente.

Gréfica 16

Gasto en Seguridad Social a pesos constantes de 2002
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Esto significa que un numero menor de trabajadores en activo estd pagando las

jubilaciones de un nimero mayor de trabajadores retirados. . Esta tendencia fue utilizada por el
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Estado, para poner en marcha la propuesta del BM, en el sentido de privatizar el sistema de

jubilaciones, primero por medio del SAR y, después, con las Afore.

En la grafica 17, podemos observar, una vez mas, que el Gasto en Seguridad Social,
tampoco ha estado excento de las contingencias y los desajustes de las variables
macroeconomicas aplicando recortes al Gasto Social (aqui se incluyen los gastos en educacion,

salud y seguridad social).

Gréfica 17
Variaciéon porcentual real del Gasto en Seguridad Social (porcentajes)
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Vemos, nuevamente, reflejada la crisis de la deuda externa de 1982 y el “error de
diciembre de 1994” porque, justamente en 1983 y1995, es donde se registran variaciones
negativas. La Unica excepcién es que aqui, no se refleja la crisis de la Bolsa de Valores. La
interpretacion que hacemos es, que el Estado esta obligado por ley a jubilar y a pagar a aquellos
trabajadores que reclaman este derecho. Aunque las reformas a la ley del IMSS de 1997, pusieron
las bases para el fondo de retiro capitalizable, ain esta pendiente, la discusion de las reformas a
las jubilaciones, motivo por el cual los trabajadores en edad de retirarse los iguen haciendo de

manera tradicional.

Hemos venido sosteniendo, que el cuadro 5, refleja el interés del Estado por el rubro

referido. A diferencia de los dos anteriores (educacion y salud).
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En la grafica 18, si vemos un incremento progresivo y significativo del porcentaje del
PIB, que el gobierno destina a este rubro. Sin embargo, este caso, no significa que el gobierno

haya incrementado su interés en aumentar el porcentaje del PIB.

Gréfica 18

Porcentaje del PIB del Gasto en Seguridad Social
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La interpretacion nuestra, es que, en efecto, cada dia aumenta mas el nimero de jubilados
que debe atender el Estado. Reiteramos, cada vez un numero menor de trabajadores activos
tienen que pagar las jubilaciones de un niumero mayor de trabajadores retirados. En esta grafica,
podemos ver que todos los estudios hechos sobre los cambios en la piramide poblacional apuntan
en la direccion correcta. Pero ello, no justifica, que el mejor camino para solucionar este
problema sean los fondos de retiro capitalizable via Afore. La solucion, consideramos, radica en
que mediante un cambio en la Politica Economica, el Estado, pueda crear los empleos que
demandan los jévenes mexicanos afio con afio. Es posible, que con la creacion de los empleos

formales necesarios, se pueda mantener el sistema tradicional de jubilaciones.

En el cuadro 6, mostramos las tasas de crecimiento de un afio a otro del Gasto Ejercido en
Seguridad Social a precios corrientes y constantes de 2002, ademas de las tasas de crecimiento

del porcentaje del PIB para el periodo 1982-2002.
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Cuadro 13

Tasas de Crecimiento del Gasto Ejercido en Aportaciones en Seguridad Social 1983-2002
(Millones de pesos)

Afios Tasa de creci_miento precios Tasa de crecimiento a precios Tasa de cre_cimiento del
corrientes constantes de 2002 porcentaje del PIB

1983 10.23 -42.56 -40.00
1984 101.80 25.77 23.81
1985 76.88 11.95 7.69
1986 71.99 -1.73 3.57
1987 249.92 44.84 41.38
1988 121.86 10.32 7.32
1989 39.73 10.43 6.82
1990 42.14 10.93 6.38
1991 34.82 9.39 4.00
1992 35.58 18.50 15.38
1993 12.53 2.77 0.00
1994 19.41 10.28 6.67
1995 24.79 -9.48 -4.69
1996 51.21 15.65 9.84
1997 80.07 52.97 44.78
1998 67.14 44.87 37.11
1999 31.81 14.36 10.53
2000 27.55 13.55 6.80
2001 3.29 -2.91 -2.55
2002 15.05 10.00 8.50

Fuente: Elaboracion propia con base en el documento: "Rendicion de Cuentas: La LVIII Legislatura y sus contribuciones a la
reforma fiscal", Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados. Agosto de 2003. México, D.F.

Estas cifras en precios corrientes, nos sirven para mostrar como las irregularidades del
comportamiento en la economia influyen en las decisiones que toma el gobierno en Politica

Social; asimismo, muestran la correlacién entre Politica Econdmica y Politica Social.

Gréfica 19
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Tasa de crecimiento precios corrientes del Gasto en Seguridad Social
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Por ejemplo, el espectacular crecimiento de 1986-1987, no es otra cosa que las tasas de
inflacion de 100 por ciento, que tuvo la economia. Toda la década de los noventa, muestra el

control de la inflacion que se logré a través de los pactos econdmicos.

En la gréafica 20, es mas irregular que la anterior, por que en esta si se refleja el Gasto real
ejercido por el Estado, en Seguridad Social. Pero, al igual que en las graficas sobre educacion y
salud, una vez mas, vemos reflejados los fendmenos sobresalientes de la economia mexicana en
los ltimos 20 afios: la crisis de la deuda de 1982, las tasas de inflacion de 100% en 1985-1987.
En otras palabras, la irregularidad del comportamiento de la gréafica es un reflejo de la

irregularidad del comportamiento de la economia en su conjunto.

Gréfica 20

Tasa de crecimiento precios constantes del gasto en Seguridad Social
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Pero recordemos, que aqui el gobierno esta obligado a cumplir con el derecho que tienen
los trabajadores amparados en la ley del IMSS, y del ISSSTE; por ello la urgencia que tiene el

Estado, de discutir con la Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado
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(FSTSE), la reforma a las jubilaciones y pensiones, debido a que se quiere deshacer de esta

responsabilidad.

Finalmente, si observamos con atencion, la estructura y el comportamiento de la grafica

21, es semejante a la anterior.

Gréfica 21

Tasa de crecimiento del porcentaje del PIB del Gasto en Seguridad Social
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La explicacion, seria la misma, sin olvidar que el porcentaje del PIB destinado a este
rubro ha crecido. Pero, en lugar de interpretarlo como un mayor interés del Estado, creemos que
al estado le pesa este gasto, de alli la urgencia por modificar la ley del ISSSTE (la del IMSS ya
estd) y, por tanto, modificar el sistema de jubilaciones y pensiones con el fin de consolidar el
sistema de fondos de retiro capitalizables, con lo cual el gobierno deja este derecho constitucional

en manos de la iniciativa privada.

Como hemos podido observar, al igual que las reformas al sistema educativo y al sistema
de salud, las reformas a la Seguridad Social en México, no han estado exentas del espiritu de la
teoria neoclasica ensalzada por el BM. Basta decir, que esta en transicion un sistema de reparto
por un sistema de capitalizacion individual, acompafiada de argumentos de tipo economicista y
no un interés genuino de proporcionar una pensién digna a los trabajadores que se retiran. De

hecho se argumenta que el sistema de capitalizacion individual tendra efectos positivos en la
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generacion de ahorro interno y asi reducir la dependencia de la economia del ahorro externo y

ademas impulsara el crecimiento econémico.

Ante una falta total de democracia, en octubre de 1995, el Consejo Coordinador
Empresarial y el Congreso del Trabajo, presentaron una propuesta conjunta (que al parecer habia
sido condensada desde el gobierno) para reformar la Ley del Seguro Social. La nueva Ley fue
aprobada en diciembre de ese mismo afio y entro en vigor el 1° de enero de 1997, sin embargo, la
precipitacion con la que se aprobd el cambio en el sistema de pensiones no permitié que se
llevara a cabo una discusion mas amplia sobre las consecuencias de la reforma y sobre el
comportamiento del nuevo sistema de pensiones frente a distintos escenarios demogréaficos y

macroecondmicos.

En su momento, se dijo que la reforma a la seguridad social ofrecia una importante
oportunidad para fortalecer el ahorro interno y los mercados financieros nacionales. Sin embargo,
el asunto es mucho mas complicado de lo que parece, ya que hasta ahora (2003) no se ha
demostrado la existencia de una relacion de causalidad entre la adopcidon de un sistema de
pensiones de capitalizacion individual, el incremento del ahorro interno y el crecimiento del PIB.
Ni siquiera, esta clara la relacion existente entre el sistema de capitalizacién individual y el
incremento en el nivel del ahorro agregado de la economia. La dindmica econdmica es muy
compleja, y tiene que ver con la propension y capacidad de ahorro de la poblacién especialmente
los afiliados al nuevo sistema, con la tasa del crecimiento del PIB, con la tasa de interés real y
con las condiciones del mercado laboral. Es mas, hasta ahora la experiencia internacional dista

mucho de ser concluyente.

En resumen, las propuestas macroeconomicas del BM, basadas en la teoria neoclésica,
que proporcionaron la reforma a la seguridad social en México, distan mucho de obtener los
resultados que ellos mismos anunciaban como futuros éxitos. Una vez mas, nos enfrentamos al
problema de que se trata de que los derechos universales, humanos y constitucionales sean
metidos a la logica del “libre juego de las fuerzas del mercado” y de la “ley de la oferta y la

demanda”.

5.6. Las reformas en pensiones y jubilaciones

5.6.1. Caracteristicas de los regimenes de ahorro y capitalizacion individual
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Los nuevos sistemas de capitalizacion y ahorro individual que se han implementado en
Latinoamérica a partir de la exitosa experiencia chilena de los afios ochenta, se basa en que los
aportes que realizan los trabajadores son depositados en cuentas individuales que pertenece a
cada trabajador. Por lo que dependiendo del tipo de régimen que se haya optado, el futuro de las
pensiones depende en gran medida del comportamiento individual ya que el flujo de ahorro es

estimado como una fraccion del salario en cada periodo de la vida activa del trabajador.

El dinero que ahorra el trabajador es depositado en fondos de pensiones, administrados
por sociedades especializadas que compiten en un mercado abierto con restricciones que les

impone el 6rgano supervisor, pero que en definitiva tienden a lograr una mayor eficiencia.

La propiedad del fondo pertenece por entero a los cotizantes, quienes libremente eligen a
la operadora o administradora que deseen, de conformidad con el perfil de riesgo que estén
dispuestos a asumir. La rentabilidad obtenida depende de los ahorros de los cotizantes y de los
rendimientos del capital. La edad de pensionarse deja de ser arbitraria y se permite gozar de ese
beneficio a las personas que han cumplido con los requisitos para obtener una pensién y desean
continuar laborando, también si una persona que ha cumplido los requisitos tempranamente y no

desea seguir perteneciendo al mercado laboral, puede hacerlo.

Algunos de los sistemas mantienen esquemas de subsistencia como la fijacién de una
pension minima y el desarrollo de esquemas no contributivos para las pensiones basicas y de

gracia que estan a cargo del presupuesto fiscal.

La reforma previsional mexicana es un sistema de capitalizacion puro, es obligatorio para
los trabajadores en relacion de dependencia y voluntario para los trabajadores autébnomos. La
administracion del mismo esta a cargo de empresas privadas, las administradoras de fondos de

retiro (Afore), las cuales pueden administrar simultineamente mas de un fondo de pensiones.

El sistema previsional cubre a la poblacién frente a los riesgos de la vejez, la invalidez y
la muerte. La cuenta individual del afiliado esta integrada por tres subcuentas donde se
contabilizan los respectivos aportes: la subcuenta de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez; la

subcuenta de vivienda y la subcuenta de aportaciones voluntarias.
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Los aportes son calculados como porcentaje del salario base de cotizacion, el cual esta
integrado por los pagos hechos en efectivo por cuota diaria y las gratificaciones, percepciones,
alimentacion, habitacidn, primas, comisiones, prestaciones en especie y cualquier otra cantidad o

prestacion que reciba el trabajador por sus servicios.

Las administradoras se deben constituir como sociedades andnimas con el objeto
exclusivo de administrar las cuentas individuales y las subcuentas que la integran, asi como
también administrar las sociedades de inversion; las Afore deben ajustarse a una determinada
cuota de mercado; esa participacion se medira en relacion al nimero de cuentas de capitalizacion

del sistema.

Las comisiones podran cobrarse sobre el valor de los activos administrados o sobre el
flujo de los aportes recibidos, no se podran hacer diferencias entre afiliados, salvo por los

incentivos que se le otorguen por permanencia o por ahorro voluntario.

Los afiliados podrén traspasarse una vez al afio a menos que se modifique el régimen de

inversion de las Afore o de las comisiones.

La Comision Nacional del Sistema de Ahorro para Retiro, podré revocar la autorizacion

para funcionar en los siguientes casos:

a) Cuando la administradora o la sociedad de inversion incumpla reiteradamente
con las obligaciones a su cargo.

b) Cuando los sistemas de computo no satisfagan o dejen de cumplir los requisitos
legales.

c¢) Cuando no entregue la informacion necesaria para los sistemas de conformidad
con lo previsto y afecten de manera grave los intereses de los afiliados

d) Si la administradora o sociedad de inversion no reconoce la competencia de las
autoridades mexicanas para supervisarla; en el caso de una sociedad de inversion
si se revoca la autorizacion a la Afore que la opera.

e) Si la Afore se disuelve, quiebra o entra en estado de liquidacion

Garantia del Estado. En ningun caso la pensién de invalidez, incluyendo las asignaciones

familiares y ayudas asistenciales podra ser inferior a un salario minimo general para el distrito
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federal. Si los fondos acumulados en la cuenta de capitalizacion del afiliado no fuesen suficientes
para contratar una renta vitalicia o un retiro programado que le asegure una pension garantizada y
la adquisicion de un seguro de sobrevivencia para sus beneficiarios, el afiliado recibird del

Gobierno Federal el monto complementario suficiente para ello.

a) Papel del Estado en los nuevos sistemas de pensiones: Tanto la regulacion (establecimiento
de normas) como la supervision (proceso de verificacion del cumplimiento de las normas) de los
fondos de pension son funcion del Estado. En definitiva, el rol del Estado es minimizar en lo
posible los riesgos a los que estan expuestos los fondos de pension (ejemplos de ello son: Limites
en los titulos habilitados o limites a la concentracion de riesgo). En los casos del régimen no

contributivo, el Estado es el que se obliga a otorgar pensiones minimas o de otro tipo.
b) Areas de supervision de los sistemas de pensiones

Control de la estructura institucional. En esta area se puede sefialar seis actividades

claves, a saber:

a) Licencia de funcionamiento para los fondos de pensiones: debe incluir el
cumplimiento de requerimientos legales y financieros

b) Fusion y liquidacion: Tipicamente los primeros afios de la aplicacién de un nuevo
sistema se caracteriza por la inestabilidad,

c) Mercadeo: Es de vital importancia regular el mercadeo ya que tiene un impacto
directo en los costos administrativos.

d) Publicidad: La publicidad es vital los primeros afios de la aplicacion del nuevo
sistema y es importante que la informacion que le llegue a la poblacion sea veraz.

e) Inspecciones y auditorias: Estamos hablando de actividades que se realizan en el
campo, y consiste en la verificacion de documentos tales como la deduccion de
comisiones, publicidad, verificacion de la acreditacion en las cuentas individuales,
traslados etc.

f) Evaluacion del desempefio financiero y operacional:

Area de Control Financiero: Esta area esta relacionada con los controles financieros a los

cuales se deben someter los fondos de pension, con el fin de lograr rentabilidad con seguridad.
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Cobro: Existen dos modelos basicos para el cobro de las contribuciones que realizan los
trabajadores, ya que el mismo puede ser centralizado o descentralizado y dependera del sistema

de pensiones que se haya optado,

Controles limites de inversion: Es importante darle seguimiento a las inversiones y
beneficios del nuevo sistema verificando los limites de inversiobn y concentracion por

instrumento. Las limitaciones de inversion son en varios aspectos:

- Tipo de activo:

- Limite por emisor:

- Limite por riesgo:

- Limite con relacion al conflicto de intereses:

Valuacion de los activos: Si bien la mayoria de los activos deben invertirse en
instrumentos que tengan un claro valor de mercado, hay que definir claramente como se

evaluaran los activos no negociables.
Célculo de la rentabilidad.

Aplicacion de las garantias: Existen dos tipos de garantias, la primera es cuando el
Estado garantiza un ingreso de retiro minimo, y la segunda cuando se establece un minimo

relativo al rendimiento.

Area de Filiacion y Beneficios: El objetivo de esta seccion es establecer procedimientos claros

en los siguientes temas:

a) Procedimiento de afiliacion y traslado de un fondo a otro:
b) Divulgacion:

¢) Quejas:

d) Calificacion de Invalidez:

Area de Informacion

5.6.2. Los antecedentes al nuevo sistema

Antes del primero de julio de 1997, el sistema de pensiones para los trabajadores asalariados del

sector privado era administrado por el IMSS a través del Seguro de Invalidez, Vejez, Cesantia en
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Edad Avanzada y Muerte (IVCM). El programa originalmente planteado en 1943 como un
esquema de capitalizacion parcial con beneficios definidos, funcion6 en la practica como un
programa de reparto. Bajo un esquema tripartita, el empresario aportaba el 75 por ciento de las
contribuciones y el trabajador el 25 por ciento restante; el gobierno contribuia, a su vez, con un 5
por ciento adicional®®*. Bajo el esquema de beneficios definidos, el trabajador tenia el derecho a
una pensién de vejez cumplidos los 65 afios de edad®*®, siempre y cuando hubiese contribuido
con un minimo de 500 semanas al sistema. El beneficio definido correspondia a un porcentaje del
ultimo salario del trabajador. Este porcentaje era calculado a través de dividir el promedio del
salario base del trabajador de los ultimos cinco afios entre el salario minimo vigente. Por su parte,
el Estado a traves del IMSS garantizaba una pension minima equivalente al salario minimo

vigente, y el derecho del trabajador y sus familiares a recibir atencion médica.

En 1992 -paralelamente al esquema de reparto- se cred el Sistema de Ahorro para el
Retiro (SAR) como un programa obligatorio complementario al IVCM. ElI SAR se constituyd
como un esquema capitalizable de contribuciones definidas para retiro y vivienda, a través de
cuentas individuales tanto para los trabajadores afiliados al IMSS, como para los trabajadores al

servicio del Estado®®.

El esquema de reparto con beneficios definidos en el que se basaba el IVCM, implicaba
que el pago de las pensiones se realizara con las contribuciones de los trabajadores activos a
través de una relacion actuarial entre contribuciones y beneficios que a lo largo de los afios
empez06 a tener dificultades. En un principio, la baja proporcion entre pensionados y afiliados
permitié constituir una importante reserva administrada por el IMSS. Por ley, la constitucién de
la reserva serviria exclusivamente para cubrir los servicios correspondientes a cada rama del
seguro. Sin embargo, en la practica, gran parte de los recursos se destind al financiamiento de
infraestructura del IMSS, y al financiamiento de programas de asistencia social. En 1995 la

cobertura del IVCM representaba el 27 por ciento de la poblacion econdmicamente activa (PEA),

24 Solis, F. y A. Villagémez, “La Seguridad Social en México”, en Lecturas Trimestre Econémico y Centro de
Investigacion y Docencia Econémicas, Vol. 88, México, 1999.

%5 60 afios para cesantfa en edad avanzada.

2% | os trabajadores al servicio del Estado cuentan por ley, con su propio Instituto de Seguridad Social, denominado
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), el cual fue creado en 1959.
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abarcando un total de 10.9 millones de trabajadores. Sin embargo, menos del 20 por ciento de los

pensionados recibian una pensién promedio mayor a la del salario minimo®*'.

El uso inadecuado de la reserva, aunado al envejecimiento paulatino demogréfico del pais
hacia una mayor proporcién de pensionados sobre afiliados?*, asi como, la reducida base de
afiliados como proporcién de la PEA y el insuficiente crecimiento del salario real fueron factores

decisivos en el desequilibrio actuarial del sistema de reparto de pensiones™®.

Ante esta perspectiva, el gobierno federal impulsé una reforma al sistema de pensiones
para todos los trabajadores afiliados al IMSS**. Esta reforma se basé en un plan de capitalizacién
de cuentas individuales, con contribuciones definidas y con una garantia de pensién minima
obligatoria por parte del Estado. Asi, la reforma convertia a la pension del trabajador en funcion
de sus aportaciones, y no independiente de ellas, como era el caso del viejo sistema basado en un
esquema de beneficios definidos. La reforma abarcé unicamente al programa IVCM del IMSS e
integré en un solo sistema de capitalizacion individual al Sistema de Ahorro para el Retiro
(SAR)*. La propuesta de reforma fue aprobada en diciembre de 1995. En abril de 1996 se
establecio la regulacion sobre la operacion del sistema contenida en la Ley del Sistema de Ahorro

para el Retiro, y en julio de 1997 el nuevo sistema de pensiones entrd en operacion.
5.6.3. El nuevo sistema de pensiones
5.6.3.1. Caracteristicas generales del nuevo sistema

Actualmente, el nuevo sistema de pensiones trabaja bajo un esquema de capitalizacion de
contribuciones definidas a traves de cuentas individuales donde el Estado garantiza una pensién

minima. Este esquema sustituye al IVCM, y su aplicacion es parcial ya que Unicamente incorpora

27 3olis y Villagémez, ob. cit.

238 Segun estimaciones del IMSS en 1995, la tasa anual esperada de crecimiento de pensionados para los proximos
20 afios sera de 5.7 por ciento, en tanto que la de los afiliados serd Unicamente del 2.6 por ciento, (véase Solis y
Villagémez)

29 Solis y Villagémez, op. cit. Es importante mencionar, que el nuevo sistema de pensiones, no es inmune a un
crecimiento del salario real que impida garantizar una pensién digna, a pesar de ser inmune a un desequilibrio
actuarial por su caracteristica de esquema capitalizable

240 | os trabajadores al servicio del Estado —afiliados al ISSTE- no participan a la fecha en el nuevo sistema de
AFORE (noviembre 2003), aunque mantienen las aportaciones correspondientes al SAR (1992), administrado por el
Banco de México

21 El SAR, sigue operando para los trabajadores al servicio del Estado, quienes no han sido incluidos adn en el
nuevo sistema de pensiones.
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a los trabajadores afiliados al IMSS. De acuerdo a la nueva legislacion, las aportaciones se
mantienen en forma tripartita y obligatoria. EI IMSS continta proveyendo el seguro de invalidez
y muerte, asi como los servicios de salud para los jubilados, mediante una aportacion obligatoria
del 4 por ciento del Salario Base de Cotizacién (SBC) de cada trabajador®*?; mientras que una
aportacion adicional equivalente al 4.5 por ciento del SBC se destina al nuevo sistema. La cuenta
individual del afiliado, recibe a su vez, las aportaciones obligatorias correspondientes a vivienda
y retiro por parte del SAR (5y 2 por ciento del SBC, respectivamente), asi como una cuota social
por parte del gobierno que corresponde a una cantidad fija, equivalente al 5.5 por ciento del
salario minimo en julio de 1997, e indizada al indice nacional de precios al consumidor. Ademas
de las aportaciones obligatorias, el marco legal permite la realizacion de aportaciones voluntarias,

por parte del trabajador (ver el siguiente esquema)?®.

22 E| salario base de cotizacién comprende, el salario contractual del trabajador, las gratificaciones, percepciones,
alimentacion, habitacion, primas, comisiones, prestaciones en especie y cualquier otra cantidad o prestacién que se
entregue al trabajador por sus servicios. El salario base de cotizacion tiene un limite de 10 veces el salario minimo

%3 | as aportaciones voluntarias pueden realizarse de manera directa por los trabajadores o a través de sus patrones,
en la administracion de su cuenta individual.
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PORCENTAJE DE APORTACION

q/o Sistema

(4.5% SBC)
|
| Muerte por invalidez 2.5% SBC
IMSS (4% SBC) |<
_ Servicios de salud para jubilados 1.5% SBC
Aportaciones bajo el nuevo —
esquema Vivienda ~ 5% SBC
SAR (7%)
| Retiro 2% SBC
Cuota Social
(Gobierno) | 5.5% SM

\ | Voluntarias

Nota: SM: salario minimo en julio 1997, indizado al indice nacional de precios al consumidor. SBC: salario base de cotizacién del
trabajador

Bajo el nuevo esquema de capitalizacion, el monto de la pension al momento del retiro del
trabajador, queda en funcion de los fondos acumulados y de los intereses devengados en cada
cuenta individual. De acuerdo a la ley, estos fondos incluirdn los acumulados en la subcuenta de
vivienda, siempre y cuando el trabajador no haya recibido crédito alguno para la compra de su
vivienda por parte del INFONAVIT?,

244 E| Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT), es la institucién encargada
de administrar los recursos del Fondo Nacional de la Vivienda, mediante un sistema que permita a los trabajadores
obtener crédito en condiciones accesibles.
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Al momento de la jubilacion, el afiliado tiene la opcion de escoger dos esquemas de pago
de pensiones si durante su vida laboral contribuyé al menos con 1250 semanas al sistema®*. Bajo
el primer esquema, el trabajador recibe una renta vitalicia - para él y sus sobrevivientes -, a través
del pago de una pension mensual fija. Para ello, el trabajador, celebrara un contrato con una
compafifa privada de seguros encargada de administrar la renta vitalicia®*®. Bajo el segundo
esquema, el trabajador puede optar por recibir el monto de su cuenta individual a través de retiros
programados por parte de la administradora del fondo®’. Si la renta vitalicia es menor a la
pensién minima garantizada por el Estado, se aplica el segundo esquema y el trabajador recibe el
monto acumulado en la cuenta individual. Una vez agotado este monto, el Estado garantiza una
pension minima para el afiliado o sus futuros beneficiarios. Si por el contrario, el trabajador ha
contribuido con menos de 1250 semanas, el derecho a la pensiébn minima garantizada es
derogado, y el trabajador tiene el derecho a retirar el total de los fondos de su cuenta individual,

en una sola exhibicion.
5.6.3.2. Marco operacional

La Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro (LSAR) - que regula el funcionamiento del
nuevo sistema - establece que la administracion de los fondos para el retiro debe realizarse a
través del establecimiento de entidades financieras especializadas denominadas Administradoras
de Fondos para el Retiro (Afore). Cada Afore tiene como objetivo abrir, administrar y operar las
cuentas individuales en funcion de las aportaciones de seguridad social, y de los rendimientos
derivados de la inversion en las mismas. En el caso de la subcuenta de vivienda, la ley establece
que dichos recursos deben ser administrados por el INFONAVIT. Sin embargo, la Afore esta
obligada a individualizar las aportaciones y rendimientos correspondientes establecidos por el
propio Instituto. En caso de que el trabajador elija la opcion de retiros programados, la Afore

tiene la obligacién de operar y pagar estos retiros con cargo a la cuenta individual. Si el

245 E| derecho a ser pensionados se adquiere cuando el trabajador ha cumplido por lo menos 65 afios de edad, o en
caso de cesantia en edad avanzada, el trabajador ha cumplido 60 afios

246 Existe una normatividad especial que rige el manejo de los recursos de las compafifas de seguros seleccionadas
para este propoésito. La Comision Nacional de Seguros y Fianzas (CNSF) es el organismo responsable de la
supervision y vigilancia de estas instituciones de seguros.

27 Los retiros programados se establecen en funcién del saldo total de la cuenta individual, y del nimero de afios
que espera viva el trabajador, tomando en cuenta su edad y las de sus beneficiarios.
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trabajador, por el contrario, opta por el esquema de renta vitalicia, la Afore tiene la obligacion de

entregar los recursos a la institucion de seguros para su administracion.

Las Afore cobran por manejo de cuenta sobre la base de comisiones. Las comisiones
pueden cobrarse sobre el valor de los activos administrados, o sobre el flujo de las cuotas y
aportaciones recibidas, pudiendo ser un porcentaje sobre dichos conceptos, una cuota fija o una
comision de ambos. Actualmente, operan 14 Afore cuya estructura de comisiones se presenta en

el siguiente cuadro:

Cuadro 14

ESTRUCTURA DE COMISIONES DE Afore*
(En porcentajes)

Sobre Flujo Sobre Saldo
AFORE Porcentaje del SBC** Porcentaje Fijo Anual Porcentaje del
Rendimiento Real
Banamex Aegon 1.70 -- --
Bancomer 1.68 -- --
Bancreser Dresdner? 1.60 0.50 --
Bital 1.68 -- --
Garante® 1.63 0.50 --
Génesis Metropolitana 1.65 - --
Inbursa - -- 33.0

Principal 1.35 0.75 --
Profuturo GNP 1.67 0.70 --
Santander Mexicano 1.70 1.00 --
Sélida Banorte Generali® 1.45 1.00 -
Tepeyac 1.60 0.15 --
XXI 1.50 0.20 --
Zurich® 1.45 0.50 -

Fuente: CONSAR.

2 Comisiones aplicables a partir del 4 de julio de 1999. ® a partir del 19 de julio de 1999. ¢ a partir del 28 de julio de 1999. ¢ a partir
del 1 de agosto de 1999.

* 2 de junio de 1999.

** SBC: Salario Base de Calculo, monto que se obtiene de dividir entre 6.5% la aportacion obrero patronal y estatal de RVC (sin
cuota).

El trabajador puede elegir la AFORE de su preferencia. Sin embargo, con el propoésito de
disminuir los costos de operacién -y el pago de comisiones— la ley limita la movilidad de fondos,
y el trabajador sélo puede ejercer su derecho a transferir sus recursos a otra administradora una
vez al afio. Lo anterior, con independencia de que sus aportaciones sean obligatorias o

248

voluntarias™. Asimismo, la ley obliga a las AFORE a elaborar, una vez al afio, estados de cuenta

28 | a experiencia chilena en los afios 1982-1996, demuestra un alto costo de operacién por parte de las

Administradoras de los Fondos, debido al alto margen de movilidad permitidos. Durante ese periodo el trabajador
podia transferir fondos de una administradora a otra, una vez cada 6 meses. Véase, Salomén, Smith Barney, Industry
Report, “private Pension Funds in Latin America”, 1998.
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para sus afiliados; y en caso de que la AFORE incremente sus comisiones, el trabajador podra
249

ejercer el derecho de traspaso a otra administradora mas de una vez al afio“™.

La LSAR contempla la posibilidad que cada AFORE administre uno o mas fondos de
inversion, denominados Sociedades de Inversion Especializadas de Fondos para el Retiro
(SIEFORE). En el caso de optar por la administracién de mas de una sociedad de inversion, la
AFORE tendrd la obligacion de constituir una SIEFORE, integrada fundamentalmente con
instrumentos de bajo riesgo que minimicen la pérdida del valor adquisitivo de los trabajadores.
Sin embargo, en la actualidad no se ha reglamentado la operacion de una segunda sociedad de
inversion, por lo que cada AFORE ofrece solamente una opcién de inversion a sus afiliados.
Finalmente, la ley establece que las SIEFORESs deben constituirse como entidades independientes
con relacion a la AFORE que la administra, a fin de evitar conflictos de interés y proteger el

ahorro de los trabajadores frente a traspasos voluntarios, cierres o fusiones de Afore.
5.6.3.3. Marco regulatorio

El organismo encargado de regular y supervisar el nuevo sistema de pension es la Comision
Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR). Entre sus funciones se encuentran
supervisar el sistema en general, autorizar o revocar las licencias de las AFORE, y supervisar y
regular las politicas de inversion y operaciéon de los fondos de pension. La CONSAR haréa lo

pertinente mediante la expedicion de circulares regulatorias, segln sea el caso.

De acuerdo a la legislacion vigente, cada AFORE debe estar constituida por un capital
social minimo sin derecho a retiro, permitiéndose la participacion de inversionistas extranjeros
hasta un maximo del 49 por ciento del capital social. No obstante, la participacion directa de las
instituciones financieras del exterior puede aumentar hasta un 100 por ciento en el caso de que el

participante pertenezca a un pais con el cual México tenga tratados o acuerdos internacionales.

Por otra parte, ninguna AFORE puede ostentar una participacion —en término del nimero

de afiliados al IMSS?*°- mayor al 17 por ciento del mercado durante los primeros cuatro afios de

29 |a Afore est4 obligada a proporcionar la informacion sobre el estado de cuenta del trabajador, cada vez que el
trabajador asi se lo exprese en forma individual.

%0 | a ley no establece si en la definicion del tamafio de mercado debera considerarse el niimero de totales al IMSS o
solamente los activos.
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consolidacion del sistema. A partir del afio 2002 las Afore podran incrementar su participacion a
un 20 por ciento, reservandose la CONSAR el derecho de aprobar limites mayores de acuerdo al

numero de trabajadores registrados en el IMSS, y al niamero de Afore operando en el mercado.

La privatizacion e individualizacion del sistema de pensiones implica la violacion de la
fraccion XXI1X del articulo 123 constitucional, en virtud de que el seguro de retiro, cesantia en
edad avanzada y vejez, quedan dependientes de la aportacion individual de cada trabajador, del
monto de su salario y del manejo de los fondos que pueda hacer la Afore, en vez de estar
encaminado “a la proteccion y bienestar de los trabajadores, campesinos, no asalariados y otros
sectores sociales y sus familiares”, como sefiala la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos®!. Este articulo, en la fraccion citada, sostiene que “es de utilidad publica la Ley del
Seguro Social...”, por lo que al privatizar el sistema de pensiones e individualizar los costos y
beneficios que implica, el Gobierno mexicano creé una Ley de utilidad privada, contraviniendo la

propia Constitucién®?,

Los asegurados deberan cubrir simultaneamente otro requisito: haber cumplido 65 afios de
edad en el caso de pension por vejez, o haber quedado privado de trabajos remunerados después

de los 60 afios, en el caso de cesantia en edad avanzada®:.

Las Afore son el peor sistema de pensiones, ya que las pensiones seran las mismas, el
riesgo es integramente para los trabajadores y, ademas, le cuesta al pais, otra vez a todos
nosotros, una cifra de otros 40,000 millones de pesos, y provocaran la peor concentracion de

recursos en manos de tres grandes grupos financieros internacionales.

En 1988 mas de un millén de jubilados recibian una pension de 85 mil pesos mensuales,
la situaciéon era mas desesperante para las viudas, las que recibian apenas 42 mil 500 pesos
mensuales. En otras palabras, calculadas en dolares, las pensiones del SIVCM eran entonces de
20 a 40 ddlares mensuales, ese ingreso era de ocho y cuatro veces menos respectivamente que el

Salario Minimo establecido entonces en el centro del pais.

51 Centro de Reflexién y Accion Laboral de Fomento Cultural y Educativo, A.C. (CEREAL), “Derechos Humanos
Laborales en México. Entre la imagen protectora y una politica de represion”, Informe de violaciones a derechos
humanos, laborales durante 1997, México, 1998.

22 |bid.

253 |bid., y Coordinacion de Comunicacién Social del Instituto Mexicano del Seguro Social, Nueva Ley del IMSS.
Cuaderno de autoaprendizaje. México, 1996.
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De 1980 a la fecha, el salario real ha tenido un deterioro del 65% de su poder adquisitivo.
La reciente devaluacion del Peso Mexicano contribuye de manera determinante en el proceso de
deterioro del poder adquisitivo del salario mexicano. El impacto negativo afecta sobre todo a los
estratos marginales o menos protegidos de la sociedad, particularmente en el ingreso de los
jubilados, pensionados y viudas. En efecto, en el transcurso de 1995, el monto de las pensiones se
ha reducido a 70 Délares mensuales para los jubilados y pensionados y a 60 Dolares mensuales

para las viudas, montos inferiores a los que se habian obtenido en 1990.

La nueva ley deja sin solucion el problema de las bajas pensiones y no plantea ninguna
alternativa de restitucion de los cuantiosos recursos sustraidos de los fondos del Seguro de
Invalidez, Vejez, Cesantia y Muerte (SIVCM).

Los trabajadores que ingresaron al IMSS durante la primera década de existencia de la
institucion, forman hoy la primera generacion de jubilados. En la misma medida del crecimiento
de la poblacién asegurada en los afios cuarenta y cincuenta, aumenta ahora el nimero de
trabajadores que ingresan al SIVCM. Desde entonces el indice de fertilidad se ha reducido a
menos de la mitad, México pasé en las ultimas 5 décadas, de tener una poblacion
extremadamente joven, a una de adultos jovenes caracterizada por una piramide de poblacion de
base menos amplia y de mayor proporcion de adultos. De continuar el mismo proceso, en los
proximos 15-20 afios, la poblacion adulta y de edad avanzada aumentard de manera importante

para formar una pirdmide de poblacién similar a la actual de Canada.
5.6.4. Las cifras en pensiones y jubilaciones

Consideramos necesario, mostrar un ejemplo de lo que esta sucediendo con el pago de
jubilaciones en el IMSS, los datos que mostramos a continuacion sélo abarcan el periodo 1980-
2001, y consideramos, que la siguiente informacion, es una muestra representativa de la

evolucion de los Gastos del Estado en este rubro.

Hay que aclarar, que los trabajadores mexicanos se jubilan via ISSSTE (los del sector
publico), y via IMSS (los del sector privado), y ain cuando s6lo consideramos los datos del

IMSS, sabemos que en el ISSSTE sucede algo similar.
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Cuadro 15

Datos originales del pago de Jubilaciones del IMSS 1980-2001

PIB a precios Indice de precios al Vejezy Cesantia . .

Afio corrientes (miles de consumidor Base . _(cas_os de Monto promedio Monto promedio
pesos) (1) 2002=100 (2) Jubllac[lg]nes) (3) | mensual (pesos) (3) [b] | anual (pesos) (4)

1980 4718199.00 0.10 131269 2.82 33.84
1981 6467004.00 0.13 136885 2.90 34.80
1982 10411956.25 0.31 153709 4.20 50.40
1983 18754719.75 0.44 172770 6.19 74.28
1984 30919079.25 0.74 193518 9.01 108.12
1985 50151964.00 1.18 208343 15.60 187.20
1986 82317749.00 2.20 228402 28.40 340.80
1987 203340645.75 5.10 247146 68.48 821.76
1988 412821214.50 10.93 264963 90.13 1081.56
1989 544977873.50 13.12 288111 206.89 2482.68
1990 734801826.75 16.62 312814 247.04 2964.48
1991 945190132.75 20.38 336567 323.95 3887.40
1992 1123936450.50 23.54 364736 351.18 4214.16
1993 1256195970.00 25.84 382318 401.89 4822.68
1994 1423364170.00 26.63 410955 547.45 6569.40
1995 1840430819.25 37.31 453051 699.27 8391.24
1996 2529908585.75 50.14 499999 879.06 10548.72
1997 3179120383.75 60.48 571561 939.12 11269.44
1998 3848218307.25 70.12 605574 1199.86 14398.32
1999 4599448753.25 81.75 639101 1427.30 17127.60
2000 5497435642.75 89.51 679503 1620.25 19443.00
2001 5830115690.50 95.20 731468 1768.35 21220.20
2002 6152828825.25 100 ND ND ND

Fuentes: (1) Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica. (2) Anexo Estadistico del documento "Rendicién de
Cuentas: La LVIII Legislatura y sus contribuciones a la reforma fiscal”, Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara
de Diputados. (3) Instituto Mexicano del Seguro Social, "Memoria Estadistica 1981-2001. (4) Elaboracion propia, a partir de
multiplicar la columna del Monto Promedio Mensual por 12, que son el nimero de meses de cada afio. [a] Este es el registro de la
cantidad de jubilados, solamente del IMSS. [b] El monto mensual, que se le pago a cada jubilado.

Como ya dijimos, los gastos en jubilaciones y pensiones, estan implicitos en los gastos a
la Seguridad Social. Sin embargo, en el cuadro 16, realizamos un ejercicio, para hacer mas
explicito el rubro de los jubilados, sobre todo, porque ya esta en camino el proyecto de Reforma

al Sistema de Jubilaciones y Pensiones, que se supone sera discutido en marzo de 2004.

Cuadrol6

Gasto Ejercido en Pensiones del IMSS 1980-2001

Afo Promedio anual en pesos Pesos constantes de 2002 con | Variacion porcentual | Porcentaje del PIB
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corrientes (Millones de pesos) | base en el indice de Precios al | real (porcentajes) (3) 4)
(1) Consumidor (Millones de
pesos) (2)
1980 4.44 44.42 0.00 0.00009415
1981 4.76 36.64 -17.51 0.00007366
1982 7.75 24.99 -31.80 0.00007440
1983 12.83 29.17 16.71 0.00006843
1984 20.92 28.27 -3.06 0.00006767
1985 39.00 33.05 16.90 0.00007777
1986 77.84 35.38 7.05 0.00009456
1987 203.09 39.82 12.55 0.00009988
1988 286.57 26.22 -34.16 0.00006942
1989 715.29 54.52 107.94 0.00013125
1990 927.33 55.80 2.34 0.00012620
1991 1308.37 64.20 15.06 0.00013842
1992 1537.06 65.30 1.71 0.00013676
1993 1843.80 71.35 9.28 0.00014678
1994 2699.73 101.38 42.08 0.00018967
1995 3801.66 101.89 0.51 0.00020656
1996 5274.35 105.19 3.24 0.00020848
1997 6441.17 106.50 1.24 0.00020261
1998 8719.25 124.35 16.76 0.00022658
1999 10946.27 133.90 7.68 0.00023799
2000 13211.58 147.60 10.23 0.00024032
2001 15521.90 163.05 10.47 0.00026624
Fuentes: (1) Elaboracidn propia a partir de multiplicar la columna del monto promedio anual que se encuentra en el cuadro 12,
por el nimero de casos de jubilacion, del cuadro 12. (2) Elaboracién propia a partir de dividir la columna del gasto promedio
anual entre el indice de precios al consumidor base 2002=100 (ver cuadro 12). (3) Elaboracion propia, utilizando la columna de
gasto a pesos constantes de 2002. (4) Elaboracion propia con base en el gasto promedio anual en pesos corrientes y el PIB a
precios corrientes.

Al igual que las graficas presentadas en educacion, salud y seguridad social, la grafica 22,

nos muestra una ldgica tendencia creciente, porque son cifras que no han sido deflactadas.

Gréfica 22
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Promedio anual en pesos corrientes (Millones de pesos)
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También no es de extrafar, que la grafica 23, nos muestra un comportamiento semejante a

la grafica 16, sobre gastos en Seguridad Social.

Gréfica 23
Pesos constantes de 2002 con base en el Indice de Precios al Consumidor (Millones de pesos)
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De tal suerte, que el analisis que se hizo para dicha gréfica, es totalmente valido para ésta.

No hay que olvidar, que este gasto ya esta implicito en los gastos en Seguridad Social.

En la grafica 24, con excepcion del espectacular crecimiento observado en el periodo
1990-1991, el resto de la grafica es semejante a la equivalente en Gasto en Seguridad Social
(gréfical?).

Gréfica 24
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Variacion porcentual real (porcentajes)
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Tambieén, el analisis hecho para aquella gréfica, es valido para ésta.

En la grafica 25, al igual que la de Gastos en Seguridad Social (grafical8), también nos
muestra un crecimiento gradual y sostenido del porcentaje del PIB, que el gobierno destind a los
jubilados del IMSS (insistimos, esto es solo una muestra, si hubiéramos hecho esto con los

afiliados al ISSSTE, habriamos encontrado algo semejante).

Gréfica 25

Porcentaje del PIB (4)
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De hecho, la gréafica también es semejante a la equivalente de Gastos en Seguridad Social.

El anélisis, aplicado a aquella, también es valido para esta.

En el cuadro 17, mostramos las tasas de crecimiento de un afio a oto del Gasto Ejercido en
Jubilaciones del IMSS, a precios corrientes y constantes de 2002, asi como las tasas de

crecimiento del porcentaje del PIB, para el periodo 1980-2001.
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Cuadro 17

Tasas de Crecimiento del Gasto Ejercido en Jubilaciones del IMSS 1981-2001

~ Tasa de crecimiento (precios Tasa de crecimiento a precios Tasa de crecimiento del
Ao corrientes) congtantes de 2.002 con base en el porcentaje del PIB
Indice de Precios al Consumidor

1981 7.24 -17.51 -21.76
1982 62.63 -31.80 1.01
1983 65.66 16.71 -8.03
1984 63.04 -3.06 -1.11
1985 86.40 16.90 14.92
1986 99.58 7.05 21.59
1987 160.92 12.55 5.63
1988 41.10 -34.16 -30.50
1989 149.60 107.94 89.07
1990 29.64 2.34 -3.85
1991 41.09 15.06 9.68
1992 17.48 1.71 -1.20
1993 19.96 9.28 7.33
1994 46.42 42.08 29.23
1995 40.82 0.51 8.91
1996 38.74 3.24 0.93
1997 22.12 1.24 -2.82
1998 35.37 16.76 11.83
1999 25.54 7.68 5.04
2000 20.69 10.23 0.98
2001 17.49 10.47 10.78

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos del cuadro 13, Gasto ejercido en Pensiones del IMSS

Ahora bien, siguiendo la misma l6gica que usamos en educacién, salud y seguridad social,

veremos lo que nos muestran las gréficas para éste cuadro.

Si tomamos en cuenta, que estas graficas se construyeron con le monto pagado a los
pensionados y con el Indice de Precios al Consumidor (IPC) para deflactar, es natural encontrar
algunas diferencias, con respecto a los gastos en Seguridad Social, para el periodo 1982-1992

(que son de altos indices de inflacion y el control posterior de la misma).

Gréfica 26
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Tasa de crecimiento (precios corrientes)
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Pero, en el periodo 1993-2001, ya nos encontramos con un comportamiento semejante
entre las dos graficas (19 y 26), lo cual demuestra claramente, que estan altamente

correlacionadas.

Una vez que hemos observado la correlacion, que existe entre los Gastos en Seguridad
Social y los Gastos en los Jubilados del IMSS, podriamos decir, que el analisis que se hizo para la

primera también es valido para la segunda, veamos la gréafica 27.

Gréfica 27

Tasa de crecimiento a precios constantes de 2002 con base en el Indice de Precios al Consumidor
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Como podemos observar, la Unica diferencia importante, es el crecimiento espectacular
que se registra en 1990-1991, es que, tanto el numero de jubilados como el monto pagado,

efectivamente dieron ese salto.

Para finalizar este ejercicio, observemos lo que nos muestra la grafica 28.

Gréfica 28
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Esta grafica, es semejante a la anterior, en su comportamiento y estructura. El analisis,
seria el mismo que se hizo para grafica 27, y el que se hizo para las graficas del Gasto en

Seguridad Social (grafica 21).

Como hemos visto, las jubilaciones y pensiones son el principal elemento de la seguridad
social, ademas de estar estrechamente ligadas a las reformas a la salud. Por ende, tampoco estan
desvinculadas del analisis econdmico neoclasico, de cuya teoria también surgieron las
“recomendaciones” del BM. De hecho, en el documento elaborado por Gloria Grandolini y Luis
Cerda intitulado “Las reformas de las pensiones en México: 1997"%*  los autores plantean que el
disefio de las pensiones crea el potencial para una efectiva provision de ingresos para los

jubilados.

Hacen énfasis en que a largo plazo (una década) este nuevo sistema (originalmente
Ilamado SAR y posteriormente se transformd en Afore) va a transformar y financiar ampliamente
a la industria; que con una inversion eficiente van a mejorar los beneficios del retiro, las tasas del
ahorro interno, las finanzas del gobierno y el crecimiento de los mercados de capital. No resulta
dificil detectar que estos autores trataron de justificar las medidas propuestas por el BM, haciendo

notar los supuestos beneficios que vendrian con el paquete de reformas establecido en 1995-96.

2 Grandolini, Gloria y Cerda, Luis, “The 1997 Pension Reform in Mexico”, The World Bank, Policy Research
Working Papers, June 1998.
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Como ya dijimos y, en consecuencia con la teoria neoclasica, el BM indicé 10 puntos®>®
(4 macroecondémicos, 3 microeconémicos y 3 de politica econémica) que beneficiarian al pais

con el cambio del sistema de reparto a un sistema de capitalizacion individual:

1. “Las cuentas individuales incrementan el ahorro interno”. Reiteramos, que hasta ahora no
se ha demostrado la existencia de una relacion de causalidad entre la adopcion de un sistema de
pensiones de capitalizacion individual y el incremento del ahorro interno.

2. “Las tasas de interés son mas altas con las cuentas individuales”. Hasta el momento esto
ha resultado cierto, pero se ha debido a que se han estado invirtiendo en instrumentos
gubernamentales que promedian en la actualidad un vencimiento de 445 dias. Pero falta ver que
va a pasar cuando las Afore sean invertidas en otro tipo de instrumentos financieros y que incluye
invertir una parte de los recursos en el extranjero. Pero aun, no sabemos que pasaria con las Afore
si se repite en México una crisis financiera como la ocurrida en diciembre de 1994.

3. “La declinacion de la tasa de interés en el sistema de reparto refleja problemas
fundamentales”. La principal causa por la que el IMSS entr6 en crisis, se debié a dos razones
fundamentales: la pérdida del poder adquisitivo de los salarios (lo que provoco una caida, en
términos reales, de las cotizaciones de los afiliados) y; el desempleo, lo que impidié que creciera
el numero de afiliados. Pero bien se podrian buscar otras fuentes de financiamiento sin pasar al
sistema de capitalizacion individual.

4. “La inversion publica en fondos confiables y equitativos no tienen efectos
macroecondmicos”. De acuerdo con la teoria neoclésica la intervencion del Estado en la
economia sélo entorpece su funcionamiento; pero de acuerdo con Keynes, la inversion pablica
puede activar el empleo, éste el consumo, éste la inversion, y esta ultima el crecimiento de la
economia. Queda claro que el argumento del BM no es del todo cierto.

5. “Los incentivos del mercado son mejores con las cuentas individuales”. Como vimos en el
punto 2, falta ver los resultados de este planteamiento, cuando los recursos de las Afore sean
invertidos en instrumentos distintos a los instrumentos gubernamentales. En otras palabras, los

ahorros de los trabajadores van a ser invertidos en el mercado financiero. La experiencia nos ha

2 stiglitz, Joseph E. and Orzag, Meter R., “Rethinking Pension Reform: Ten Myths About Social Security

Sistems”, Presented at the Conference on “New ldeas About Old Age Security”, The World Bank, Washington D.C.,
September 1999.
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mostrado que este mercado es altamente volatil e inestable, y por esa razon se estaria especulando
con los fondos de los trabajadores.

6. “Definido un plan de beneficios necesario, proporcionard mas de un incentivo para un
retiro mas temprano”. En realidad, lo que se ha visto en el caso de México con las modificaciones
a la Ley del IMSS —ante el incremento de la esperanza de vida de los mexicanos- es que se
pretende incrementar el nimero de afios de trabajo para poder jubilarse. Es més, de acuerdo con
el nuevo esquema, los trabajadores s6lo podran disponer de sus Afore antes de retirarse en
circunstancias muy especificas y poco probables: en casos de incapacidad temporal que
sobrepase el periodo establecido por las leyes del IMSS para recibir su salario completo, puede
disponer hasta del 10% de los recursos acumulados en su subcuenta de retiro y; cuando el
trabajador se encuentre temporalmente sin empleo y el saldo de su subcuenta de retiro sea mayor
o igual a la suma que resulta de multiplicar por 18 su Gltima aportacioén bimestral, también podra
disponer hasta del 10% de la cantidad depositada en su subcuenta, siempre y cuando no haya
realizado retiros en los ultimos cinco afios.

7. “La competencia asegura bajos costos de administracion bajo el sistema de cuentas
individuales”. La experiencia ha mostrado lo contrario, como las Afore son administradas por la
banca privada, se ha dado una competencia entre los diferentes bancos a través de la publicidad
para captar el mayor nimero de clientes. Los costos de dicha publicidad han sido pagados con los
propios fondos de las Afore, es decir, con los recursos de los trabajadores. Ademas de que los
costos de administracion serian iguales o parecidos a los que se tendrian con la administracion del
Estado.

8. “La corrupcion e ineficiencia del gobierno son la principal razon para pasar a las cuentas
individuales”. Este argumento de la corrupcion e ineficiencia también se utilizé para la reforma
del Estado, pero se ha visto que también hay corrupcion en la banca privada, por lo menos en
México, como es el caso de los “ladrones de cuello blanco”, cuyo principal exponente es el ex

banquero Carlos Cabal Peniche.

Por otra parte, se tiene evidencia de trabajadores que han acudido a retirar sus Afore vy,
después de hacerlos dar varias vueltas, finalmente no se les han entregado sus ahorros
depositados en el SAR o en la Afore. Habria que pensar, que la corrupcion y la ineficiencia no

dependen de quien administre los fondos de ahorro, sino de la impunidad del sistema.
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9. “Las politicas implantadas bajo el plan de beneficios publicos son inferiores”. Es verdad
que la inflacion ha provocado que las pensiones también pierdan poder adquisitivo, pero en este
caso el estado podria legislar para que los pensionados obtengan los mismos incrementos a su
pension que tienen los salarios de los trabajadores activos. También es verdad que el cambio
poblacional esta provocando que cada dia cambie la proporcion de los trabajadores activos que
mantienen a los retirados, pero se pueden buscar y encontrar formulas distintas a la especulacion
de los ahorros de los trabajadores.

10. “La inversion publica en fondos confiables es siempre derrochada y mal administrada”.
Aqui, nuevamente, se nos trata de convencer de que inversion publica es igual a derroche y mala
administracion. Pero no hay evidencia, de que la iniciativa privada no derroche, si el gobierno no
crea instituciones que limiten a la iniciativa privada, se corre el riesgo de que los ahorros de los
trabajadores sean destinados a la especulacién y al volatil mercado financiero, lo que puede

provocar que haya mas pérdidas para los trabajadores con el nuevo ssitema que con el anterior.

Por otra parte, llama la atencién el trabajo de Peter R. Orzag y Joseph E. Stiglitz*® (ex
funcionario del BM), intitulado “Reflexionando las reformas a las pensiones: 10 mitos sobre el
sistema de seguridad”, en el cual concluyen que las sugerencias del BM han sido poco analizadas
y que no han hecho una contribucion definida al plan de pensiones. Dicen, que dichos
argumentos estan basados en una serie de mitos que frecuentemente no estdn sustentados en
ninguna teoria o practica (excepto los argumentos tomados de la teoria neoclasica, pero que son
totalmente distintos a la elaboracion de una teoria sobre las pensiones).También advierten, que
los paises en vias de desarrollo, regularmente tienen mercados de capital menos desarrollados,
con menos informacién sobre inversiones y menos capacidad regulativa. También advierten,

sobre la presencia de mayor volatilidad y a la ausencia de muchos tipos de mercados financieros.

En resumen, existen una serie de factores econdmicos e institucionales de los que
dependen que el nuevo sistema de pensiones tenga, efectivamente, una influencia positiva en el
ahorro interno de la economia y en la formacion de capital para la inversion y el crecimiento del
PIB. Los factores econdmicos son complejos y tienen que ver con la propension al ahorro de los

diferentes estratos de trabajadores afiliados al nuevo sistema de pensiones, con la tasa de

2% 1bid.



246

crecimiento de la economia, con la tasa de interés real, la inflacion, el tipo de cambio y las

condiciones de la economia mundial.

Por ello, creemos que es necesario crear un marco juridico adecuado y de mecanismos de
supervision y control de los bancos que administran los fondos, que permita garantizar la
seguridad de las inversiones que se estan realizando, evitando hasta donde sea posible poner en

riesgo los ahorros para el retiro de los trabajadores.

5.7. Conclusiones

1. El paquete de reformas del CW, no se limitaron al papel del Estado y a la politica econémica,
sino también, como era de esperarse, incluyeron ademas, sus propuestas para una reforma de la
Politica Social debido a que ésta tiende a subordinarse a la politica econdémica, pero en realidad
estdn intimamente ligadas, es decir, la politica social se disefia en funcion del patron de
acumulacién y del sistema politico predominante. En este sentido, la politica social que se
construyd bajo el paradigma keynesiano (con su Estado benefactor), se ha convertido en un
asistencialismo similar al de fines del siglo XIX y principios del siglo XX. Se abandono la idea
de buscar la seguridad social para todos los ciudadanos, por la de impedir que a los pobres
(victimas de la reestructuracion) se les deteriore mas su nivel de vida. Son evidentes las reformas
con espiritu neoliberal que se han dado en la seguridad social: educacion, salud y sistema de

pensiones y jubilaciones.

2. Las reformas al sistema educativo estan llevando a cabo con base a las propuestas del
BM. Propuestas que fueron construidas apoyandose en un modelo macroecondémico neoclasico.
Esto no debe de extrafiarnos, debido a que la economia neoclésica es parte de la ideologia
neoliberal. El asunto realmente peligroso, es que con este enfoque la escuela es vista como una
vulgar empresa que produce insumos para la educacion y produce recursos humanos con cierto
nivel de aprendizaje. De aqui se desprende que todas las escuelas deben competir entre si como lo
hacen las demas empresas. La educacion basica (preescolar, primaria y secundaria) continuara
bajo la responsabilidad del Estado, en tanto que la educacién media superior y superior seria
concesionada gradualmente a la iniciativa privada, es decir, a la ley de la oferta y la demanda del
mercado. En todo caso, para los neoliberales es una prioridad formar cuadros de primer nivel,

para que suman la direccién de las empresas y la conduccion politica del Estado. La formacion de
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estos cuadros se realiza en las escuelas particulares y con becas para estudios en el extranjero
(hasta la década de los setentas estos cuadros se formaban en la UNAM y en el IPN). En
contraste, para los nifios y jovenes provenientes del pueblo, la nueva politica educativa
(neoliberal) les ofrece una educacion de segunda. Por ejemplo, la educacion basica sera ensefiar a
leer, escribir y las operaciones elementales de matematicas; la educacion media superior y
superior serd para que los graduados obtengan destrezas en el manejo de las tecnologia. De esto
ultimo se busca crear mano de obra calificada (de cualquier modo siguen siendo obreros) y barata
gue se pueda insertar a las empresas extranjeras (como las maquiladoras), que estan creandose

con la inversion extranjera y el proceso de globalizacion.

3. Las instituciones de salud mexicanas (principalmente el IMSS, el ISSSTE y la SSA)
creadas bajo la politica econdmica de corte keynesiano, buscaron dar una cobertura total de la
poblacion sin importar si tenian un empleo formal. Es verdad que esta meta nunca se alcanzo.
Con la reforma neoliberal (también propuesta por el BM) se pretende engafiar, haciendo creer que
los planes nacionales de salud podran alcanzar, a largo plazo a toda la poblacién. Sin embargo, un
analisis detallado, evidencié que dichas reformas —al igual que las de educacién- responden al
patron de acumulacion predominante. En primer lugar, se busca disminuir el gasto social del
Estado. En segundo lugar, se busca formar “capital humano” (con una educacion tecnoldgica y
un paquete basico de salud) con el mismo propdsito de tener mano de obra calificada y barata
para que responda a los requerimientos de la globalizacion econdmica como son la inversion
extranjera y la creacion de maquiladoras, principalmente en el norte del pais. Mé&s adn, el modo
en que se pretende reducir el gasto social del Estado en este rubro es a través de dejar en manos
del gobierno sélo el primer nivel a través de un paquete basico y una campafia de prevencion
(PREVENIMSSS); dejando en manos de la iniciativa privada los niveles segundo y tercero,
donde, por cierto, se encuentran las enfermedades crénico degenerativas y que por su propia
naturaleza son las mas costosas. Este escenario es bastante desalentador, porque, por un lado
sigue cayendo el poder adquisitivo de los salarios, y por otro las enfermedades mas complicadas
y costosas tendran que pagarlas de su propio bolsillo los trabajadores. Lo mas alarmante es que,
un derecho humano y consagrado en la Constitucion Politica, ahora se pretende tratar como si
fuese un bien sujeto a la légica del mercado —a la ley de la oferta y la demanda-.
Independientemente de los argumentos de los neoliberales en el sentido de que el libre juego de

las fuerzas del mercado y la competencia redunda en servicios y bienes de mayor calidad (hecho
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que todavia estd por comprobarse en los servicios de salud), un servicio como el derecho a la
salud y los servicios médicos no debe someterse a la especulacion y, mucho menos, con una
poblacion cada vez mas empobrecida como resultado de las reestructuraciones neoliberales. Peor
aun, hoy dia (noviembre de 2003) el Ejecutivo ya mando a las Camaras, la iniciativa para la
reforma fiscal, en donde se pretende gravar con 10 por ciento las medicinas y los alimentos, estos
dos articulos sumamente indispensables para conservar la salud o combatir las enfermedades.
Queda claro, que la reforma al sistema de salud mexicano, responde al patron de acumulacion
capitalista dominante hoy dia, lo que significa formar “capital humano” en condiciones
adecuadas para ser insumida ante la nueva division internacional del trabajo, que requiere mano
de obra barata que se enferme e incapacite lo menos posible para reducir los gastos del Estado y
los costos de produccion de los empresarios. Porque el solo concepto de “capital humano”,
implica que a los trabajadores se les ve como insumo para la produccion y no como seres

humanos que tienen derecho a la salud para obtener un mayor nivel de bienestar en si mismo.

4. El sistema de seguridad social que surgié en México como producto del paradigma
keynesiano y por la presion de los trabajadores no fue la excepcion en las propuestas de reforma
del BM. Sin duda la reforma més importante —por sus posibles repercusiones microeconémicas y
macroeconomicas- es la reforma al sistema de pensiones y jubilaciones. Esta dio sus primero
pasos con la propuesta de reformas a la ley del IMSS en 1997. Sin embargo sigue pendiente y por
acuerdo entre el gobierno y el Sindicato Nacional de Trabajadores del Seguro Social se discutira
hasta marzo de 2004. Ademas, también ya esté lista la iniciativa de reformas a la ley del ISSSTE,
la cual seguramente sera enviada al Congreso para su “discusion” y eventual aprobacion después
de que sea aprobada la reforma fiscal y la reforma eléctrica. Con el pretexto de la insolvencia
financiera del IMSS se han dado los primeros pasos hacia una eventual privatizacion de la
seguridad social. Nuevamente se dijo, que con estas reformas se solucionaran los problemas
financieros del IMSS (el mismo argumento se da para modificar la ley del ISSSTE), y que con
ello se proporcionarian servicios de mayor calidad con la subrogacién de algunos servicios a la
iniciativa privada. También, se han privatizado algunas de las actividades auxiliares en el IMSS y
el ISSSTE, como la limpieza de instalaciones, los servicios de analisis clinicos y algunos
servicios de guarderia. Con la nueva ley del IMSS, desaparecen el seguro de Invalidez, Vejez,
Cesantia de Edad Avanzada y Muerte (IVCM) y el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR); estos
dos son fusionados en el de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez (RCV), y se crea el de
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Invalidez y Vida (IV). Los cambios més profundos en el proceso privatizador ain no terminan,
pero hasta el momento la nueva Ley del Seguro Social no ha solucionado los grandes y viejos
problemas: cobertura, costos, trato humano, calidad y eficiencia de los servicios. Al igual que
hemos visto el fenémeno en las reformas a los sistemas educativo y de salud, la ofensiva
neoliberal intenta cambiar los sistemas de seguridad social, para establecer un nuevo sistema
controlado, principalmente por empresas privadas a manera de empresa rentable, con aparentes
principios de justicia social, pero como unico objetivo la ganancia. En otras palabras, el sistema
de seguridad social gue tanto tiempo costo construir con las luchas de la clase obrera y sus
sindicatos, hoy esté siendo desmantelado para sustituirlo por otro regido, de acuerdo con la teoria

neoclasica. Al libre juego de las fuerzas del mercado o de la ley de la oferta y la demanda.

5. Como hemos dicho, el sistema de retiro es uno de los componentes de la Seguridad
Social (seguro social para los asalariados, tanto del sector publico como del sector privado). Las
reformas privatizadoras en este punto, comenzaron con modificaciones a la Ley del IMSS y a la
Ley del ISSTE en 1991 con la creacion del SAR. Se dijo, que este seria un seguro
complementario al que ya se otorgaba por ley con la aportacion patronal del 2 por ciento al
salario base y que se adicionaba al 6 por ciento para la vivienda. Sin embargo, con la nueva
reforma a la Ley del IMSS en 1995 (entr6 en vigor en 1997), el SAR fue sustituido por las Afore
(los dos son administrados por la banca privada). El problema es que ahora los trabajadores
afiliados al IMSS ya no podran disponer de su pensién tradicional a menos que hayan cotizado
500 semanas al IMSS y so6lo dependen de lo que hayan podido ahorrar con las Afore a la hora de
su retiro (se espera que suceda algo similar con la reforma pendiente de la Ley del ISSSTE).
Como hemos visto, se paso de una forma tramposa del sistema de prevision social tipo “pay as
you go” o de reparto, a un sistema de capitalizacion individual. Los argumentos para la reforma
al sistema de pensiones vino, una vez més, del BM; se citd la descapitalizacion del IMSS y del
ISSSTE, los cambios en la piramide generacional (lo cual haria imposible disponer de fondos
para los futuros jubilados). Pero sobre todo se dieron argumentos de tipo econémico (teoria
neoclasica), que traeria el sistema de capitalizacion individual como: las Afore van a transformar
y financiar la industria; invirtiendo los fondos eficientemente van a mejorar los beneficios del
retiro; van a incrementar las tasas de ahorro interno; ayudaran a mejorar las finanzas del gobierno
y; el crecimiento de los mercados de capital. Sin embargo hasta hoy no se ha demostrado la

existencia de una relacion de causalidad entre la adopcion de un sistema de pensiones de



250

capitalizacion individual, el crecimiento del ahorro y del PIB. Las propuestas macroecondémicas
del BM, basadas en la teoria neoclasica, para el sistema de pensiones distan mucho de obtener los
resultados que ellos mismos anuncian como futuros éxitos. Nuevamente vemos que parte de los
derechos universales, humanos y constitucionales quieren ser anulados por la logica del “libre

juego de las fuerzas del mercado” y obviamente por la “ley de la oferta y la demanda”.
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Capitulo VI. Conclusiones

1. Por lo que se refiere a la intervencion del Estado, en el caso especifico de México, la
Constitucion Politica, establece, suficiente y claramente, que corresponde al Estado la rectoria
economica, lo cual queda materializado a través de diferentes planes y programas
gubernamentales, que prevén objetivos de crecimiento econdmico, de ahorro interno, de
estabilidad economica, de politica social y, en general de otras metas macroecondémicas y

microeconomicas.

2. Los objetivos sociales de la Revolucion mexicana, se establecieron en la Constitucion de 1917,
sirvieron como el sustento material de legitimacion del régimen autoritario por mas de medio
siglo. A diferencia de los sistemas de bienestar de Estados Unidos o Canada, la politica social en
Meéxico, se sustentd sobre bases ocupacionales mas que universales, y se enfocod sobre la
prestacion de servicios mas que sobre la transferencia de ingresos. La politica social, concebida
en la Constitucion, fue disefiada para satisfacer los derechos sociales de los trabajadores, mientras
que las necesidades de los campesinos, se satisficieron con reformas poco sistematicas de la tierra
y con precios de garantia para los granos basicos. Durante los afios treinta, los sindicatos
nacionales y las grandes centrales obreras establecieron una "alianza histérica" con el Estado, a
cambio de una plena autonomia, sindicatos y lideres obtuvieron el monopolio de la
representacion de los trabajadores, ademas de la satisfaccion incremental de los derechos sociales
contenidos en la Constitucion®’. Creando para ello, dependencias centralizadas dedicadas a
proporcionar servicios sociales basicos, sobre todo para la filiacion del sector obrero. Con todo,
en los decenios de 1940 y 1950, los presidentes mantuvieron el control sobre las negociaciones
que establecian las condiciones de la prestacion de los servicios sociales. Para fines de los afios
cincuenta, la politica social se habia convertido en una fuente privilegiada de patronazgo que
alimentaba a una red, cada vez mas compleja, de relaciones clientelares que convergian en torno

a la Presidencia.

Con la gran expansion economica de los afnos sesenta, el sector social crecid en

dimensiones y alcance; como resultado, la red de organizaciones que controlaba la operacion de

7 Claudio Jones y Alain de Remes, “Corporativismo, sindicalismo y el reto laboral de México,” en Arturo

Fernandez y Luis Rubio, eds., “Meéxico a la hora del cambio”, Cal y Arena, México, 1995.
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la seguridad social y la politica social obtuvo un grado de poder sin precedentes.

Estas dos tendencias -la creciente influencia sindical sobre las politicas sociales y un
margen de maniobra efectiva por parte del presidente sobre estas politicas- no fueron
problemadticas mientras el pais disfrut6é de la expansion econdmica mas larga en el siglo XX y en
tanto la legitimidad del régimen autoritario no se pusiera en tela de juicio. Sin embargo, cuando
el "milagro mexicano" lleg6 a su fin, la falta de autonomia presidencial en el manejo de la
politica social se convirtié en un problema fundamental para la sobrevivencia de un régimen
autoritario. Uno de los problemas principales era que los grupos que cuestionaban la legitimidad
del régimen -amplios segmentos de la clase media y grupos urbano-populares- simplemente no
estaban al alcance de los sectores tradicionales del PRI. El segundo problema fue que la politica
social no cubria, sino muy precariamente, a dos grupos potencialmente explosivos: la poblacion
subempleada que comenzd a aumentar en las ciudades mas grandes del pais y los campesinos sin

tierra que permanecian en las zonas rurales.

No fue sino hasta la presidencia de José Lopez Portillo, cuando el presidente realmente
procur6 el control sobre los hilos del manejo de la politica social. Con la creacion de la Secretaria
de Planeacion y Presupuesto (SPP), parceld una parte importante de los recursos del sector social
publicos y los destind a politicas especiales de desarrollo regional y de combate a la pobreza,
manejadas por la propia SPP. Pero el auge petrolero y la expansion econdémica de fines de los
afnos setenta disminuyeron los incentivos para racionalizar el presupuesto social y la burocracia
como un todo. Lopez Portillo optd finalmente por una estrategia de dos frentes: canalizar nuevos
recursos por medio de las dependencias tradicionalmente dominados por el PRI y, al mismo
tiempo, destinar petrododlares a proyectos de alivio a la pobreza, controlados directamente por la

presidencia.

La crisis de la deuda, obligo a Miguel de la Madrid y Carlos Salinas, a procurar la
racionalizacion del sector social. Durante la presidencia del primero, los presupuestos del sector
social disminuyeron en forma dramadtica. Asimismo, el gobierno elimind una serie de subsidios
alimentarios que se habian incrementado durante el auge del petroleo. De la Madrid, implant6 un
sistema centralizado de planeacion de desarrollo regional, mediante el cual el gobierno federal

podia negociar con los gobiernos estatales los programas anuales de desarrollo del Estado e
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implantdé un ambicioso programa de descentralizacion administrativa en los sectores educativo,
de salud y vivienda. Por altimo, después del terremoto de 1985 en la Ciudad de México, aumento
los recursos de desarrollo urbano administrados por el gabinete presidencial e introdujo
enmiendas constitucionales para que los derechos universales de salud y vivienda abarcaran a

todos los mexicanos (no solo a los trabajadores organizados).

Salinas, hizo de la politica social una pieza medular de su gobierno. Con la estabilizacion
economica y la transformacion estructural de la economia como telon de fondo, Salinas continud
los intentos de sus antecesores por centralizar el gasto social bajo el control auténomo de la
presidencia®®. Salinas creo, el Pronasol bajo el estricto control de una élite presidencial cerrada.
Con el Pronasol, Salinas superd los intentos de sus antecesores por asegurar que una porcion de

los recursos del sector social estuviera en manos de la Presidencia.

En 1994, la fragmentacion y dispersion del poder politico abrio la puerta a la
descentralizacion de la politica social y de combate a la pobreza. En 1996, como respuesta a
presiones politicas cada vez mayores para llevar a cabo dicha descentralizacion, y en un esfuerzo
por disociar a su administracion de la desacreditada gestion de Salinas, Ernesto Zedillo transfirio
dos tercios de los recursos del Pronasol a los gobiernos estatales y municipales. Al transferir estos
fondos, Zedillo cedi6 el presupuesto social que habia servido a distintos gobiernos desde Lopez

Portillo para lanzar programas contra la pobreza controlados por la Presidencia.

En més de dos décadas de reformas econdmicas, los sucesivos gobiernos, no han logrado
disefiar una estrategia amplia e integral que enfrente los costos sociales de la transformacion
economica y se aboque a combatir la creciente pobreza y desigualdad. Los gobiernos -desde de la
Madrid hasta Fox- no han podido instrumentar una estrategia profunda y articulada de reformas
al sector social ni han disefiado redes de seguridad adecuadas para la educacion, la salud y la

seguridad social, entre otros aspectos importantes.

3. Las politicas sociales universales (educacion, sanidad, pensiones y servicios sociales

personales, especialmente), no llegan de igual manera a toda la poblacion. Se benefician de ellas

2% John Bailey, “Centralism and Political Change in Mexico: The Case of NationalSolidarity”, en Wayne Cornelius,
et.al., eds. “Transforming State-Society Relations in Mexico. The National Solidarity Strategy”, La Jolla, Center for
US-Mexican Studies, 1994.
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en mayor medida las clases medias y acomodadas. Ademas, son mas costosas econdmicamente y
de una gestion mas compleja. Se ha intentado abordar el problema con politicas de
discriminaciéon positiva o con programas especiales para determinados colectivos. Por el
contrario, tienen un mayor respaldo politico y econdémico y se basan en principios de solidaridad
social. Las sociedades de mercado, producen diferenciacion social, fragmentacion y exclusion.
Las politicas universales tratan, en alguna medida, de corregir y disminuir el impacto de estas

tendencias.

Las politicas centradas en colectivos mas necesitados, son menos costosas, mas
manejables y més adecuadas a las necesidades de los diversos colectivos. Por el contrario,
producen estigmatizacion en los colectivos beneficiarios que quedan marcados por esto y tienen
menos apoyo politico y econdmico. Se basan en la compasion y son meramente asistencialistas
con escasa proyeccion para la integracion social. Asi, por ejemplo, nadie pondra en duda un
sistema publico de pensiones con mas de ocho millones de pensionistas votantes. Pero seria mas
dificil de sostener si la mayor parte de los pensionistas tuvieran sus pensiones privadas y solo
unos pocos estuvieran en el sistema publico. Lo mismo podria decirse del sistema educativo o del

sanitario, etc.

(Es posible compaginar politicas universales con atencion a la diversidad, a las
necesidades especificas, etc.? Es deseable socialmente? ;Es posible politicamente y
econdmicamente? ;Como podria hacerse en cualquier caso y con qué respaldos sociales y

politicos?

4. A partir de los afios ochenta, y a raiz de la crisis econémica de finales de los setenta, se da por
supuesto que el Estado ha asumido excesivas responsabilidades en la atencion a las necesidades
de la poblacion, "desde la cuna hasta la tumba", y se reclama un mayor compromiso y
participacion de todos en la atencién a las necesidades. Se reclama, mayor responsabilidad
individual (la gente ha de buscar trabajo y no vivir del desempleo o de los programas sociales, ha
de cuidar de su salud y llevar un estilo de vida saludable, ha de preocuparse de su formacion y
reciclaje profesional permanente), mayor responsabilidad familiar (la familia ha de ocuparse de
sus hijos, de su rendimiento académico, de las conductas juveniles, de sus abuelos, de los

discapacitados), mayor responsabilidad comunitaria (las asociaciones ciudadanas, los
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movimientos sociales, las organizaciones sociales han de compartir la dinamizacion de su

entorno, la atencién a sus vecinos, los procesos de integracion social).

Es el pluralismo del bienestar. El bienestar social no se puede dejar en manos de un
Estado distante, burocratico, despersonalizador, autoritario, reglamentista, escasamente eficiente,
lento. Los individuos, las familias, la sociedad ya son mayores y deben asumir su protagonismo.
Todos deben participar. Para algunos, este discurso lleva al descompromiso de las
administraciones publicas, al individualismo, al liberalismo compasivo con los que menos
puedan. Para otros, podria ser la oportunidad de democratizar lo publico y abrirlo a la
participacion social, manteniendo el compromiso de las administraciones publicas como garantia

de igualdad, cohesion y solidaridad social.

5. En el mismo sentido se critica, al Estado, en particular al excesivo burocratismo en su forma de
gestionar y por la falta de competencia, se plantean varias alternativas ligadas hacia una gestion

mas empresarial y competitiva.

Ya que se reclama del Estado, una gestion basada en criterios de rentabilidad econémica,
productividad y resultados verificables. En este sentido, se reclaman gestoras profesionales en los
servicios publicos, técnicas de management, evaluacion de resultados y de costos, de eficiencia, a
veces puramente econdmica. Sin embargo, hay aspectos absolutamente evidentes y exigibles,
pero resulta complicado establecer criterios de eficiencia social. ;Cémo se medira la eficiencia de
un sistema sanitario o de un hospital? ;Como se medira la eficiencia de un sistema educativo, de

una escuela o de un centro ocupacional?

Ya sea, porque se pretende que rompiendo el monopolio publico y obligando a las
distintas entidades gestoras del Estado a competir entre ellas, por unos mejores resultados, se
pueden romper las inercias burocraticas y de gestion escasamente rentable y evaluable. Asi, se
busca la competencia entre hospitales, entre centros educativos, incluso, estableciendo
ordenaciones de excelencia. ;Teniendo en cuenta el entorno social en el que desarrollan su
trabajo? ;Teniendo en cuenta las caracteristicas sociales, econdmicas y culturales de los
ciudadanos que acceden a ellos? ;jAceptando como positiva, ademas, la libertad de eleccion de

centros?
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Sera porque, simplemente con la privatizacion de los servicios publicos, la gestion debe
ser mas eficiente y los resultados mejores por las propias leyes del mercado. Pero el mercado s6lo
atiende las demandas solventes. ;Los servicios publicos quedarian Unicamente para los

ciudadanos insolventes econémicamente?

Simultaneamente, se ha desarrollado en los ultimos afios, un fuerte movimiento social
participativo que tiende a cubrir las lagunas del Estado y del mercado, pero también a competir
por gestionar, la mayor parte de las veces con dinero publico y con casi absoluta dependencia de
subvenciones publicas, distintas iniciativas sociales. Sin embargo, este movimiento no acaba de
encontrar su espacio entre la dependencia institucional, la falta de autonomia financiera, la
gestion voluntarista y, a veces, escasamente profesional, la critica al Estado, el olvido de su
caracter reivindicativo y transformador, etc. Peor aun, el voluntariado individual, la solidaridad

individual, quiere ocupar su espacio y puja también por situarse en este contexto tan confuso.

6. El objetivo de la igualdad, en nuestras sociedades, es inalcanzable mas alld de la igualdad ante
la ley y la igualdad de oportunidades. En el mejor de los casos, las politicas sociales mas
avanzadas y universales tratan de reducir la desigualdad a niveles tolerables, que dependen del
grado de solidaridad, organizacion social y capacidad reivindicativa de una sociedad. En el peor
de los casos, se trata de evitar la pobreza extrema, bien con politicas de pura contencion de la
marginacién o por los peligros de revuelta social (que no es precisamente transformacion social),

bien para lograr la integracion social de la poblacidon marginada.

El discurso dominante, pretende que no hay otra posibilidad de integracion que a través
del empleo. Simultdneamente, el discurso mas negativo denuncia el final del trabajo y la falta de
espacios ocupables en una estructura social y econdmica cada vez mas cerrada y mas selectiva.
(En qué empleos se van a integrar las personas inempleables? ;En el trabajo precario, en el
trabajo permanentemente protegido, en la minusvalia social? Por ejemplo, si la gestion del
empleo se confia al nivel local, se debe a que no se ha encontrado solucién en otra parte, en el
nivel de las politicas globales. Pero es ahi donde se encuentran los datos que estructuran la

situacion. Asi, las politicas locales se convierten en "la gestion del no empleo".

Si no hay alternativa a la sociedad salarial, habrd que inventar algun sistema de

integraciéon en el asalariado, que garantice todos los derechos inherentes al estatuto del
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asalariado: economicos, sociales, culturales, politicos, etc. Entretanto, qué se hace con la
poblacion marginal y dependiente ;someterla a los dictados de los integradores? ;Organizarlos

para que reclamen su estatuto? ;Desde qué valores, quién los define?

7. Desde que se ha lanzado el mensaje de la competitividad econdémica en un mundo globalizado,
todas las politicas sociales se ponen al servicio de la desregulacion econdomica y del mercado de
trabajo, de la reduccion de los costes sociales y de las politicas publicas. El objetivo es crecer,
producir mas, mejor y mas barato para crear empleo, para crecer mas. Nadie se pregunta crecer
para qué. Es la crisis en medio de la abundancia. Nunca antes ninguna sociedad conocida tuvo
tanta capacidad para crear riqueza y, sin embargo, se pone en duda la capacidad para repartirla y

satisfacer las necesidades de toda la poblacion.

8. El paradigma neoliberal ha hecho que no se pierda el derecho a repensar la politica social y de
incidir directamente sobre las estructuras economicas. La actual politica social, como mera
compensadora de los efectos del proceso de libre mercado, deberd ser transformada en una
politica socioeconémica, cuyo fin sea facilitar y promover activamente —desde el Estado y la
sociedad-, otro desarrollo a partir de la economia popular. Para ello, se requerira superar el
obstaculo epistemologico, en el sentido de aceptar que lo econémico y lo social no deben ser
tratados por separado. Habra que incidir sobre la economia para corregir desde dentro las causas

de las desigualdades sociales.

9. Respecto a la educacion, la cual pretende llevar a una ldgica de mercado, no hay que olvidar
que el conocimiento y la escuela son bienes publicos; no son simples mercancias que se tratan
con las categorias de valor de uso y valor de cambio. En el proceso de ensefianza-aprendizaje, no
se pueden aplicar criterios como el que existe entre demanda de trabajo y pago de un salario o
tampoco existen equivalencias como la que existe entre capital-trabajo; se trata de términos
diferencialmente cualitativos, por lo que no caben las aplicaciones analogicas de las categorias de

la economia.

La privatizaciéon de lo publico educativo, resulta un despojo para quienes lo han
materializado. Es un pacto social y es un derecho constitucional que el Estado administra dicho
bien. Su venta esta “prohiba” porque lo publico social pertenece a todos, y lo que es de todos no

puede pertenecer a unos pocos.
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Lo maés alarmante es que para los neoliberales, era una prioridad garantizar la formacion
de cuadros de primer nivel, para que asuman las tareas de direccion de las empresas y/o la
conduccion politica del Estado. La cuidadosa formacién de estos cuadros se realiza en las
escuelas particulares y con becas en el extranjero. Para el pueblo, la politica educativa neoliberal
ha definido brindar una educacion de segunda o de tercera. Esto se ve claramente en los fines que
a la educacion publica le ha asignado el estado Neoliberal: ensefiar a leer, escribir y, en
matematicas, las operaciones bdsicas; y para la educacion media y superior, destrezas en el

manejo de la tecnologia.

Si permitimos que los neoliberales, conviertan a la escuela en un mercado y a la
calificacién en un fetiche, se deshumanizara el proceso de adquisicion de conocimientos y se
convertird a los alumnos y maestros en objetos con un precio y, a partir de la relacion entre
mercancias, la educacion se transformaria en un mercado. El conocimiento dejaria de ser objetivo
para ceder su lugar a la calificacion, la calificacion entendida como precio lo es todo. Los seres
humanos dejarian de serlo, para convertirlos en mercancias con un precio. Este es el proceso que

esta implicito en el proyecto neoliberal.

La transicion de la educacion publica hacia la educacién privada, que los regimenes
neoliberales en México han realizado, y que con la Revolucion Educativa, el de hoy pretende
culminar, tiene lamentables errores. Entre ellos, estan principalmente, considerar a la iniciativa
privada como altamente eficiente en la educacion; verla, ademas, honesta, cumplida y formadora
de elevados valores éticos. La experiencia historica ha mostrado, que los procesos productivos y
mercantiles en torno a la obtencién de ganancias, intimamente vinculadas al régimen de
propiedad capitalista, son incompatibles con los propdsitos de formaciéon humanistica que, por
encima de todo, deben ser consustanciales a los objetivos de la educacion. Més atin, cuando en el
presente, la globalizacion econdmica y sus consecuencias leoninas de dominio oligopdlico,
hiperconcentracion de la riqueza (el mercado mundial estd dominado por un pufiado de 500
empresas y los consorcios financieros internacionales), inequidad y pauperizacion, amenaza

incluir a la cultura y a la educacién nacionales.

Expuesta, en su esencia, la Revolucion Educativa del gobierno de Vicente Fox, sélo

podemos ver que el esfuerzo realizado desde los inicios del siglo XIX, para otorgarle facultad
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garante al Estado de ofrecer y asegurar la educacion a todos los sectores sociales, hoy, en un giro
de 180 grados, deje la funcion educativa al “libre mercado” (en realidad es una dafiina y vulgar

comercializacion).

Por ultimo, la Universidad, por su propia esencia, como espacio de la ciencia y las ideas
es ajena al dogma, Las universidades publicas, no deben estar sujetas a comparaciones
analdgicas, menos ain en materia econdmica y financiera, que es el sello que le quieren dar los
organismos financieros internacionales (BM, FMI). Las Universidades publicas deben valorarse
en su propia especificidad, ya que arrojan beneficios intangibles que no pueden medirse con

patrones de costo-beneficio-rasero, muy caro a la tecnocracia educativa.

10. En cuanto a las reformas al Sistema de Salud, basta con mirar la Reforma del Sector Salud de
1995-2000 (misma que plante6 que para satisfacer las necesidades de salud de la poblacion que
habita en 4areas rurales dispersas y areas urbanas marginadas, que no han tenido acceso regular a
los servicios de salud, se estableci6 como medida resolutoria la aplicacion obligatoria por todas
las instituciones el Paquete Basico de Servicios de Salud, ademas de los Programas de atencion
por grupos, y la salud durante la linea de vida), y compararla con la modificacion de la Ley
General de Salud, del 15 de mayo de 2003 (cuyo propodsito es la implementacion del 1lamado
Seguro Popular de Salud), el objetivo general de dicho seguro es brindar proteccion financiera a
la poblacion derechohabiente a través de un seguro de salud publico y voluntario. Los objetivos
especificos son: disminuir el gasto privado de bolsillo; reducir riesgo de empobrecimiento a
familias vulnerables; fomentar la atencion oportuna de salud; fortalecer el sistema publico de
salud, superando la brecha entre derechohabientes de la seguridad social y los que no lo son y;
contribuir a superar iniquidades y rezagos en la distribucion del gasto entre entidades federativas.
Como vemos, so6lo se le ha cambiado el nombre, pero en esencia tiene el mismo patron para su

ejecucion.

Una vez mas salta a la vista, que con estas reformas, se disminuye la responsabilidad del
Estado Neoliberal para garantizar el derecho constitucional a la proteccion de la salud de los
mexicanos, porque el Estado Neoliberal solo se compromete al cumplimiento exclusivo de estas
lineas de accidon. Con estas reformas se ha dado un primer paso hacia la privatizacion de algunos

servicios de salud.
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El siguiente paso hacia la privatizacion, es la incorporacion de los servicios de salud que
se otorgan a través de la Secretaria de Salud (lo que hasta hoy es asistencia social), a un sistema
de medicina prepagada con la cual ingenuamente el Estado Neoliberal pretende resolver el
derecho a la salud que consagra la Constitucion mexicana, mediante la venta de un Seguro
Popular de Salud. Para solventar los gastos de estos servicios, el gobierno federal invertira 40 mil
millones de pesos, pero ¢l solo aportard directamente 15 mil millones de pesos del erario federal
(que seran tomados del presupuesto que se otorga a la salud que es de menos del 3% del PIB), los
restantes 25 mil millones (62.5%) se obtendra de la venta del seguro que hara el gobierno a los
mexicanos que no son derechohabientes, se interpreta entonces que se transferira el gasto en

salud del gobierno federal a la poblacion.

Es probable que se logre una cobertura mayor mediante un paquete basico preventivo
(esto es analogo a lo que surgi6 de las reformas al sistema educativo: una educacion de segunda
para el pueblo), pero la trampa, esta en que el catdlogo de servicios no incluye servicios de
hospitalizacion, intervenciones quirurgicas, atencion de tumores, cancer, SIDA y diabetes, entre
otras. Ademas, el seguro solo cubre a los padres y a los menores de edad, pero en cuanto estos
ultimos alcancen la mayoria, la cuota de 22 pesos mensuales aumentara de acuerdo al niimero de
integrantes mayores de 18 afios. Peor ain, se excluyen patologias de la mujer, como el

tratamiento contra el cancer cervico-uterino.

En otras palabras, aparte de la cuota por el Seguro Popular, los mexicanos tendran que
pagar de su bolsillo si son victimas de cualquiera de las enfermedades anteriormente
mencionadas. Algo parecido va a ocurrir con los derechohabientes. ;Existe alguna duda de que el
Estado Neoliberal pretende privatizar los servicios de Salud mas costosos? ;No pretende hacer lo

mismo con la educaciéon media y media superior?

No cabe duda,de que el sistema de salud mexicano surgido de la Constitucion Politica de
1917 y del paradigma keynesiano, esta siendo modificado, como consecuencia de la politica
econdmica neoliberal. Las reformas al Sistema de Salud, se tratan de justificar con el argumento
de que a largo plazo habrd una cobertura universal. Pero la verdad, es que responden al patrén de

acumulacion capitalista predominante.
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En primer lugar, se pretende disminuir el gasto y la responsabilidad del Estado en este
rubro. En segundo lugar, se pretende formar “capital humano” (con una educacion bésica y /o
tecnoldgica, con una cobertura bésica de salud), con el fin de disponer de mano de obra barata y
calificada, que se puede insertar en el proceso de globalizacién econdmica, como son la inversion
extranjera y la instalacion de mas maquiladoras en el pais. La forma en la cual, se busca reducir
el presupuesto publico destinado a salud, es a través de que el gobierno so6lo se haga responsable
del paquete basico de salud; dejando en manos de la iniciativa privada los niveles mas altos,
donde, por cierto, se encuentran las enfermedades cronico-degenerativas y que por su propia

naturaleza son las mas costosas.

Realmente, el escenario es bastante desalentador, porque, por un lado, siguen cayendo los
salarios reales, y por otro, sigue aumentando el indice de desempleo; en este marco, las
enfermedades mas complicadas y costosas tendran que pagarlas de su propio bolsillo (si es que
tienen dinero), aquellos mexicanos que tienen los mas bajos ingresos del pais o, peor auln,
personas desempleadas. Mas preocupante todavia, es que un Derecho Universal y Constitucional,
como es el derecho a la salud, ahora se pretende llevar a la 16gica del mercado (a la ley de la

oferta y la demanda).

Tal vez, la logica del mercado (principalmente la competencia entre las empresas) ha
tenido resultado para bienes tangibles, pero todavia esta por comprobarse que el libre juego de las
fuerzas del mercado y la competencia podria redundar en un servicio de mayor calidad, en un
servicio como la atenciéon a la salud. Por todo lo anterior, el derecho a la salud y, en
consecuencia, los servicios médicos no deben someterse a la especulacion y, mucho menos, con

una poblacion cada vez mas empobrecida como resultado de las reestructuraciones neoliberales.

11. Respecto a seguridad social, con base al articulo 23 de la Declaracion Universal de los
Derechos del Hombre, al Convenio No. 102 de la Organizacién Internacional del Trabajo y a
otros instrumentos internacionales, entendemos a la seguridad social como: “un sistema de
aseguramiento para la proteccion de los seres humanos, sin distincion alguna y en todas las
contingencias de su ciclo vital, que tiene como objetivos proteger a los miembros de la sociedad
frente a las necesidades que se presentan a lo largo de su vida (salud, vivienda, jubilacion,

maternal, accidentes de trabajo, invalidez, cargas familiares, desempleo, capacitacion laboral,
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recreacion y muerte)”. Asi, la Seguridad Social constituye un sistema y un instrumento del
Estado (es decir, del gobierno y la sociedad en forma conjunta y fundamentalmente a través de
los actores sociales), para garantizar la satisfaccion de las necesidades humanas, asegurando el
caracter redistributivo de la riqueza a través de la solidaridad, la universalidad, la integralidad, la

unidad y la subsidiariedad.

La construccion de la Seguridad Social en México, arrancd desde la propia Constitucion
Politica de 1917, en donde se establecid que el trabajador y su familia tienen el derecho de recibir
plena proteccion frente a los riesgos de la vida, riesgos de salud, de enfermedad, de
fallecimientos, de accidentes de trabajo, y esta proteccion tiene dos grandes renglones: la

atencion médica y el derecho al disfrute de pensiones.

Desde 1917 y hasta 1982, en el concepto de aquel Estado mexicano, la Seguridad Social
fue una funcién publica; asimismo una funcion solidaria, en donde todos esos universos fueron
adaptandose, en razon de que la misma seguridad se fue extendiendo, decidieron compartir sus
riesgos y sus beneficios, a manera de que se pudiera garantizar la cobertura frente a los riesgos de
vida: los que estaban trabajando, estaban atendiendo a aquellos que estaban padeciendo una
enfermedad, y aquellos que fallecieran, su familia recibia la cobertura de quienes seguian con
plena capacidad productiva. Ademas, aquella Seguridad Social implicaba una cobertura integral
en materia de servicios médicos, no la estratificacion por capacidad de pago: la misma cobertura
era para el que cotizaba con salario minimo, hasta el que cotizaba con 25 dias de salario minimo,
es decir, la misma cobertura cualquiera que sea el lugar donde resida y cualquiera que fuera

donde se realizara el riesgo.

Desafortunadamente, nuestro pais, se encuentra frente a una politica econdmica
neoliberal, que nos indica la marcada conviccion existente en privilegios, la competitividad y la
productividad, en detrimento de valores como el trabajo digno, el empleo para todos y una
Seguridad Social integral y solidaria. Ello ha convertido, a nuestro pais, en el escenario para la
aplicacion de programas de ajuste estructural, con esos principios de mercantilizacion del trabajo
propio del pensamiento neoliberal que, lejos de reducir los niveles de desempleo, pobreza y

exclusion social la han agudizado.
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La Seguridad Social, no funciona independientemente de la politica econdémica. Social,
laboral, fiscal, de educaciéon y formacion profesional. De alli, que ante un cuadro de crisis
econdmico-social marcado por déficit fiscal, alto indice de desempleo, salario real deteriorado y

exclusion social, dificilmente puede funcionar eficientemente un sistema de Seguridad Social.

Resulta evidente, que la politica social (con su respectiva Seguridad Social), que se
construyo6 bajo el paradigma keynesiano, ahora con los gobiernos neoliberales en México, se ha
convertido en un asistencialismo similar al de fines del siglo XIX y principios del siglo XX. Se
abandonado el objetivo de buscar la Seguridad Social para todos los ciudadanos, por la de

impedir que los pobres (victimas de la reestructuracion), se les deteriore mas su nivel de vida.

12. Con respecto a jubilaciones y pensiones, el fondo de pensiones por retiro tradicional fue,
durante afios, el pilar financiero para la conformacion de la infraestructura actual del IMSS y el
ISSSTE, en virtud de que era el Gnico esquema que no reclamaba grandes erogaciones, y por el
contrario recibia sustanciales ingresos por concepto de cuota de los trabajadores y aportaciones
de las dependencias y entidades del gobierno federal. Sin embargo, con la crisis econdmica de la
década de los ochenta, estas instituciones —de acuerdo con el argumento de los gobiernos
neoliberales- entraron en crisis financiera, razon por la cual se propusieron (en realidad se
retomaron las propuestas del Consenso de Washington), reformas a la Ley del IMSS y a la Ley
del ISSSTE, cuyo objetivo es, con diferentes argumentos, sustituir el sistema de retiro tradicional
por uno de cuentas individuales capitalizables (en la primera version se llamo SAR92 y ahora es

conocido como Afore).

En este nuevo modelo de desarrollo neoliberal, las instituciones publicas de salud y
seguridad social, en la medida que concentran importantes fondos sociales, constituyen un
apetitoso filon para los capitales privados, que estan presionando enérgicamente para que sean
transferidos al mercado, convirtiendo los fondos de retiro de los trabajadores en fondos
financieros de retiro bajo control privado, como ya ocurre con las Afore del IMSS; ademas de
que ya estan las reglas, a partir de enero de 2004, para que los fondos del SAR de los trabajadores

del Estado, afiliados al ISSSTE transfieran los fondos de las cuentas del SAR a una Afore.

En el marco del CW, la privatizacion del sistema de pensiones es vista como un elemento

que permitira aumentar el ahorro interno y dinamizar los mercados de capital; se presenta
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asimismo como una forma de superar las ineficiencias y limitaciones de los sistemas de reparto.
Sin embargo, no existe evidencia tedrica ni empirica de que los resultados hayan sido como los
anunci6 el BM. Como ejemplo concreto, citamos el caso de Chile (pais en el que el sistema
publico de pensiones fue sustituido por el de capitalizacion individual en 1981; sistema que
consiste en la aportacion del trabajador a una cuenta individual que depende de las inversiones
que se hagan de esos recursos, el monto acumulado y la esperanza de vida de trabajador, la

prestacion que recibe), hasta el momento no se han visto los resultados esperados.

En el caso de nuestro pais, hasta el momento los recursos de las Afore de los trabajadores
afiliados al IMSS (los del ISSSTE estan pendientes), han sido invertidos en instrumentos del
gobierno, lo cual ha permitido que no se corran grandes riesgos y se obtengan buenas ganancias;
pero ultimamente en los medios de comunicacién masiva se ha dicho que los directivos de la
CONSAR (Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro) han anunciado que se

buscaran nuevos instrumentos de inversion de los fondos, incluso en el extranjero.

Por otra parte, el primero de enero de 2004, entraron en vigor las reglas y procedimientos
que deberan cumplirse para transferir el dinero del SAR92 de los trabajadores al servicio del
Estado, que decidan cambiar dicho fondo a una cuenta de Afore. Esto, tiene el propodsito de que
todos los trabajadores (sean del sector publico o privado), tengan sus cuentas individuales
capitalizables con el fin de dar el primer paso para establecer el Sistema Nacional de Pensiones,
que implica que todos los trabajadores puedan tener una cuenta individualizada de ahorro para el
retiro. Sin embargo, esta nueva cuenta encierra una trampa: al principio se dijo que el SAR (ahora
Afore), seria un complemento a la pension tradicional, pero con las reformas a la Ley del IMSS
(1995-1997) y las reformas a la Ley del ISSSTE (la iniciativa ya estd en el Congreso de la Unidn,
solo falta que sea aprobada), los trabajadores afiliados al IMSS y al ISSSTE, ya no podran
disponer de su pension antigua, a menos que hayan cotizado como minimo 500 semanas al IMSS
o al ISSSTE, segun el caso, y ahora s6lo van a depender de lo que hayan podido ahorrar con las

Afore alahora de su retiro.

Insistimos, que hasta el dia de hoy, no se ha demostrado la existencia de una relacion de
causalidad entre la adopcion de un sistema de pensiones de capitalizacion individual, el

incremento del ahorro y el ingreso. Las propuestas del CW, basadas en la teoria neoclésica, para
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el nuevo sistema de pensiones distan mucho de obtener los resultados que ellos anuncian como

futuros éxitos.

En sintesis, la Reforma del Estado, el cambio en la politica econdmica y en la politica

social, obligan a revisar algunos términos que son frecuentemente utilizados en el discurso

neoliberal, pero que tienen un significado distinto en la visiéon democratica.

Término

Vision democratica

Vision neoliberal

Seccién 1.01 Desarrollo

humano

Poner en marcha un proceso integral,
austosostenido 'y  sustentable, de
desarrollo dinamico de las capacidades
humanas de todos los ciudadanos, en una
sociedad heterogénea pero integrada, sin
excluidos, contrarrestando y limitando el
desarrollo del capital global y

restituyendo la soberania a los pueblos.

“Invertir en la gente”: concentrar el gasto
en programas asistencialistas para incidir a
nivel global sobre los indicadores de
indigencia por nutricion, acceso a la
educacion y servicios de salud basicas, etc.,
de modo de mejorar los Indices de

Desarrollo Humano.

Participacion

Forma conjunta de gestion de lo piblico,
donde el poder tecnocratico y politico
encuentra balances en el poder de las

organizaciones sociales.

Forma de reducir los costos de prestacion
de servicios a través del “cost-sharing”,
cuya prioridad y magnitud ya esta definida

por razones técnicas o politicas.

Descentralizacion

Redistribucion del poder concentrado en
todas sus formas: estatal, econdmico,
ideologico, cultural, etc., y generacion de
nuevos poderes desde la base de la
sociedad, constituyendo una nueva base
para refundar la democracia, superando

sus formas delegativas.

Forma de gestion de la oferta de recursos
publicos cercana a las demandas y
situaciones particulares, condicién para
concitar la participacion, focalizar y evitar
distribuir recursos publicos entre quienes
no responden a la definicion oficial de

pobreza o indigencia.

Priorizar la pobreza

Erradicar la pobreza absoluta y cerrar
crecientemente la brecha de pobreza
relativa, incorporando a los hoy pobres
como sujetos con los demds sectores
sociales en programas de desarrollo
integral, evitando su segregacion y

estigmatizacion.

Focalizar los programas, identificando a los
sectores mas pobres como  Unicos
destinatarios de los recursos sociales.
Separarlos 'y segregarlos para una
aplicacion mas eficiente de los programas,
conduciendo a la institucionalizacion de la

pobreza estructural.

Basico

Esencial, comin para todos. Acceso a

bienes o servicios como derecho

Paquete elemental y diferenciado de

servicios para la sobrevivencia (paquetes
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inalienable de la persona, ejercido
efectivamente por todos los ciudadanos:
derecho a una vida digna, educacion de
calidad a lo largo de la vida, énfasis en la
salud primaria y acceso de todos a todos
los servicios en igualdad de condiciones
para evitar reforzar la estigmatizacion y

segregacion de los excluidos.

elementales de alimentos, refugio, salud,
educacion primaria,...) focalizados en los
indigentes y otras capas de pobreza

extrema.

Autogestion

Desarrollo de la autonomia, capacidad de
diagnoéstico y comprension de la propia
situacion, capacidad para generar
alternativas estratégicas y proyectos de
accion para resolver los problemas,
accediendo a recursos, publicos o

privados.

Forma de gestion en que los carenciados,
junto con voluntarios sociales, administran
la distribucion de los recursos publicos que
les tocan inicialmente y se hacen
crecientemente responsables de satisfacer

sus propias carencias.

Igualdad de oportunidades

Asegurar las condiciones iniciales y de
acompaflamiento de toda persona,
compensando las deficiencias -heredadas
o sufridas por catastrofes naturales o
sociales- de capital social y cultural, asi
como el acceso equitativo a recursos
para que las oportunidades devengan
posibilidades efectivas de desarrollo
personal, comunitario y social a lo largo

de su vida.

Proveer un paquete de servicios basicos
para ubicarse con alguna probabilidad de
competir en la linea de largada de un
mercado competitivo, sin mas solidaridad
adicional que el apoyo a quienes se
destaquen o pasen pruebas meritocraticas
(en base a los resultados o eventualmente
en base a informacion genética) o a la

caridad compensatoria.

Politica social

Campo de la accion publica donde
multiples actores, sociales, econdmicos y
politicos plantean sus intereses, dirimen
sus conflictos, deciden sobre el uso de
los recursos publicos dentro de reglas
democraticas y atendiendo a criterios
sistémicos y de solidaridad, definiendo
politicas integrales que superen la
necesidad del asistencialismo  al
promover un desarrollo integrador

autosustentado.

Definida sectorialmente, en base a criterios
de gobernabilidad, como politica estatal
con metas sociales fijas que deben lograrse

al menor costo posible.

Organismos no

Agentes historicos del campo popular,

Representantes de la “sociedad civil” local
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Gubernamentales (ONGs)

que florecieron sobre todo bajo las
dictaduras militares, con una fuerte
vocacion por servir de manera altruista
los intereses de los sectores pobres, la
defensa de los derechos humanos, la

sustentabilidad del planeta, etc.

o global. Formas auténomas de
organizacion y administracion de recursos,
utilizadas para tercerizar los programas
sociales por su bajo costo, flexibilidad y
pequetio tamafio, conocedores y dispuestos

a trabajar en los ghettos de pobres.

Desplazamiento de la oferta

a la demanda

Atender a las demandas de la gente en
lugar de substituir su voluntad mediante
ofertas definidas por delegacion en el
centro estatal. En el proceso, superar el
esquema demanda-oferta, propiciando un
espacio de definicion estratégica del
desarrollo conjunto, de responsabilidad

compartida, incluyendo las necesidades

Cuando sea estrictamente necesario
substituir al mercado privado, subsidiar la
demanda y no la oferta (cupones o
vouchers, etc.) de modo que los ciudadanos
devengan clientes de empresas u otras
organizaciones proveedoras de servicios
sociales que compitan por el mercado de

poseedores de los cupones.

particulares priorizadas por consenso

Fuente: José Luis Coraggio, Politica social y economia del trabajo. Alternativas a la politica neoliberal para la
ciudad, Mifio y Davila (eds.), Madrid, 1999.

13. Por otra parte, historicamente, no se ha dado una coordinaciéon auténtica entre la autoridad
social y la autoridad econdomica, mas bien la politica social ha estado en funcién de los gobiernos
en turno y no como un proyecto de largo plazo. Ahora bien, los gobiernos neoliberales
mexicanos, han estado impulsando reformas estructurales “sugeridas por el BM”; con ellas se
pretende impulsar el crecimiento de la economia y poner en practica una nueva politica social,
misma que pretende formar capital humano por medio de reformar los sistemas de salud y el de
educacion. Igualmente, con la reforma al sistema de pensiones (del sistema de pago por retiro al
de cuentas individuales capitalizables), se pretende garantizar un monto mayor a los trabajadores
que se retiren, y emplear esos ahorros para invertir en la economia, lo cual repercutird en un

impulso a la economia nacional.

En el mes de diciembre de 2003, se discutié en el Congreso mexicano, la iniciativa del
Ejecutivo (Presidente de la Republica) sobre la reforma fiscal. Vicente Fox propuso, entre otras
cosas, la homologacion del IVA a un 10 por ciento (actualmente es de 15%, pero alimentos y
medicinas, tienen tasa cero), con la nueva propuesta alimentos y medicinas también pagarian el
10%. Esta propuesta, fue rechazada, por los dos principales partidos de oposicion (PRI y PRD),

finalmente no fue aprobada la nueva propuesta de reformas fiscales. Esta propuesta de Vicente
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Fox, estd en concordancia con la “propuesta” hecha por el BM en “México a Comprehensive
Development Agenda for The New Era”. En dicho documento, se dice enfaticamente que “...si
se eliminan todas las actuales exenciones (ya sea basadas en productos, tipo de ingreso, region o
contribuyente) al IVA, al impuesto sobre la renta de las sociedades y el impuesto sobre la renta
de las personas y se implemente un mejoramiento importante y gradual en la administracion
tributaria, el gobierno federal podria obtener recursos adicionales equivalentes entre el 5 y el 6
por ciento del PIB en cuatro afios, con un efecto inmediato de cerca del 3 por ciento del PIB. Esta
alternativa de reforma, supone aplicar la tasa de [IVA mas alta existente en este momento (15 por
ciento) a todos los productos, incluidos alimentos y medicamentos (actualmente con tasa cero) y

. . . . 135259
realizar transferencias compensatorias para los segmentos mas pobres de la poblacion™".

El argumento que di6 Vicente Fox, cuando le recriminan que su intento de gravar
alimentos y medicinas (debido a que los pobres serdan los mas afectados), es que con la reforma
fiscal, a los pobres, se les compensara con un monto mayor que el que pagarian por el IVA.
Queda bien claro, que el Estado necesita los recursos que obtendria para poder financiar sus
programas de “politica social”, como son “Oportunidades” y “Contigo”, entre otros, que van
dirigidos a los segmentos mas pobres de la poblacion (pero, como ya hemos dicho, lo que el
Estado neoliberal, llama politica social, realmente ha tomado tintes de asistencialismo, muy
parecido al que se aplicaba a finales del siglo XIX y principios del siglo XX; en realidad lo que se
busca es tener los recursos para rescatar a los damnificados de las politicas estructurales
impulsados por el Estado Neoliberal, es decir, no se trata de acabar con la pobreza, sino que los
pobres no se empobrezcan mas). Se deduce, que de la propuesta del BM y el discurso de Fox, a
manera de chantaje, que si no es aprobaba la reforma fiscal, los mas perjudicados serian los mas

pobres.

Desde que se iniciaron las reformas (1982), se ha dicho, que son para reactivar la
economia, incluso Salinas de Gortari, dijo que pasariamos a ser un pais de primer mundo, y el

resultado ha sido casi 60 millones de mexicanos en la pobreza.

Otro de los argumentos, que dan los partidarios de la reforma fiscal propuesta por el BM y

Fox, es que sin la reforma fiscal no tendrian confianza los empresarios extranjeros para invertir

2 World Bank, “Mexico. A Comprenshensive Development Agenda for The New Era”, The World Bank,

Washington, D.C., 2001, pag. 24.
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su capital en México; por lo tanto, si no hay inversion, no hay empleo, si no hay empleo, no hay

produccion, si no hay produccion, no hay mejores salarios, ni crecimiento del PIB.

Un argumento mas, es que los logros de estabilizacion macroecondémica se vendrian
abajo. Los argumentos son, totalmente falsos, porque de 1985 a la fecha, se ha incrementado la
inversion extranjera y ello no se ha reflejado en el incremento del empleo, ni de los salarios; por
otra parte, las tasas de crecimiento el PIB han sido inferiores que las proyectadas por los
gobiernos en turno. Si se quiere, una reforma fiscal, pero no en el sentido que la propusieron Fox

y el BM.

Hemos visto, que las reformas al sector salud y al sistema educativo mexicanos
responden, también, a las “propuestas” del BM e impulsadas por los gobiernos neoliberales. El
objetivo, no es alcanzar una cobertura universal en salud ni elevar el nivel académico de los
mexicanos, como un derecho consagrado en la Constitucion. Hoy el plan, es formar “capital
humano”. La idea, se basa en un modelo neoclésico hecho por el propio BM, donde se asegura,
que la formacion de “capital humano” redundara, en ultima instancia, en un crecimiento del
empleo. El mecanismo seria el siguiente: con una poblaciéon mas educada y sana (capital
humano), aumentard la productividad; el aumento de la productividad con un mayor grado de
educacion incidird en un incremento de los salarios reales con base en esa productividad, ello
hard aumentar el ingreso nacional (producto); con lo cual habria mas inversion y; a una mayor

inversion mas generacion de empleo.

El problema es, que estas reformas ya estdn en curso (la més avanzada es al sistema
educativo), y hasta el dia de hoy no se han visto los resultados anunciados por el BM. Ahora el
argumento es, que el capital humano en si mismo no reduce la pobreza. Dicen, que lo que se
necesita es una reforma laboral para que los trabajadores puedan explotar su capital humano,
ademas que los inversionistas extranjeros piden las reformas porque las “restricciones” de la Ley

Federal del Trabajo mexicana, hacen que sus costos por fuerza de trabajo sean mas altos.

14. El 20 de marzo del 2004, el gobierno federal publico en el Diario Oficial, la Ley General de

260
1

Desarrollo Social™. En los medios de comunicacién masivos, se anuncid con gran algarabia.

260 Diario Oficial de la Federacion, “Ley de Desarrollo Social”, Secretaria de Gobernacion, México, 20 de enero de
2004, primera seccion.
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Incluso, se dijo que hubo consenso de todos los partidos politicos (los mismos que no se pusieron

de acuerdo en la reforma fiscal).

Desde nuestro punto de vista, esta ley estd plagada de contradicciones, de buenas
intenciones y, sobre todo, trata de legalizar la “politica social” del Estado neoliberal, que como

hemos visto en este trabajo, gradualmente se ha convertido en asistencia social.

La primera contradiccion, se encuentra en el articulo 1, fraccion I “Garantizar el pleno
ejercicio de los derechos sociales consagrados en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, asegurando el acceso de toda la poblacion al desarrollo social”. Hemos visto, que la
Politica Econdmica y Social de los gobiernos neoliberales (en especial el gobierno de Vicente
Fox), han venido violando sistematicamente la Constitucion, con el proposito de llevar a cabo las
reformas que han conducido al adelgazamiento del Estado, y ahora evocan la Constitucion, para
“asegurar” el acceso de “toda” la poblacion al desarrollo social. Esto es especialmente
contradictorio, si tomamos en cuenta, que mas del 50 por ciento (quizas 55%) de la poblacion se

encuentra en la pobreza, cuya causa principal han sido las politicas de los gobiernos neoliberales.

Otra contradiccion, la encontramos en el articulo 3, numeral VIII, donde se dice: “Libre
determinacion y autonomia de los pueblos indigenas y sus comunidades. Reconocimiento en el
marco constitucional a las formas de convivencia y organizacion, ambito de aplicacion de sus
propios sistemas normativos; eleccion de sus autoridades o representantes; medios para preservar
y enriquecer sus lenguas y cultura; medios para conservar y mejorar su habitat, acceso preferente
a sus recursos naturales; eleccion de representantes ante los ayuntamientos y acceso pleno a la
jurisdiccion del Estado...”. Hasta el dia de hoy, los gobiernos neoliberales de los ultimos afios, no
han podido aceptar y aprobar la Ley Indigena, que surgidé como resultado de la insurreccion
armada del primero de enero de 1994, por parte del EZLN, en el estado de Chiapas.
Recientemente, en el Municipio de Tlalnepantla, en el estado de Morelos, se declar6 como
Municipio independiente, la respuesta del gobierno del estado de Morelos, fue la represion y
persecucion de los dirigentes de dicho movimiento. Estos son so6lo unos ejemplos de la falta de
voluntad del Estado neoliberal, para promover el desarrollo y la falta de respeto de las formas de
gobierno de los pueblos indigenas mexicanos. Por el contrario, se trata de impulsar el Plan

Puebla-Panama, con el proposito de que empresas transnacionales puedan explotar los recursos
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naturales de la zona en el marco de la globalizacion economica. Ello implica, alterar el equilibrio
ecoldgico y no respetar las formas internas de convivencia y organizacion de las comunidades

indigenas asentadas en la zona.

Peor aun, en el articulo 6 se dice: “Son derechos para el desarrollo social la educacion, la
salud, la alimentacion, la vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el trabajo y la
seguridad social y los relativos a la no discriminacién en los términos de la CPEUM”. A lo largo
de este trabajo, hemos desmenuzado las propuestas del BM para Mé¢éxico, en materia de

educacion, salud y seguridad social.

No sobra repetir, que en materia de educacion, se pretende reducir la educacion bésica a
simplemente aprender a leer, escribir y hacer las operaciones aritméticas basicas (sumar, restar,
multiplicar y dividir). ;Qué va a pasar, con un pueblo sin historia, geografia, literatura y las
artes?; Asimismo, se pretende que solo tengan titulo universitario, la clase alta, para preparar sus
cuadros de gobierno y direccion de empresas, dejando una educacion de segunda (técnica), para

el resto del pueblo.

En materia de salud, esta en marcha un paquete basico de salud a una poblacion cada vez
mas empobrecida, dejando y tratando de implementar un seguro médico popular, pero dejando el

tratamiento de las enfermedades mas costosas en manos de la iniciativa privada.

Y que decir, en lo que respecta a Seguridad Social, se ha modificado la ley del IMSS, y la
del ISSSTE, con lo que se modifica el sistema de pensiones, a uno que represente una desventaja
para los trabajadores y que ademas es un jugoso negocio para la banca privada, ahora,

nuevamente, transnacionalizada con las fusiones que se han dado.

Por otra parte, en varios articulos de la citada ley, se menciona la participacion del sector
privado, con lo cual se confirma nuestra hipotesis de que el Estado neoliberal, se estd
deslindando, progresivamente, de su responsabilidad de garantizar la seguridad social de la
poblacion. Se percibe, como un rector o un organizador de las “politicas sociales”, permitiendo la
inversion de la iniciativa privada y la corresponsabilidad de los beneficiarios de los programas

surgidos de esta ley. Asimismo, pretende una descentralizacion en la asignacidon de recursos y en
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la aplicacion de los programas, permitiendo mayor autonomia a los Estados y a los Municipios, y

al gobierno del Distrito Federal, en la aplicacion de los programas segtin sus necesidades.

Pero todo, esta controlado por el Gobierno Federal a través de la Secretaria de Desarrollo
Social. Pese a que se diga que los presupuestos aprobados para los programas ya no se pueden
disminuir y, que cada ano debe aumentar, en términos reales, la verdad es, que si han sufrido

recortes cada que el gobierno aplica los “cortos” para mantener las metas de inflacion.

La falta de coordinacion, no sélo de los gobiernos neoliberales, sino historicamente, entre
politica econémica y politica social, queda mejor expresada en esta ley, porque el capitulo V,
titulado “Del Fomento del Sector Social de la Economia, solo le dedica tres articulos (33, 34 y
35). Llama la atencion, el articulo 33, que dice: “Los municipios, los gobiernos de las entidades
federativas y el Gobierno Federal fomentardn las actividades productivas para promover la
generacion de empleos e ingresos de personas, familias, grupos y organizaciones productivas”.
Aparte de la falta de coordinacién, entre politica social y politica econdmica, este articulo
muestra claramente, que so6lo se trata de buenas intenciones porque mientras no se modifique la
politica economica (que es de corte neoliberal), muy dificilmente se podran fomentar las
actividades productivas mencionadas, mucho menos, generar empleos e ingresos a personas,
familias, grupos y organizaciones productivas. La historia econdomica reciente del pais, nos ha
indicado que la apertura econémica ha provocado la quiebra de pequefias y medianas empresas,
con la consecuente pérdida de empleos o despido de trabajadores, al grado que hemos alcanzado
tasas historicas de desempleo de hasta 6 por ciento, durante los gobiernos neoliberales que, por

cierto, no estan dispuestos a modificar la politica econdmica.

En sintesis; mientras no se modifique la politica econémica (de corte neoliberal) sera

imposible llevar a cabo todo lo planteado en la Ley General de Desarrollo Social.

Cuando mucho, seguiran ayudando a los damnificados de 27 afos de neoliberalismo, es
decir, no se trata de que los pobres salgan de la pobreza, sino evitar que se hagan cada vez mas

pobres.
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