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INTRODUCCION

La politica social de cualquier pais refleja la distribucion de responsabilidades
entre el Estado, la sociedad y el mercado para la atencion de las necesidades
basicas de la poblacion. Esta distribucidn no es estatica ya que responde a ajustes
en el modelo econdomico y a demandas del contexto politico. En las ultimas
décadas del siglo XX, a nivel internacional se generd una serie de profundos
cambios en ambas dimensiones. Este periodo se caracterizd por crisis fiscales, la
adopcion del neoliberalismo, el desequilibrio demogréfico y la redefinicion de las
funciones del Estado. En conjunto, estos elementos modificaron de manera
sustantiva el enfoque de intervencién social en gran parte del mundo. México no
fue la excepcion.

Analizar la evolucién de la politica social es particularmente relevante en un
pais como México, en el que 45.5% de la poblacion' no cuenta con los recursos
para satisfacer sus necesidades basicas (educacion, alimentacion, salud, vivienda
y seguridad social) y, por lo tanto, tampoco con las oportunidades para desarrollar

al maximo sus capacidades personales. Si bien este escenario no se ha

' Porcentaje de la poblacién en situacién de pobreza en el 2012. Una persona se

encuentra en situacién de pobreza cuando tiene al menos una carencia social (en los seis
indicadores de rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la seguridad
social, calidad y espacios de la vivienda, servicios basicos en la vivienda y acceso a la
alimentacion) y su ingreso es insuficiente para adquirir los bienes y servicios que requiere
para satisfacer sus necesidades alimentarias y no alimentarias. Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), “Medicion de la pobreza 2012”
(20 de septiembre, 2013:
http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Medicién/Pobreza%202012/Pobreza-
2012.aspx).



modificado sustancialmente en las ultimas décadas, la estrategia gubernamental
para cambiarlo si.

El objetivo de este estudio es analizar la transformacién de la politica social en
México entre 1989 y 2012, etapa que se distinguié por fuertes cambios tanto en el
modelo econdémico como en el sistema politico. Como guia para alcanzar este
objetivo, busco responder las siguientes preguntas de investigacion: ;Por qué se
modificéd la intervencion social del Estado a partir de la década de los ochenta?
¢, Como se llevd a cabo esta transformacion? y ¢ Qué cambid y qué no en términos
conceptuales y programaticos?

Al contestar estas preguntas tomo como premisa que la politica social
responde a objetivos politicos (legitimidad), econémicos (acumulacion de acuerdo
al modelo de desarrollo) y sociales (bienestar). Mi principal argumento sobre por
que se transformé la politica social es que fue resultado de dos procesos que se
desarrollaron a partir de la década de los ochenta: la adopcion del modelo
economico neoliberal y la redefinicion de las funciones del Estado.

Para estudiar como se dio este proceso realizo un analisis comparativo a
través del tiempo (Peters, 1998; Morlino, 1994; Landman, 2011). Bajo este método
es posible considerar una politica sectorial de gobierno en un solo pais como
unidad de analisis y compararlo en distintos periodos. Este enfoque es adecuado
para el objetivo de esta investigacion ya que permite, por un lado, hacer una
descripcion contextual profunda para comprender los procesos de transformacion
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y, por otra, hacer una comparacion temporal con el fin de identificar elementos de
continuidad y cambio en la unidad de analisis.

Como he sefialado, el estudio se centra en el periodo 1989-2012, sin
embargo, también reviso una etapa mas amplia (1917-1988) para poder
comprender los cambios ocurridos. De esta forma, contrasto la politica social en
México en dos periodos: antes y después de la adopcion del modelo econdmico
neoliberal.

Para responder qué cambio, el analisis comparativo en el tiempo se basa
en el estudio de dos aspectos fundamentales de la politica social: el conceptual
(principios, valores y objetivos) y el programatico (mecanismos y practicas). En
particular, me enfoco en cuatro “dimensiones” o “caracteristicas” de politica
definidas por diversos expertos en politica social (Raczynski, 1999; Franco, 2001;
Gilbert, 2002; Sottoli, 2002; Barba, 2006). Estas dimensiones son: enfoque, ideario
social, institucionalidad y cobertura.

Por otra parte, considero que la estrategia que adopta un gobierno para
atender las necesidades sociales de su poblacion esta influenciada, de manera
directa o indirecta, por o que ocurre en otros paises. En este sentido, describo la
tendencia de reforma social que se desarrolla a nivel internacional, en particular
sobre los paises mas avanzados de Europa occidental, para identificar los
vinculos con el caso mexicano.

A diferencia de estudios previos sobre politica social en México que han
centrado su atencién unicamente en alguno de los tres objetivos sefialados
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(politico, econdémico o social), en este trabajo realizo una revisién integral de la
intervencion social del Estado. Adicionalmente, enfatizo que la politica social debe
entenderse como un proceso de continuidades y cambios en multiples
dimensiones, y no como uno lineal y de modificaciones absolutas. Este
planteamiento contrasta con modelos o “tipos ideales” de politica social,
desarrollados en las ultimas décadas, en particular a partir de la tipologia de los
regimenes de bienestar de Esping-Andersen (1990).?

Este trabajo esta dividido en cuatro capitulos. En el primero estudio la
conformacién del Estado, el gobierno y la administracion publica con el fin de
identificar el origen y evolucion de la intervencidn social de los poderes publicos.
En el segundo presento el proceso de transformacion de la politica social a nivel
internacional, en particular a partir de la crisis del Estado de bienestar y el ascenso
del modelo neoliberal.

Con base en las principales instituciones sociales, en el tercer capitulo
estudio la conformacion y evolucion de la politica social en México entre 1917 y
1988. Asimismo, sefalo la transicion hacia el modelo econédmico neoliberal y la
reestructuracion de las funciones del Estado.

En el cuarto capitulo analizo la transformacion conceptual y programatica de

la politica social en México entre 1989 y 2012, lo anterior a partir de la revision de

? La formulacion de modelos ha sido de utilidad para identificar los principales cambios en
la politica social y para hacer estudios comparativos entre paises. Sin embargo, el uso de
modelos o tipologias deriva, en muchos casos, en concepciones reduccionistas que
perciben la politica social como un todo coherente.



las principales reformas en materia social, comprendidas en los procesos de
descentralizacion, privatizacidon y la creacion de programas focalizados de
combate a la pobreza. Por ultimo, presento las conclusiones centradas en
responder las preguntas que guiaron esta investigacion y, en particular, el

resultado de la comparacion en las cuatro dimensiones sefaladas.



1. ESTADO, GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA

El hombre es un ser esencialmente social, a lo largo de su ciclo de vida necesita
de la comunidad para sobrevivir y desarrollarse. Sin embargo, la vida en sociedad
conlleva conflictos y desacuerdos constantes por la distribucién de posiciones y
recursos, la cual coloca a individuos y grupos en situaciones asimétricas.

Las diferencias de situacion se presentan en multiples dimensiones, como
la habilidad, el talento, el estatus, la posicién en la division del trabajo, la posicidon
en la toma de decisiones, el acceso a recursos y la ubicacién en el territorio, entre
otras. El conflicto social se origina cuando las diferencias se convierten en
desigualdades, es decir, cuando “no todos los miembros de una comunidad gozan
de las mismas oportunidades para acceder a los recursos basicos que facilitan el
desarrollo maximo de sus capacidades personales”™.

Ante la amenaza de desintegracion, producida por los desequilibrios entre
individuos y grupos, la comunidad requiere de un mecanismo que le permita
normalizar las tensiones y conflictos de manera favorable para la mayoria de los
miembros del colectivo, es decir, la politica.

Siguiendo a Vallés, entiendo la politica como la practica o actividad
colectiva que llevan a cabo los miembros de una comunidad para regular los

conflictos entre grupos. El resultado de dicha practica es la adopcién de

3 Josep M. Vallés, Ciencia Politica: una introduccion, Barcelona, Editorial Ariel, 2002, p.
22.
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decisiones que obligan, por la fuerza si es necesario, a todos los miembros de la
comunidad®.

Entre las diversas formas de organizacion de la politica que se han
desarrollado a lo largo de la historia ninguna ha sido tan compleja como la actual:
el Estado. Cotarelo define al Estado como “un territorio comprendido entre unas
fronteras ciertas, en el que habita un pueblo concebido como un conjunto de
sujetos de derechos y deberes sometido a un ordenamiento juridico-politico
especifico™.

Si bien no es posible identificar una fecha precisa, el surgimiento del Estado
se ubica a finales del siglo XV y principios del XVI. La difusion del concepto Estado
se atribuye a Maquiavelo cuando establece que “todos los estados, todas las
soberanias que tienen o han tenido autoridad sobre los hombres, han sido o son, o
repUblicas o principados.” Esto no quiere decir que Magquiavelo introdujo la
palabra Estado, sino que debido al prestigio y difusion de su obra se reconoce en
El principe el origen del término en sentido moderno, especificamente para
describir las formaciones politicas producto de las crisis medievales.

De acuerdo con Bobbio, a partir de la obra de Maquiavelo, el término
Estado “sustituyd paulatinamente, si bien a través de un largo camino, los términos

tradicionales con los que habia sido designada hasta entonces la maxima

* Ibid., p. 18.

® Ramodn Cotarelo, “Teoria del Estado”, en Diaz, Elias y Ruiz, Miguel Alfonso eds.,
Filosofia politica Il. Teoria del Estado, Madrid, Editorial Trotta, 1996, p. 15.

® Nicolas Maquiavelo, El principe, Madrid, Editorial Edaf, 2004, p. 15.



organizacion de un grupo de individuos sobre un territorio en virtud de un poder de
mando”’.

El Estado es una institucién con limites espaciales y temporales producto
de un desarrollo historico, econémico, politico y cultural. Desde un punto de vista
formal se consideran como condiciones necesarias y suficientes para la existencia
de un Estado que “en un territorio determinado haya un poder capaz de tomar
decisiones y emitir mandatos correspondientes, obligatorios para todos los que
habitan ese territorio, y obedecidos efectivamente por la gran mayoria de los
destinatarios en la mayor parte de los casos en los que se requiere la
obediencia™®.

De manera similar pueden considerarse como elementos basicos para la
conformacién de un Estado, el territorio, la poblacion y el monopolio de la
produccion de las leyes y de la administracion de la violencia fisica. El Estado se
ha transformado de manera importante respecto a la organizacion de sus
funciones, sus bases de legitimacion y su relacion con la economia y la sociedad.
Entre los siglos XVI y XIX se pueden identificar el estado absoluto y el estado
liberal, mientras que a partir del siglo XX aparece el estado liberal-democratico o
estado social.

El Estado absolutista se caracteriza por la concentracion del poder en una

sola persona, el rey. La relacion politica basica esta definida por el dominio

" Norberto Bobbio, Estado, gobierno y sociedad. Por una teoria general de la politica,
México, Fondo de Cultura Econdémica, 2006, p. 86.
® Ibid., pp. 129-130.



supremo del soberano y la sumision total de los subditos. El establecimiento de
normas de aplicacion general, el derecho, es producto de la voluntad del rey.

Entre los siglos XVI y XVIII se desarrollaron de manera universal las
funciones clasicas del Estado, las relaciones exteriores, administracion de justicia,
defensa, hacienda y administracion interna. El bienestar material de la poblacion
no constituia una responsabilidad del Estado, por lo que la atenciéon de los
desfavorecidos correspondia a la iglesia y a las organizaciones de beneficencia.

A finales del siglo XVIII, con las revoluciones norteamericana y francesa se
comenzo a perfilar un nuevo modelo de organizacion, el Estado liberal. Frente a
las decisiones arbitrarias del rey, diversos sectores sociales lucharon por tener
mayor participacion en las decisiones politicas. Ante el poder del Estado aparecié
la figura del ciudadano, protegido por un conjunto de derechos fundamentales:
derecho a la vida, a la integridad fisica, a la libertad de conciencia y a la
propiedad®.

La produccion de las leyes sigue siendo monopolio del estado, pero pasan
de reflejar la voluntad del soberano a ser expresion de la voluntad general, es
decir, de los ciudadanos reconocidos como actores politicos. Con la caida del
Estado absolutista se impone el principio de legalidad. El Estado queda sometido
a su propio derecho, regulacién y control de los poderes y actuaciones por medio

de leyes'.

°J. M. Vallés, op. cit., pp. 91-92.
' Eljas Diaz, “Estado de Derecho”, en Diaz, Elias y Ruiz, Miguel Alfonso eds., Filosofia
politica Il. Teoria del Estado, Madrid, Editorial Trotta, 1996, p. 63.
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La constitucion, y las leyes en general, limitan el poder de las autoridades y
de los ciudadanos. La garantia de la limitacion del poder de la autoridad se
encuentra en la separacion de funciones estatales o division de poderes. De
acuerdo con Montesquieu, el principal idedlogo de la divisidon de poderes, “para
que no se abuse del poder, es necesario que le ponga limites la naturaleza misma
de las cosas™'".

En este sentido, las principales funciones del Estado dejan de estar
concentradas en las manos de una sola persona y se atribuyen a diferentes
organos para que sus decisiones se equilibren en un mecanismo de pesos y
contrapesos. El principio de separacion y reciproca independencia de los poderes
(ejecutivo, legislativo y judicial) tiene como finalidad el mantenimiento del imperio
de la ley, evitar la acumulacion de funciones y el abuso del poder.

El orden politico del Estado liberal se basaba en el respeto a la propiedad
privada como fundamento de la libertad e independencia de los individuos. El
papel del Estado se reducia a mantener el orden de las cosas sin intervenir en los
ambitos econdmico y social. Sin embargo, con el desarrollo del capitalismo y la
concentracion de la propiedad, las desigualdades entre los individuos y grupos se
acrecentaron.

Ante la incapacidad del Estado para regular los conflictos sociales, amplios
sectores de la poblacibn comenzaron a demandar mayor participacion en la

politica. A finales del siglo XIX, el modelo liberal comenzé a democratizarse. A los

" Montesquieu, Del Espiritu de las Leyes, México, Editorial Porrta, 2003, p. 114.
10



derechos civiles, propios del Estado liberal, se sumaron los derechos politicos, en
particular el derecho al voto a todos los ciudadanos (varones adultos primero y
después a las mujeres) y a la asociacion politica y sindical.

Con una mayor distribucion del poder surgieron nuevos equilibrios entre los
intereses de diversos colectivos politicos y sindicales. Como resultado de lo
anterior, el Estado comenzé a asumir nuevas responsabilidades en materia
econdmica y social. Frente al abstencionismo del modelo liberal, el Estado liberal-
democratico regula las crisis del capitalismo con medidas de fomento a la
actividad econdmica, redistribuye recursos mediante el sistema impositivo y
controla sectores estratégicos (energia, banca, transporte)?.

En materia social, como se vera a profundidad en el siguiente capitulo, el
Estado asume la responsabilidad de garantizar minimos de bienestar a la
poblacién, mediante la prestacidon de bienes y servicios sociales (educacion, salud
y vivienda), la proteccion contra riesgos en el trabajo y la asistencia a grupos
marginados.

A lo largo de los ultimos quinientos afos el papel del Estado se ha
transformado junto con la evolucién econdémica, social y cultural. En este proceso
ha ido adoptando cada vez funciones mas complejas, hasta llegar a intervenir o
regular de manera directa o indirecta casi todos los ambitos de la vida.

En suma, el Estado es tanto concepto abstracto como realidad politica, de

acuerdo con Cotarelo, en el Estado se cristaliza la evolucidn del espiritu humano y

'2J. M. Vallés, op. cit., p. 117.
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la manifestacién de la eticidad absoluta. “El ser humano aparece relacionado con
el Estado en su condicion mas abstracta posible: como ciudadano y, a su vez, el
Estado, administrado por una clase sin intereses especificos, esto es, con
intereses universales, la burocracia, se convierte en el garante de la emancipacién
humana”'?.

En el Estado encontramos la organizacion mas poderosa y compleja que
conoce el mundo, la concepcidn abstracta que éste engloba se materializa en el
gobierno. En este sentido, Deutsch define al Estado como “una maquinaria
organizada para la elaboracion y ejecucion de decisiones politicas y para la
imposicion de las leyes y reglas de un gobierno™**.

El término de gobierno proviene de kybernetes con el cual los griegos se
referian al conductor o timonel de un barco. Deutsch sefiala que el gobierno “se
relaciona tanto con el antiguo arte de la direccion y autodireccidn como con las
nuevas ciencias de la informacion y el control”'®.

La semejanza entre las tareas de dirigir y gobernar, como la analogia de la
“‘nave del Estado”, estan fuertemente arraigadas en el pensamiento politico. La
direccion de un barco, como la de una gran organizacién, requiere de informacion

acerca de su propia condicion, del medio que lo rodea, del lugar en que se

encuentra y hacia dénde se dirige.

' R. Cotarelo, op. cit., p.17.
' Karl Deutsch, Politica y Gobierno. Cémo el pueblo decide su destino, México, Fondo de
Cultura Econdmica, 1976, p. 120.
> Ibid., p. 20.
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Siguiendo la analogia, Deutsch establece que la esencia del arte del
gobierno se encuentra en combinar cuatro clases de conocimientos, el que dirija
los asuntos de un pais debe saber “cdmo permanecer en el control; cual es la
naturaleza basica y el estado actual del pais u organizacion que esta controlando;
cuales son los limites y oportunidades existentes en el medio al que debe
enfrentarse y cuales son los resultados que desea obtener™®.

Por otra parte, Rose entiende el gobierno como un conjunto de
organizaciones formales que dotan de estructura y continuidad a las actividades
gubernamentales. Las organizaciones gubernamentales son “estructuras
administrativas formales establecidas por la Constitucion o las leyes publicas,
dirigidas por funcionarios elegidos por los ciudadanos o designados por
funcionarios elegidos, y financiadas principalmente por los impuestos,
pertenecientes al Estado”"’.

Es a través de la funcién ejecutiva que se llevan a cabo las politicas
adoptadas por medio de la ley y los programas que formaron parte del
compromiso electoral. Para llevar a cabo dicha tarea el gobierno cuenta con la
administracién publica que, “bajo la direccion gubernamental, se convierte asi en
el auxiliar técnico imprescindible en un Estado, como el actual, que interviene con

amplitud en casi todas las materias™'®.

'® Ibid., p. 21.
" Richard Rose, EI gran gobierno. Un acercamiento desde los programas
gubernamenta/es, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1998, p. 63.
® Manuel Aragén, “Gobierno y Administracién”, en Diaz, Elias y Ruiz, Miguel Alfonso,
eds., Filosofia politica Il. Teoria del Estado, Madrid, Editorial Trotta, 1996, p. 91.
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La funcion ejecutiva es la parte mas extensa del gobierno ya que
comprende todos los cometidos que de acuerdo a la Constitucion debe realizar la
administracion publica. De acuerdo con Wilson, la administracidon es “la parte mas
obvia del gobierno; es gobierno en accion; es el lado ejecutivo; el operativo; el mas
visible del gobierno y, desde luego, es tan antiguo como el gobierno mismo”*®.

La administracién publica articula un conjunto de recursos y organizaciones
para concretar los fines del gobierno. Aragén destaca que las relaciones entre el
gobierno y la administracién son, por un lado, de distincion, ya que el primero es
un érgano politico y el segundo una organizacion técnica (lo cual implica
objetividad y profesionalidad); por otro lado, de subordinacion, ya que el gobierno
dirige a la administracién. Por lo que “la eficacia de la ejecucién y por ello de la
gestion de lo publico depende, en gran medida, de la preservacion del equilibrio
entre uno y otro tipo de relaciéon”®.

En suma, la administracion publica es la entidad constituida por el conjunto
de organizaciones formales que llevan a cabo la funcion ejecutiva del gobierno, lo
cual implica materializar las responsabilidades sociales que sefiala la Constitucion
para satisfacer las necesidades generales de la poblacion.

La intervencién publica se ha expandido para asegurar la cohesién de

sociedades cada vez mas complejas, dando como resultado la ampliacion de

% Woodrow Wilson, “El estudio de la administracion”, en Shafritz, Jay M. y Hyde, Albert
C., comp., Clasicos de la Administracion Publica, México, Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracion Publica- Universidad Auténoma de Campeche- Fondo de
Cultura Econémica, 1999, p. 74.
20 M. Aragoén, op. cit., p. 91.
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funciones y la elaboracion de politicas en nuevos ambitos. La administracion
publica se ha estructurado bajo dos grandes criterios, el territorio y los sectores de
intervencion.

Respecto al criterio territorial, en el sistema federal mexicano existen tres
ordenes de gobierno y, por lo tanto, de administracidn publica: federal, estatal y
municipal. La administracion publica federal es una organizacion que interviene en
todo el territorio de la nacion. Depende directamente del Poder Ejecutivo Federal y
“se caracteriza por un conjunto de 6rganos centralizados y desconcentrados y, por
excepcion, paraestatales, que tienen a su cargo atender legalmente las
imprescindibles necesidades publicas, organizadas en servicios administrativos
generales o en la forma de servicios publicos™".

La administracion publica estatal tiene como ambito de actuacion
unicamente el territorio de una entidad federativa y esta constituida por todos los
organos que directa o indirectamente dependen del Gobernador del Estado, quien
es titular del Poder Ejecutivo. El Gobernador es auxiliado para el despacho de los
asuntos administrativos, por una serie de oOrganos subordinados, cuya
denominacion y estructura tienen semejanzas de un estado a otro.

Por su parte, en el municipio encontramos la primera instancia de gobierno
del sistema federal, ya que el municipio es la célula basica de la division politica
del pais como lo establece el articulo 115 constitucional. EI municipio es “una

entidad politica y una organizaciéon comunal; sirve de base para la divisidon

2! Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo. Doctrina, Legislacién y Jurisprudencia,
México, Editorial Porrua, 1985, pp. 74-75.
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territorial y la organizacion politica y administrativa de los estados de la federacion
en su régimen interior’?.

Bajo el segundo criterio, la administracion publica se estructura por la
especialidad de intervencidon que se requiere para atender las diversas demandas
y necesidades de la poblacion. La administracion se organiza en un conjunto de
dependencias (Secretarias) y entidades (Paraestatales) especializadas en
distintos rubros de politicas como Defensa, Educacién, Salud, Desarrollo Social,
Energia, Seguridad, entre otras. Estos sectores de especialidad responden a las
principales funciones de la administracion publica: orden, seguridad, promocién
econdmica y bienestar.

En este sentido, las administraciones se orientan a “preparar, aplicar y
controlar el resultado de las politicas que gestionan los conflictos de la
comunidad”®. Las politicas constituyen decisiones y acciones orientadas a tener
un impacto en hechos definidos como problemas publicos. Por lo que, de acuerdo
con Uvalle, “las politicas publicas son las que explican las tareas sustantivas de la
administracion publica, y ratifican su naturaleza publica y social”®*.

Como se vera en los siguientes capitulos, la politica social es una de las
politicas sectoriales de gobierno mas amplias y complejas. Lo anterior debido a

que es la accion de gobierno dirigida a tener un impacto directo en el bienestar de

2 Secretaria de Gobernacion, Introduccién a la administracion publica y el Gobierno

Municipal, México, Secretaria de Gobernacion, 2008, p. 11.

23 J.M. Vallés, op. cit., p. 196.

** Ricardo Uvalle Berrones, “La recuperacién conceptual y metodolégica de la

Administracion Publica”, en Convergencia, septiembre-diciembre 2003, num. 33, p. 263.
16



la poblacion. La politica social interviene en la organizacion y distribucion de
recursos de bienestar para moderar las desigualdades entre individuos y grupos,
con lo cual se constituye en una herramienta imprescindible de gestion del

conflicto social.
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2. LA POLITICA SOCIAL
2.1 PoLiTicA SOCIAL Y ESTADO DE BIENESTAR

Politica social y Estado de bienestar son términos que con bastante frecuencia se
utilizan de manera indistinta para hacer referencia a las acciones de gobierno
dirigidas a mejorar el bienestar de la poblacion. A pesar de ser conceptos
estrechamente relacionados, éstos no son equivalentes. No hay Estado de
bienestar sin su correspondiente politica social, pero no cualquier accion social del
Estado puede identificarse con la organizacién politica, econémica y social de un
«Estado de bienestar».

En este apartado abordaré la evolucion de la politica social entendida como
la intervencion social de los poderes publicos en el Estado moderno. Para ello la
diferenciaré del desarrollo del Estado de bienestar que es una construccion
concreta e histérica de intervencion estatal con limites temporales (fines de la
segunda guerra mundial) y geograficos (paises desarrollados de Europa
occidental).

En el sentido mas amplio, la politica social se puede definir como la politica
sectorial de gobierno encaminada a tener un impacto directo en el bienestar de la
poblacion. Para Montagut es “aquella politica relativa a la administracion publica
de la asistencia, es decir, al desarrollo y direccion de los servicios especificos del
Estado y de las autoridades locales, en aspectos tales como salud, educacion,
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trabajo, vivienda, asistencia y servicios sociales”®. Esta politica tiene como fin
paliar determinados problemas sociales o perseguir objetivos que generalmente
son percibidos como respuesta a tales problemas.

La concepcion mas generalizada identifica a la politica social como un
dispositivo corrector o compensador de las desigualdades que produce el mercado
en la distribucion de los recursos, sin embargo, también debe entenderse como
una intervencion generadora y moduladora de la propia desigualdad que, “mas alla
del mercado, naturaliza o institucionaliza las desigualdades de clase, género,
edad, etnia, o cualquier otra”?°.

La politica social es inherente a las sociedades capitalistas modernas ya
que constituye un instrumento basico del Estado para el funcionamiento de un
sistema de este tipo. De acuerdo con Valencia, la politica social cumple con las
funciones u objetivos de acumulacion (sostén del modelo econdmico vigente) al
propiciar las condiciones de intercambio capital/trabajo, legitimidad (soporte del
régimen politico y de la cohesidén social) y de bienestar social (mejora de las
condiciones de vida de la poblacion)?’.

Siguiendo a Adelantado y Valencia, en este trabajo la politica social se

entiende como “un conjunto de decisiones y actuaciones publico-administrativas,

% Teresa Montagut, Politica Social. Una introduccion, Barcelona, Editorial Ariel, 2000, p.
20.
% José Adelantado, José A. Noguera, Xavier Rambla y Lluis Saez, “Las relaciones entre
estructura y politicas sociales: una propuesta teérica”, en Revista Mexicana de Sociologia,
Vol. 60, Nim. 3 (julio- septiembre, 1998), p. 141.
" Enrique Valencia Lomeli, “Politicas sociales y estrategias de combate a la pobreza en
México. Hacia una agenda de investigacion. Notas para la discusion”, en Estudios
Socioldgicos, XXI, Num. 61, 2003, p. 106.
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generadas en la esfera estatal, que inciden directamente y de formas diversas
sobre la organizacién y distribucion de los recursos de bienestar, y lo hace
mediante regulaciones, servicios y transferencias’®. Estas decisiones cumplen
con funciones de acumulacion, legitimacion y bienestar social en el marco de la
relacion entre Estado, mercado y sociedad, como se muestra en la siguiente

figura.

Figura1. Funciones y dimensiones de la politica social

SOCIEDAD

MERCADQ ESTADO

Funcién de bienestar

Fuente: Elaboracion propia, basado en E. Valencia, op. cit, p. 106.

El campo de accién de la politica social es tan amplio y diverso como las

necesidades sociales. Sin embargo, es posible identificar como sus principales

28 J. Adelantado, op. cit, p. 142.
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componentes la prestacion de servicios sociales (educacién, salud, alimentacion y
vivienda), la seguridad social (pensiones y seguros contra riesgos en el trabajo) y
la asistencia a grupos marginados.

La politica social, subordinada al ambito de la politica econdmica, esta
inmersa en el actual conflicto de los Estados capitalistas modernos: hacer
compatibles los objetivos de acumulacion de capital con los de proteccion social.
Si bien los objetivos de la politica social dentro del sistema son politicos,
economicos y sociales, no se debe perder de vista que el objeto ultimo de la
politica social es la atencion de las necesidades humanas.

Las necesidades humanas varian ya que éstas responden en cada
comunidad, en diferentes momentos histéricos y latitudes geograficas, a
determinados valores, niveles de desarrollo, formas de organizar la produccién y
esquemas de relacion entre el individuo y la sociedad. Por lo tanto, las
necesidades evolucionan y se transforman como parte del proceso histdrico,
formando necesidades sociales.

Las necesidades sociales y su atencion por parte de los poderes publicos
se han ido transformando durante las diferentes etapas de la evolucién del Estado
y del modo de produccion capitalista, girando siempre en torno a la cuestion de
ddénde termina la responsabilidad individual y donde comienza la responsabilidad
del Estado. La intervencién social de los poderes publicos surge con el Estado
moderno ya que antes de éste las acciones sociales respondian a preceptos
morales y religiosos.
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La filosofia liberal de los siglos XVII y XVIII permitio la dignificacion politica y
social del hombre mediante el reconocimiento de sus derechos naturales e
inalienables, asentados en la Declaracion de los derechos del hombre y el
ciudadano. Entre los principios liberales destacan la libertad individual y la
igualdad entre los hombres. Sin embargo, la concepcién liberal de la igualdad fue
meramente formal ya que “dio por sentada la igualdad entre los hombres y dejo en
el ambito de lo individual las desigualdades existentes, asi fueran, bioldgicas,
materiales, culturales o psicolégicas”®.

La accion social del Estado liberal consistia, por un lado, en algunas
medidas asistenciales o caritativas para los desvalidos (enfermos y nifios) y, por
otro, en una politica represiva o de reclusion para los mendigos aptos para
trabajar, los cuales eran enviados a casas de trabajo®®. De esta manera se
gestionaba la pobreza convirtiéndola en mano de obra barata y se evitaban
posibles revueltas.

Para mediados del siglo XIX, las tensiones sociales creadas por el modo de
produccion capitalista, intensificadas por la Revolucion industrial, pusieron en
peligro la continuidad del sistema. El aumento progresivo de las desigualdades
sociales y las precarias condiciones de trabajo provocaron el surgimiento de
diversos movimientos sociales, principalmente obreros, que exigian mejores

condiciones de vida y trabajo.

* Norma Ruiz Velazquez, La politica social en México hacia el fin de siglo, México,
Instituto Nacional de Administracién Publica, 2000, p. 16.
% Conocidas como Workhouses en Inglaterra, Talleres Nacionales en Francia y Hospicios
en Espana. Montagut, op. cit,, pp. 52-53.
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De acuerdo con Ruiz, "las instituciones y estrategias de la politica social se
desarrollan, por un lado, a causa de los efectos del proceso de acumulacién [de
capital] e industrializacion, y por otro, de las exigencias planteadas por los
trabajadores organizados, ambos mediados por las estructuras internas del
sistema politico™".

Las tensiones entre capital y trabajo evidenciaron que la pobreza y la
desigualdad dejaban de ser un problema moral y pasaban a ser un problema
politico. En contra del abstencionismo, propio del Estado liberal, comenzé a
extenderse la necesidad de una intervencion mas activa del Estado en el ambito
social para paliar los efectos nocivos del capitalismo que afectan a una poblacion
que el propio sistema necesita dispuesta a trabajar.

Las primeras medidas de proteccidn social surgen en Alemania bajo el
mandato del canciller Bismarck. Entre 1883 y 1889 se adoptaron las primeras
leyes tendentes a institucionalizar un sistema de proteccién mediante la creacién
de seguros obligatorios contributivos que beneficiarian a algunas categorias de
trabajadores>2. El reconocimiento publico de algunas responsabilidades sociales y
la creacion de instituciones que implicaba el proyecto de Bismarck eran los
primeros pasos hacia el Estado intervencionista y la sociedad aseguradora que se

desarrollarian durante el siglo XX.

*'N. Ruiz, op. cit., p. 34.
% Destacan la Ley de seguro de enfermedad y maternidad de1883, la Ley de accidentes
de trabajo de 1884 y la Ley de seguro de enfermedades, jubilacion y defuncion de 1889.
Carlos Ochando Claramunt, E/ Estado de bienestar. Objetivos, modelos y teorias
explicativas, Barcelona, Editorial Ariel, 1999, p. 28.
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Las constituciones de México (1917) y la de Weimar (1919) sentaron las
bases juridicas y morales de la intervencion estatal en el desarrollo de sus
sociedades, perfilando un nuevo modelo de organizacion: el Estado social de
Derecho. La principal caracteristica del nuevo modelo era la introduccion de un
orden social que reconocia la intervencion estatal como componente fundamental
para el progreso social.

En particular la Republica de Weimar (1918-1933) logré conciliar tres
elementos que parecian contradictorios en esa época: intervencionismo estatal,
mercado y democracia. En términos generales, y respetando los derechos y
libertades propios de las democracias capitalistas, su proyecto se orientaba a
regular e intervenir practicas contrarias a los principios de justicia o bien general.
En materia de politica social destacé la extensidon en la cobertura de servicios de
seguridad social, vivienda y educacion®.

Si bien el proyecto reformista de Weimar fue interrumpido por la llegada del
nazismo, éste perfild la ruta que seguiria la mayoria de los paises de Europa
occidental al final de la Segunda Guerra Mundial. En el ambito econdémico, la crisis
de 1929 y la Gran Depresion confirmaban la inherente inestabilidad del modo de
produccion capitalista. Este habia dejado de ser un sistema de libre competencia y
pasaba a ser un capitalismo avanzado de grandes empresas y corporaciones con

un modo de produccién en masa.

%% Gerardo Manuel Ordofiez Barba, La politica social y el combate a la pobreza en México,
México, Universidad Nacional Auténoma de México, 2002, p. 24.
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Las consecuencias de dicha crisis, en particular el desempleo masivo,
exigié el reconocimiento por parte del gobierno de la mayoria de los paises
desarrollados de la necesidad de la intervencion estatal en la economia. La Teoria
general del interés, la ocupacion y el dinero (1936) de John Maynard Keynes
aportd la justificacion tedrica de la intervencion del gobierno en la economia.
Keynes propuso la participacion activa del Estado, a través del gasto publico, para
lograr pleno empleo (de capital y trabajo) y reequilibrar la demanda efectiva para la
produccion en masa.

En el periodo de entreguerras (1919-1938) se extendieron nuevas formas
de intervencionismo estatal en lo econémico y en lo social. El New Deal y la Social
Security Act (1935) en Estados Unidos son un ejemplo de ello. La expansion de la
democracia y el establecimiento del sufragio universal en la mayoria de los paises
europeos alentd el avance de la legislacion social (derecho de huelga, salario
minimo, contrato colectivo de trabajo) y el desarrollo de diversos sistemas
nacionales de asistencia y seguridad bajo esquemas contributivos®*.

Durante la guerra y ante el evidente deterioro social, el gobierno de
Inglaterra buscdé ampliar la capacidad del sistema de proteccion. En 1942 se
publicd un estudio conocido como Informe Beveridge35 cuyos resultados aportaban
las justificaciones sociales y técnicas para extender la seguridad social a toda la

poblacién. La propuesta tenia como argumento social la idea de ciudadania,

% Para 1939, varios estados habian ratificado ante la Oficina (actualmente Organizacion)
Internacional del Trabajo establecer el seguro de enfermedad (19), el de invalidez (16), el
de desempleo (4) y el de vejez (3). G.M. Ordofiez, op.cit., p. 25.
% Reporte Beveridge sobre seguridad social y servicios relacionados.
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entendida como el estatus que se otorga a los miembros de pleno derecho de una
comunidad, los que poseen dicho estatus son iguales en derechos y deberes>®.

El estudio indicaba la responsabilidad del Estado de “proveer a todos sus
ciudadanos, sin importar su capacidad contributiva, un ‘minimo nacional’ de
ingresos y servicios que les permitiera enfrentar los riesgos de la vida y los

"3’ Extender la

alentara a mejorar sus propias condiciones de subsistencia
seguridad social a toda la poblacién, y no s6lo a la clase trabajadora, y entenderla
como un derecho de ciudadania, transformd la concepcion que se habia
desarrollado hasta ese momento sobre la prevision social.

Cabe destacar el papel que jugaron los sistemas de proteccion social en la
consolidacion del Estado social y en la materializacion de los derechos sociales.
Mediante ellos, el Estado asegura a los individuos contra los principales riesgos de
la existencia (enfermedad, desempleo, jubilacién, invalidez, etc.) que los podrian
desconectar de los intercambios sociales. De acuerdo con Castel, las protecciones
sociales, entendidas como propiedad social, otorgan los soportes necesarios para
“acceder a la independencia social adquiriendo la categoria de individuos con
derecho propio™®.

El gobierno asume un papel preponderante en la gestion de los riesgos

sociales que antes recaian en la familia o el mercado. La proteccion social permitié

% Thomas Humphrey Marshall, “Ciudadania y clase social,” en Revista Espafola de
Investigaciones Sociales (REIS), 1997, numero 79, p. 312.
¥ G.M. Ordéiiez, op. cit., p. 26.
% Robert Castel, El ascenso de las incertidumbres. Trabajo, protecciones, estatuto del
individuo, México, Fondo de cultura econémica, 2010, p. 197.
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que la provisién de servicios sociales quedara al margen de la relacion con el
mercado, lo cual implico, en palabras de Esping-Andersen39, la
desmercantilizacion de los riesgos sociales. Para Rosanvallon, el seguro social
funciona “como una mano invisible que produce seguridad y solidaridad sin que
intervenga la buena voluntad de los hombres. Por construccion, el seguro atafe a
las poblaciones: al hacer de cada uno la parte del todo, hace asi interdependientes
a los individuos™°.

La colectivizacion de los riesgos reduce la incertidumbre y es aceptable ya
que se parte de la idea de que los riesgos estan igualmente repartidos y son
aleatorios. Los sistemas de proteccion social llevan implicitos los principios de
solidaridad y justicia. La solidaridad, entendida como una forma de compensacion
de las diferencias y mediante una accion positiva de reparto (sistemas de
proteccion social), permite aproximarse a materializar el ideal de justicia
distributiva.

De acuerdo con Castel, la proteccidon social, “en el sentido fuerte de la
palabra permite fundar una sociedad de semejantes. Una sociedad de semejantes
es una sociedad en la que todos los miembros, sin ser iguales en todos los
aspectos, dispondrian por lo menos de una base de recursos y derechos

»41

suficientes para ‘hacer sociedad‘ con sus semejantes™ . Bajo esta concepcidn, al

% Gosta Esping-Andersen, The three worlds of welfare capitalism, Princeton, Princeton
University Press, 1990.
0 Pierre Rosanvallon, La nueva cuestion social. Repensar el Estado providencia, Buenos
Aires, Manantial, 2007, p. 26.
*'R. Castel, op. cit., p. 198.
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finalizar la guerra la mayoria de los paises de Europa occidental adoptaron el
compromiso de universalizar los servicios de bienestar entendidos como derechos
sociales inherentes al estatus de ciudadania, dando paso a la consolidacién del
llamado Estado de bienestar.

El Estado de bienestar hace referencia a una forma de organizacion
institucional caracterizada por la intervencion del Estado en la economia para
garantizar pleno empleo, crecimiento economico y sistemas mas o menos amplios
de provisidn universal de bienes y servicios. Esta forma de organizacion se
consolida a finales de la segunda guerra mundial y es propia de las democracias
capitalistas de Europa occidental.

Debido a la fuerte intervencion del Estado en la economia y al nuevo
mercado que implicaba la reconstruccion después de la guerra, se produjo un
periodo de altas tasas de crecimiento econémico y un aumento sostenido de la
produccion industrial entre 1950 y 1960.*> El Estado de bienestar logré una
sintesis entre desarrollo econdmico y bienestar social materializado por un pacto o

consenso sociopolitico entre Estado, mercado y trabajo.

*2 El “boom econdémico” de la posguerra se debi6 en gran medida a los nuevos mercados
y nuevos clientes originados por la destruccién de gran parte de Europa y Japén. La
destruccion de las fuerzas industriales productivas durante la guerra implicaba que la
sobreproduccion seria contrarrestada por un tiempo mientras la produccion capitalista
maduraba de nuevo.
Alan J. Spector, “Globalization and Capitalist Crises”’, en Berberoglu, Berch, ed.,
Globalization in the 21st Century. Labor, Capital, and the State on World Scale, Nueva
York, Palgrave Macmillan, 2010, p. 38.
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Si bien el término Estado de bienestar ha predominado® debe tenerse en
cuenta que no existe un modelo unico, ya que su configuracion esta conformada
histéricamente por realidades econdmicas, politicas y sociales particulares de
cada Estado, las cuales derivan en trayectorias institucionales diversas. A pesar
de su origen europeo occidental, esta forma de organizacion también influy6 en el
resto de las democracias capitalistas, dentro y fuera de Europa, lo cual resulté en
una progresiva expansion e institucionalizacién de los derechos sociales.

Con esta revision de las distintas etapas y formas de intervencion social de
los poderes publicos podemos identificar por un lado, la politica social como
acciéon estatal dirigida a paliar los efectos del sistema econdmico en el Estado
moderno, y por otro, el Estado de bienestar como una forma de organizacion
econdmica, politica y social propia de las democracias capitalistas de Europa
occidental, la cual se caracteriza por impulsar una fuerte politica social con

pretensiones universalistas.

2.2 CRISIS DEL ESTADO DE BIENESTAR Y ASCENSO DEL NEOLIBERALISMO

Durante la década de 1970 el modelo de Estado de bienestar comenzé a
desmoronarse a nivel internacional. De acuerdo con O° Connor, la clase

trabajadora soportaba la mayor parte de la carga impositiva, la cual necesitaba de

43 Algunos autores lo definen como Estado de bienestar keynesiano, Estado providencia,
Estado protector, Estado intervencionista, Estado asistencial o Estado social.
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una cantidad creciente de gastos sociales. Esta situacion derivd en un "desajuste
estructural entre los gastos y los ingresos estatales, que condujo, por un lado, a la
bancarrota fiscal del Estado, y por otro, a la quiebra (estructural, entiéndase bien)
de todo el gran aparato legitimador de la seguridad social y de los demas gastos
sociales™.

Es posible identificar tres principales eventos econémicos que marcaron el
deterioro del modelo. En 1971 la Tesoreria de los Estados Unidos abandoné la
convertibilidad del délar en oro provocando una fuerte inestabilidad monetaria a

19, Posteriormente, en 1973, las cotizaciones internacionales del

nivel internaciona
petrdleo aumentaron repentinamente provocando un fuerte efecto inflacionario en
los paises importadores.

Finalmente, en 1979 el gobierno de Estados Unidos optd por reducir la
inflacion mediante la restriccion del flujo de dinero y el aumento en las tasas de
interés. Estos eventos combinados con el aumento del déficit fiscal en la mayoria
de los paises, derivd en un estancamiento econdmico general con altas tasas de
inflacion y desempleo.

La llamada “crisis fiscal del Estado” evidenci6 las fallas del modelo y para

hacer frente a la crisis se plantearon principalmente dos respuestas politicas. Por

* Francisco Murillo Ferrol, Prélogo, en La Crisis Fiscal del Estado, Barcelona, Peninsula,
1981, p. 13.
%5 “Esta paridad estadunidense con el délar habia sido aceptada desde 1946 (prevista en
los acuerdos de Bretton Woods) como el ‘patrén internacional’ con respecto al cual se
fijaban todas las paridades, esto es, los tipos de cambio oficialmente convenidos con el
FMI.”
Victor L. Urquidi, Otro siglo perdido. Las politicas de desarrollo en América Latina (1930-
2005), México, Colmex-FCE, 2005, p. 296.
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un lado, estaban los que pugnaban por profundizar el control del Estado y la
regulacion de la economia. Esta postura era representada por partidos comunistas
y socialistas de algunos paises europeos, en algunos casos como el de Suecia,
luchaban por la expansion del Estado de bienestar socialdemécrata.

Por el otro lado se encontraban los que impulsaban la reduccion del Estado
y el restablecimiento del libre mercado, postura representada principalmente por
las clases dominantes y las élites econdmicas de la mayoria de los paises. Las
élites econdmicas veian en el aumento de la intervencion estatal una amenaza
para sus intereses.

De acuerdo con Harvey, una condicion que prevaleciéo en casi todos los
paises durante la posguerra fue que las clases dominantes vieron restringido su
poder econdmico, mientras que la clase trabajadora obtenia una mayor porcion de
la distribucion econémica®®. Mientras hubo un fuerte crecimiento econémico esta
situacion era sostenible, pero después del colapso en la década del setenta, las
élites econdmicas se sintieron realmente amenazadas. En la siguiente grafica se
puede observar que la participacion del 1 por ciento mas rico en la riqueza total de

EU se redujo de 35% a 20% en los primeros afios de la década del setenta.

* David Harvey, A Brief History of Neoliberalism, Oxford, Oxford University Press, 2005, p.
15.
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Gréfica 1. Participacion del total de la riqueza del 1 por ciento de los
hogares mas ricos de Estados Unidos
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Nota: la medicion de la riqueza incluye vivienda, valores, efectivo y bienes de consumo
duraderos.

Fuente: Gérard Duménil y Dominique Lévy, “The Neoliberal (Counter-) Revolution” en
Saad-Filho, Alfredo y Johnston, Deborah eds., Neoliberalism. A Critical Reader, Londres,
Pluto Press, 2005, p. 11. (Traduccion propia)

Los defensores del libre mercado se cohesionaron en torno a una nueva
corriente de pensamiento conocida como neoliberalismo. Si bien esta corriente
tomo fuerza a partir de los afos setenta, su origen se remonta a finales de la
Segunda Guerra Mundial con la creacion de la Sociedad del Monte Pelerin en
1947.

Los miembros de este grupo, académicos liderados por Friedrich von
Hayek, “se consideraban ‘liberales’ (en el sentido tradicional europeo) por su
compromiso fundamental con la libertad individual. La etiqueta neoliberal indicaba
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su adherencia a los principios de libre mercado de la economia neoclasica que
surgié en la segunda mitad del siglo diecinueve™’.

Los neoliberales sostenian que los valores fundamentales de la civilizacién
occidental (dignidad humana vy libertad individual) estaban en peligro por el avance
del totalitarismo y de teorias que desestimaban el mercado competitivo y la
propiedad privada, porque en su opinion, “sin el poder difuso e iniciativa asociados
con estas instituciones, es dificil imaginar una sociedad en la que la libertad sea
efectivamente preservada™®.

El neoliberalismo es un concepto elusivo e impreciso que, sin embargo, se
ha extendido de manera dominante durante las ultimas décadas en el debate
académico y politico. Algunos autores afirman que vivimos en la era del
neoliberalismo y que el neoliberalismo es la “ideologia dominante que da forma al
mundo actual”’, sin embargo, consideran que es imposible definirlo en términos
tedricos (Saad Filho y Jonhnston, 2005).

La indefinicion del concepto se debe en gran parte a que no es un
movimiento ideolégico homogéneo, se desarrolla en un amplio espectro que
involucra fundamentos éticos (libertad individual, dignidad humana y la necesidad

de volver a los origenes morales y econdmicos esenciales) y también

conclusiones normativas (propiedad privada y libre mercado).

*"'D. Harvey, op. cit., p. 19-20. (Traduccién propia)

* Sociedad del Monte Pelerin, “Declaraciéon de objetivos de la Sociedad del Monte

Pelerin”, (8 de noviembre, 2012: https://www.montpelerin.org/montpelerin/mpsGoals.html)
33



Ante la dificultad de contar con una definicion precisa, resulta de gran
utilidad identificar los distintos elementos que componen este concepto. En este
sentido, Mudge considera que el neoliberalismo es un “sistema ideoldgico sui
géneris nacido del proceso histérico de lucha y colaboracion entre tres mundos:
intelectual, burocratico y politico™®. Como se puede apreciar en el siguiente grafico
se trata de tres caras o facetas interconectadas:

Figura 2. Las tres caras del neoliberalismo

Terreno Politico
politica neoliberal
concepto mercado-céntrico del
papel, autoridad y
circunscripciones del Estado

Terreno intelectual-
académico
Proyecto neoliberal
Economia de libre
mercado monetarista

Terreno Econémico

Politicas neolibers
privatizacién
desregulacion
liberalizacion
despolitizacion
monetarismo

Terreno burocratico
(Estado)

Fuente: S. Lee Mudge, op. cit., p. 707. (Traduccion propia)

49 Stephanie Lee Mudge, “What is neo-liberalism”, en Socio-Economic Review, num. 6,
2008, p. 704. (Traduccién propia)
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Siguiendo a Mudge, bajo la faceta intelectual podemos identificar: 1) la
importancia del mercado como fuente y arbitro de las libertades humanas; 2) su
origen transnacional Anglo-Americano; y 3) su gestacion histérica dentro de las
instituciones del Estado de bienestar durante la Guerra Fria.

La faceta burocratica implica la liberalizacién, desregulacion, privatizacion,
despolitizaciéon y monetarismo. Este conjunto de reformas tiene como objetivo
promover la libre competencia y alejar al Estado y a los politicos del negocio de la
gestion de la economia. Las politicas neoliberales también buscan reducir la
proteccion de sectores como salud y educacion frente a la competencia en el
mercado.

Por ultimo, bajo la faceta politica encontramos una postura mercado-céntrica.
La politica neoliberal esta limitada por ciertas nociones sobre la responsabilidad
del Estado para desencadenar las fuerzas del mercado donde sea posible y la
posicion de la autoridad estatal para limitar el alcance de la politica en la toma de
decisiones.

Bajo cualquier perspectiva podemos identificar que el neoliberalismo se
basa en un principio fundamental: la superioridad de la competencia individual en
el mercado sobre otras formas de organizacién. Harvey plantea una definicién que
logra sintetizar los elementos fundamentales del concepto:

El Neoliberalismo es principalmente una teoria sobre practicas politico-
econdmicas que propone que la mejor manera de conseguir el bienestar humano

es dando acceso a libertades individuales empresariales y habilidades dentro de
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un marco institucional caracterizado por fuertes derechos de propiedad privada,
libre mercado y libre comercio. El papel del Estado es crear y preservar el marco

institucional apropiado para dichas practicas™.

En la década de 1970, el pequefio grupo que sostenia esta teoria, que
hasta entonces habia tenido un papel marginal en los circulos académicos vy
politicos, comenzd a posicionarse en Estados Unidos y Gran Bretana a través de
think-thanks®' y su influencia en la academia, particularmente en la Universidad de
Chicago.

El neoliberalismo pas6 de ser un conjunto de convicciones intelectuales a
convertirse en una doctrina hegemonica debido principalmente a que la crisis
debilitd a los gobiernos y permitié introducir entre las élites politicas un nuevo
modelo de pensamiento. Las elecciones de Tatcher en Gran Bretafia en 1979 y de
Reagan en Estados Unidos en 1980 marcaron el ascenso de la “Nueva Derecha”
como respuesta a la crisis.

Ademas del contexto de crisis, es posible identificar tres factores a nivel
internacional que impulsaron la expansion y consolidacion del neoliberalismo.
Primero, el trabajo de una élite de formadores de opiniéon que promovieron, desde
la politica y la academia, las politicas econémicas neoliberales. Segundo, el
declive de la izquierda y la crisis de paises no capitalistas apoyados por el bloque

soviético. Para 1980, segun Colas, “la izquierda en el nucleo capitalista o

0 D. Harvey, op. cit., p. 2. (Traduccion propia)
" Como el “Institute of Economic Affairs en Londres y el Heritage Foundation en
Washington, extensiones de la Sociedad del Monte Pelerin”. Ibid., p. 22.
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abandoné cualquier pretension de transformacion socialista o se enfrenté a un
declive electoral™?.

Tercero, las instituciones financieras internacionales, como el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM), influyeron en las
economias mas débiles, condicionandolas a aplicar Programas de Ajuste
Estructural (PAE) para poder recibir préstamos. Los PAE tenian como obijetivo la
estabilizacion y ajuste de los fundamentos macroeconomicos de los paises
deudores para asegurar su pago.

Las practicas de politica econdmica identificadas como neoliberales “sélo
convergen realmente como nueva ortodoxia con la articulacion de lo que se
conoce como Consenso de Washington en 1990”%°. EI Consenso consistia en una
serie de reformas de politica econdmica que los paises deudores deberian aplicar.
Las reformas eran impulsadas por el gobierno de Estados Unidos y por los
organismos financieros internacionales, como el FMI y el BM, con sede en
Washington.

Las reformas mas importantes propuestas por el Consenso fueron:
disciplina fiscal, reordenamiento de las prioridades del gasto publico (reduccién del
tamano del Estado), privatizacion, desregulacién y liberalizacién de la economia.

Aplicar las reformas del Consenso implicaba adoptar el conjunto de practicas

52AIejandro Colas, “Neoliberalism, Globalisation and International Relations”, en Saad-
Filho, Alfredo y Johnston, Deborah, eds., Neoliberalism. A Critical Reader, Londres, Pluto
Press, 2005, p. 77. (Traduccién propia)
3 D. Harvey, op. cit., p. 11. (Traduccién propia)
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neoliberales debido a que el objetivo fundamental era eliminar el intervencionismo

estatal y el proteccionismo para pasar al libre mercado y la competencia.

2.3 TRANSFORMACION DE LA POLITICA SOCIAL

Si la politica social del Estado de bienestar protegia a la poblacién contra los
principales efectos de la economia capitalista, un cambio fundamental en ésta,
como lo es la etapa neoliberal del capitalismo, conlleva forzosamente una
modificacion sustantiva de la proteccidon social y de la intervencion social del
Estado en general. Desde mediados de los afos ochenta se genera una
progresiva transformacion conceptual y programatica de la politica social.

Frente a las fuertes politicas sociales del Estado de bienestar
caracterizadas por la provisidon universal de servicios publicos y dirigidas a la
proteccion del trabajo ante las vicisitudes del mercado, aparecen politicas
selectivas de provision privada de servicios disefiadas para promover el trabajo y
la responsabilidad individual.

Entre las causas que modelan estos cambios pueden identificarse factores
economicos (estructurales) y sociales. Los factores econdmicos son, ademas de la
crisis fiscal, el desequilibrio demografico y la movilidad del capital. Los factores
sociales responden al cambio de principios y valores sobre la relacién entre
bienestar y trabajo y a los limites de la intervencion del gobierno. En conjunto,
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estos elementos transformaron el contexto normativo sobre el que se planean las
politicas de bienestar®*.

La integracion global de los mercados y la movilidad del capital demandan
la flexibilizacion del empleo. La disciplina competitiva de los mercados globales
presiona la reduccion de los gastos sociales bajo la premisa de que los derechos
laborales y sociales obstaculizan la capacidad de competir en el mercado mundial
y atraer inversidon. La nueva estructuracion del empleo y el crecimiento
demografico han provocado la precarizacién del empleo y altas tasas de
desempleo. Lo cual, a su vez, ha desestabilizado los antiguos sistemas de
proteccion social.

Los sistemas de proteccion social universalistas eran financiados por una
gran mayoria de poblacion activa, cuando la poblacion activa se vuelve minoritaria
el sistema sufre un desequilibrio. Para Castel, se genera un cambio progresivo “de
un modelo generalista de protecciones fundadas en la seguridad y vinculadas con
el trabajo, hacia un modelo minimalista del que podria decirse que procede por
sustraccion: concierne a todos aquellos que no pueden entrar en el régimen de la
seguridad, en general porque permanecen fuera del trabajo“*°.

Por otro lado, los principios normativos sobre la relacién Estado-mercado se

han modificado. Bajo la l6gica de mercado se cuestiona la efectividad de las

politicas de bienestar tradicionales para incentivar la competencia y la ética del

*Neil Gilbert, Transformation of the Welfare State. The silent surrender of public
responsibility, Nueva York, Oxford University Press, 2002, p. 24.
°* R. Castel, op. cit., p. 191.
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trabajo. Se sostiene que las generosas politicas de bienestar han tenido como
consecuencias imprevistas la desincentivacion del trabajo y el reforzamiento de la
dependencia en el gobierno.

En resumen, con el ascenso del modelo neoliberal y la renovada confianza
en las virtudes del sector privado, las politicas sociales han adoptado los valores y
mecanismos de la economia de mercado dando lugar a un nuevo marco
institucional. De acuerdo con Gilbert, se puede hablar del surgimiento de un nuevo
paradigma. Frente al tipo ideal del Estado de bienestar representado por el modelo
escandinavo o socialdemécrata, aparece un modelo orientado al mercado, el
Estado habilitador, identificado con el enfoque Anglo-americano.

Gilbert presenta un modelo de tipo ideal de Estado habilitador, el cual “se
basa en politicas que promueven el trabajo, subsidian la actividad privada,
focalizan beneficios y enfatizan la responsabilidad individual en formas que alteran
los fundamentos de la cohesién social”®. El apoyo publico para incentivar la
responsabilidad privada constituye el principio rector del Estado habilitador.

En este nuevo marco institucional, las politicas sociales se disefian para
habilitar a las personas a trabajar. “Como paradigma alternativo, el Estado
habilitador enfatiza un enfoque orientado al mercado que dirige los beneficios para
promover la participacion en la fuerza de trabajo y la responsabilidad individual”®’.
En la siguiente tabla se resumen los principales cambios de la politica social en el

paso del Estado de bienestar al Estado habilitador.

% N. Gilbert, op. cit., p. 47.
" Ibid., p. 44.
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Tabla 1. Cambios en las tendencias centrales del Estado de bienestar al
Estado habilitador

Estado de bienestar Estado habilitador
Servicios publicos Privatizacion
Distribuidos mediante organismos Servicios distribuidos por agencias
publicos privadas
Transferencias en forma de servicios Transferencias en efectivo o cupones
Enfasis en gastos directos Crecientes gastos indirectos
Proteccion del trabajo Promocion del trabajo
Apoyo social Inclusion social
Des-mercantilizacion del trabajo Re-mercantilizacion del trabajo
Beneficios incondicionales Uso de incentivos y sanciones
Derechos universales Focalizacion
Evita la estigmatizacion Restaura la equidad social
Solidaridad de la ciudadania Solidaridad de la membresia
Cohesion de derechos compartidos Cohesion de valores compartidos y

deberes civicos

Basado en: Gilbert, op. cit., p. 44. (Traduccion propia)

Las politicas sociales del Estado habilitador se orientan al mercado
mediante diversos mecanismos. El mas evidente lo constituye la provision privada
de bienes y servicios, partiendo de la idea de que el sector privado es mas
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eficiente y ofrece mayores opciones de consumo que el sector publico. En el
mismo sentido, las transferencias sociales en efectivo, o cupones, estimulan al
beneficiario a ejercer el papel de consumidor y favorecerse de la competencia en
el mercado de bienes y servicios.

El enfoque pro-mercado de la proteccidén social responde a la demanda de
invertir la expansion del Estado de bienestar y restringir el gasto publico directo.
En este sentido, la restriccion del acceso a los beneficios constituye uno de los
principales instrumentos de control del gasto. Frente a la provision universal de
apoyos, propia del Estado de bienestar, en el Estado habilitador, los beneficios se
otorgan unicamente a los mas necesitados, quienes estan condicionados a cumplir
con ciertos requisitos de elegibilidad.

Los apoyos sociales del Estado habilitador giran en torno a la relacién del
individuo con el mercado de trabajo. Los beneficios se reducen a apoyar a los
desempleados para facilitar su reinsercién al trabajo. Del universalismo del Estado
de bienestar (welfare) se pasa a las prestaciones sociales condicionadas
(workfare) y de los derechos sociales para el bienestar, a las responsabilidades
sociales para el trabajo.

Mientras que los antiguos sistemas de proteccion social se fundaban en la
colectivizacion de los riesgos sociales operando al margen del mercado, las
nuevas politicas tienden a la re-mercantilizacion del trabajo y a la individualizacién
de los riesgos sociales. La cohesidn social basada en la solidaridad que producian
los sistemas universales de proteccidn social se diluye.
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Para Rosanvallon, la crisis del Estado de bienestar entr6 en una nueva
etapa a partir de la década de 1990 en la que “mas alla de los acuciantes
problemas de financiamiento y de las disfunciones siempre penosas de los
aparatos, lo que se puso en tela de juicio fueron los principios organizadores de la
solidaridad y la concepcion misma de los derechos sociales. El problema es ahora
de orden filoséfico™®.

Los efectos sociales de esta nueva etapa del capitalismo y el
desmantelamiento de las politicas de bienestar tradicionales ha llevado a algunos
autores a considerar esta transformacién como la “nueva cuestion social”™®
(Rosanvallon, 2007: Castel, 2004). En palabras de Castel, “la ‘cuestion social’ es
una aporia fundamental en la cual una sociedad experimenta el enigma de su
cohesion y trata de conjurar el riesgo de su fractura™.

Partiendo del derrumbe de la sociedad salarial, Castel considera que la
precarizacién y desestabilizacion del empleo, como producto del capitalismo
moderno, tiene la misma amplitud y centralidad que el pauperismo en el siglo XIX.
Para Rosanvallon, la desocupacion y las nuevas formas de pobreza (exclusién) no

remiten a las antiguas categorias de la explotacién y no se adaptan a los viejos

métodos de gestion de lo social.

°8 p. Rosanvallon, op. cit, p. 8.
% La “cuestion social” es una expresién que surgié a finales del siglo XIX para hacer
referencia a las precarias condiciones de vida de los trabajadores (pauperismo).
% Robert Castel, La metamorfosis de la cuestion social. Una crénica del salariado, Buenos
Aires, Paidds, 2004, p. 20.
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En suma, junto con el Estado, la politica social se ha modificado de manera
importante, tanto en términos conceptuales (principios, valores y objetivos), como
programaticos (mecanismos y practicas). El tipo ideal de Estado habilitador de
Gilbert permite conceptualizar un patron de funcionamiento institucional para
identificar las principales diferencias frente al modelo anterior, el Estado de
bienestar.

Sin embargo, estos cambios no deben considerarse como absolutos, pues
en la practica, algunos principios y mecanismos de ambos modelos se traslapan.
Por ejemplo, ambos modelos materializan derechos sociales mediante la
transferencia de efectivo o servicios, de manera directa e indirecta a través de
agentes publicos o privados. La diferencia radica en que los fundamentos
centrales de cada modelo apuntan en sentidos diferentes. Las reformas a la
politica social de las ultimas décadas indican una marcada tendencia hacia el

Estado habilitador.
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3. LA POLITICA SOCIAL EN MEXico (1917-1988)
3.1 EL ESTADO SOCIAL MEXICANO, DERECHOS Y POLITICAS SOCIALES

(1917-1982)

En Meéxico, la intervencion social del Estado se formalizé con la
Constitucion de 1917, la cual, al reconocer al Estado como eje rector del desarrollo
economico y protector de los intereses de la sociedad, sento las bases del Estado
social de Derecho. La politica social mexicana ha estado determinada por la poca
disponibilidad de recursos y ha evolucionado en concordancia con el modelo de
desarrollo y los requerimientos del sistema politico.

Es posible analizar el proceso de conformacién y evolucién de la politica
social mexicana en cuatro grandes periodos:

1) De 1917 a 1940 se establecieron las bases juridicas e ideoldgicas

de la politica social posrevolucionaria.

2) Entre 1940 y 1982, la politica social se articul6 con el modelo de
industrializacidon por sustitucion de importaciones (ISl). En este
periodo se generd la mayor expansion de la politica social y se
consolidaron las principales instituciones sociales.

3) De 1982 a 1988, la politica social entr6 en una fase de
contraccion debido a la transicion hacia el nuevo modelo de
desarrollo neoliberal.
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4) Por ultimo, el periodo mas reciente inicia en 1989 y representa

una transformacién sustantiva de la politica social.

En este capitulo analizaré los primeros tres periodos en la evolucion de la
politica social y su articulacion con el modelo de desarrollo. Para ello consideraré
las principales instituciones creadas para cumplir los derechos sociales
reconocidos en la Constituciéon. Adicionalmente, el ultimo apartado de este
capitulo esta enfocado en el proceso de transicion hacia un nuevo modelo
economico y el redimensionamiento del aparato estatal. Esta seccion busca dar
contexto al siguiente capitulo sobre la reforma social emprendida a partir de 1989.
1917-1940

En la Constitucion de 1917 se encuentran los principios juridicos,
ideoldgicos y politicos que sustentan a las instituciones que conforman la politica
social mexicana. La Constitucion de 1917 erigié al Estado como principal
responsable del bienestar de la poblacién e incluyé un conjunto de derechos
sociales que respondian a algunas de las principales demandas de la Revolucion.

Entre los principales derechos sociales estipulados en la Constitucion de
1917%" destacan el derecho a la educacion, en el que se establece la educacion
primaria gratuita (art. 3°), el derecho a la proteccion de la salud (art. 4°) y los

relacionados a las condiciones laborales® (art.123°). En este Ultimo también se

®1 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada, México, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1994.
®2 Entre las que destacan: la jornada maxima de 8 horas, derecho a huelga, dia de
descanso semanal, salario minimo y la responsabilidad empresarial en accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales.
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considera de utilidad social la creacion de cajas de seguros populares®, sobre las
que posteriormente se desarroll6 el sistema de seguridad social.

Debido a la debilidad financiera y a la inestabilidad politica que imperaba en
el pais, los primeros gobiernos posrevolucionarios le dieron poca importancia a la
politica social y se limitaron a atender las principales responsabilidades impuestas
por la Constitucién. En los primeros afios solo se crearon las dependencias
encargadas de la salud preventiva® (1917) y la Secretaria de Educacién Publica
(1921).

Bajo una situacion econdémica y politica un poco mas estable, el gobierno
de Lazaro Cardenas introdujo dos cambios importantes en materia social. El
primero sucedié en 1934, cuando se adicion6 el principio de obligatoriedad en la
imparticion de la educacién primaria gratuita. El segundo se dio en 1937 con la
fundacién de la Secretaria de Asistencia Publica (SAP) para brindar atencion
médica y alimentacién a nifios y sectores marginados.

1940-1982

A partir de 1940, en el marco de la Segunda Guerra Mundial, la politica

econdmica mexicana se caracterizd por dar prioridad al desarrollo industrial, al
crecimiento econémico y al empleo. Como veremos mas adelante, esto provocd una
marcada reorientacion de la politica social para atender los requerimientos del

crecimiento industrial.

® Las cajas de seguros populares incluian los de invalidez, de vida, de cesacion
involuntaria de trabajo y de accidentes.
® El Consejo de Salubridad General (CSG) y el Departamento de Salubridad Publica
(DSP).
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Debido a la vecindad con Estados Unidos, México fungié como proveedor
de materias primas, bienes de capital y mano de obra durante el conflicto. Sin
embargo, al fin de la guerra la economia estadounidense ya no necesité de bienes
importados. El déficit en la balanza comercial llevd al gobierno mexicano a
implementar una politica proteccionista conocida como industrializacion por
sustitucion de importaciones (ISI).

El gobierno y muchos lideres empresariales compartian la idea de que para
evitar los impactos de crisis externas era necesario reducir la dependencia con el
exterior y enfocarse en el mercado interno. El modelo ISI otorgd proteccion a la
industria y comercio nacionales, con base en una fuerte politica de fomento
economico dirigida principalmente a la inversion en infraestructura basica y al
mantenimiento de aranceles proteccionistas.

El modelo ISI “se convirtio en el pivote del desarrollo y de la creacion de
empleo, llegando a ser la actividad mas dinamica del conjunto de la economia™®.
La efectividad de este modelo se explica por el pacto que existia entre el gobierno
y los empresarios. El gobierno protegia a los empresarios de la competencia
externa y controlaba los sindicatos, por su parte, los empresarios debian utilizar la
demanda cautiva para elevar la producciéon al maximo.

En este sentido, se puede identificar el surgimiento de un orden

sociopolitico corporativo que se articula con el proceso de industrializacién. El

régimen politico posrevolucionario se consolidé al centralizar las demandas

% Carlos Tello, Estado y desarrollo econémico: México 1920-2006, México, Universidad
Nacional Auténoma de México, 2007, p. 458.
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politicas y sociales en corporaciones sectoriales (obreras, campesinas y
populares) ligadas al partido oficial —Partido Revolucionario Institucional, PRI- vy,
por lo tanto, al gobiern066.

El nuevo orden politico y econdmico, resumido en la relacion
corporativismo-industrializacion, determiné el desarrollo de la politica social
durante las siguientes cuatro décadas. Una clara muestra de esto es el modelo de
seguridad social que se adoptdé en México. En 1943 se implementaron dos
medidas en materia de salud y seguridad social. Por un lado, se creo la Secretaria
de Salubridad y Asistencia (SSA) y, por el otro, se aprobd la Ley del Seguro
Social, sobre la cual se fundo el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS).

La estrategia del gobierno era que estas instituciones jugaran un papel
complementario en la atencion de poblaciones distintas. ElI IMSS protegeria a las
clases trabajadoras formales y sus familias mediante seguros contributivos,
mientras que la SSA atenderia a los indigentes y pobres®’. Formalmente, con
estas instituciones se proveia de servicios de salud al conjunto de la poblacién, sin
embargo, la atencion que brindaban era claramente diferenciada.

El IMSS se fundo6 sobre el modelo contractual-contributivo de Bismarck, el
cual se basa en contratos individuales de trabajo, por lo que cubre sélo a los
empleados formales y sus familiares, mientras que el resto de la sociedad tiene la

posibilidad de contratar seguros voluntarios o quedar desprotegida. El sistema de

% Sara Gordon, “Del universalismo estratificado a los programas focalizados. Una
aproximacién a la politica social en México”, en Schteingart, Martha, coord., Politicas
sociales para los pobres en América Latina, México, Miguel Angel Porrta, 1999, p. 55.
" G.M. Ordofiez, op. cit., p. 41.
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seguridad social del IMSS estaba dirigido a la proteccion de los trabajadores
industriales y empleados de gobierno®.

De acuerdo con Gordon, esta relacion con los trabajadores provoca que
tales sistemas tiendan a ser corporativos y estratificados, por lo que suelen
presentar grandes variaciones en la cantidad y calidad de los beneficios que
ofrecen. Ademas de que reproducen “desigualdades en la distribucion primaria del
ingreso y cristalizan diferencias relacionadas con el poder de negociacion de las
diferentes categorias ocupacionales™.

El modelo ISI funcion6 durante gran parte del llamado desarrollo
estabilizador (1955-1971), sin embargo, el periodo de mayor éxito de la economia
mexicana se dio durante los afios sesenta. El PIB crecid 7.1% anualmente entre
1963 y 1971 y la tasa de crecimiento poblacional fue de 3.4% durante la década.
La estructura productiva se volcd hacia los sectores industrial y de servicios,
mientras que la agricultura y la industria extractiva perdieron fuerza™. El
crecimiento acelerado permitid la expansiéon de la politica social en diversos
rubros.

En materia de vivienda, se cred en 1954 el Fondo Nacional de Habitaciones

Populares (FONHAPQO) para atender la demanda de vivienda de bajo costo.

%8 En 1959 se cre6 el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del
Estado (ISSSTE).
%9 3. Gordon, op. cit, p. 54.
7% “E| sector industrial contribuyé con el 40% del crecimiento, mientras que la agricultura y
la mineria perdieron respectivamente 25% y 40% de su importancia relativa en el PIB”.
Enrique Cardenas, “La economia mexicana en el dilatado siglo XX, 1929-2009”, en Kuntz
Ficker, Sandra, coord., Historia minima de la economia mexicana 1519-2010, México, El
Colegio de México, 2012, p. 256.
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Mientras que para los asalariados se crearon, en 1972, el Instituto del Fondo
Nacional para la Vivienda de los Trabajadores (INFONAVIT) y el Fondo para la
Vivienda de los Trabajadores al Servicio del Estado (FOVISSSTE).

En materia alimentaria se cred, en 1961, la Compafia Nacional de
Subsistencias Populares (CONASUPO) con el objetivo de regular la produccion y
distribucion de alimentos basicos en todo el pais. Por otra parte, se recobraron
instituciones asistenciales para atender la salud primaria de la poblacion general y
se desarrollaron organismos para el cuidado infantil”".

El rapido crecimiento poblacional fue acompafiado por un intenso proceso
de urbanizaciéon y de un incremento de 8.5% de los servicios publicos,
principalmente en educacion y servicios médicos. El sistema educativo nacional
incrementd su matricula de 6.9 millones en 1962 a 11.9 millones en 1971. La
poblacién derechohabiente del sistema de salud (IMSS e ISSSTE) paso6 de 4.8 a
13.2 millones en el mismo periodo’.

Como muestran estas cifras, el crecimiento sostenido de la economia se
tradujo en un importante avance social, hubo una mejor distribucién del ingreso, la
pobreza disminuyo y la clase media urbana se expandid. La politica social contaba
con una estructura institucional con capacidad para atender las principales
necesidades reconocidas por los paises desarrollados (ver anexo 1). De acuerdo

con Ordénez, sdlo se distanciaba de los Estados de bienestar mas avanzados

" Carlos Barba Solano, Régimen de bienestar y reforma social en México, Serie politicas
sociales 92, Comisién Econdmica para América Latina, 2004, p. 28.
"2 E. Cardenas, op. cit., p. 257.
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debido a que no incluia el concepto de ingresos minimos garantizados, no asumia
el objetivo de pleno empleo y limitaba el derecho a la educacion gratuita a nivel
primaria’>.

Sin embargo, a principios de 1970 el modelo proteccionista estaba
desgastado y comenzaron a presentarse debilidades estructurales que lo hacian
insostenible a largo plazo. En primer lugar, el aparato proteccionista se fue
ampliando en detrimento de las mismas empresas. Muchas empresas no eran
rentables ni competitivas ya que el control de los sindicatos aumentaba los costos
de produccion y su crecimiento estaba restringido a satisfacer un mercado interno
que era cada vez menos dinamico.

En segundo lugar, el mercado se hacia mas estrecho debido a la baja
inversion en el campo. Esto deterior6 el sector agropecuario y provocod la
contraccion de las exportaciones. Finalmente, no se impuls6 la evolucion del
modelo, es decir, las practicas necesarias para pasar de la sustitucion de bienes
de consumo a la sustitucién de bienes intermedios y de capital.

Durante este periodo, la politica econdmica se orientd principalmente a
reducir los riesgos y asegurar las tasas de ganancia del modelo. Sin embargo,
este modelo sustentado en buena medida en la “forzosa estabilidad tributaria y de
los precios relativos clave, resultaba insostenible a largo plazo, al minar la

posibilidad financiera del Estado, y por tanto su capacidad de subsidiar en general,

® G.M. Ordofiez, op. cit., p. 43.
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al mismo tiempo que se sofocaba la expansién de los sectores de actividad
basicos, en los que descansa la economia en su conjunto”™.

A partir de 1971 se rompio el largo periodo de crecimiento de los ultimos
afos dando fin al llamado “desarrollo estabilizador”. Ante los signos de
desequilibrio econdémico y en un contexto politico delicado, debido a la represion
estudiantil de 1968, el gobierno optd por una mayor intervencién del Estado en la
economia al utilizar el gasto publico como instrumento de impulso de la economia
nacional.

El gobierno imprimié dinero para financiar el aumento del gasto publico,
provocando un aumento del déficit en la balanza de pagos que sélo pudo
financiarse con endeudamiento externo. El endeudamiento publico con el exterior
crecio mas del doble entre 1971 y 1975, pasando de 9 220 millones a 22 710
millones de dodlares. La inflacion acumulada entre 1970 y 1975 era de 76% vy la
sobrevaluacién del peso de 50%. La situacion llegé a su limite en 1976 con la
devaluacién del peso en un 59%"°.

La devaluacion del peso causé mayor inflacion e incertidumbre en los
mercados financieros. El presidente Luis Echeverria (1970-1976) acordd con el
FMI un plan para estabilizar la economia. Sin embargo, en 1978 el descubrimiento
de yacimientos de petroleo en el sureste del pais y el aumento sostenido del

precio del petréleo transformaron radicalmente el escenario econémico eliminando

del debate publico las causas de la crisis.

™ C. Tello, op. cit., p. 461.
> E. Cardenas, op. cit., pp. 264-265.
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El auge petrolero propici6 una rapida expansion de la economia y un
aumento del gasto publico entre 1978 y 1981. El gasto gubernamental aumenté de
30.9% del PIB a 40.6%, mientras que los ingresos permanecieron constantes,
provocando que el déficit aumentara de 6.7% a 14.6% en dicho periodo’®. En poco
tiempo la economia mexicana se volvié dependiente de las exportaciones de
petréleo, las cuales llegaron a representar el 73% del total de lo que se
exportaba’’.

Por otra parte, la politica social, supeditada a la formula corporativismo-
industrializacion, se habia concentrado en los trabajadores formales de los centros
urbanos, mientras que amplias capas de la poblacion, trabajadores informales
urbanos y principalmente la poblacién rural, quedaron al margen de la prestacion
de los servicios basicos.

Frente a esta situacion el gobierno federal implementé un conjunto de
acciones para ampliar el alcance de la politica social a los grupos marginados,
particularmente a la poblacién rural. Entre los principales programas se
encuentran el de Solidaridad Social del IMSS (PSS-IMSS), el Programa Integral
para el Desarrollo Rural (PIDER), la Coordinacion General del Plan Nacional de
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR) y el Sistema Alimentario
Mexicano (SAM).

El PSS-IMSS se cre6 en 1973 para brindar servicios asistenciales de salud

a la poblacién general en el campo. En el mismo afo se instituyé el primer

’® |bid., p. 268.
"'C. Tello, op. cit., p. 569.
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programa de combate a la pobreza rural, el PIDER, el cual tenia como objetivos la
creacion de infraestructura en zonas rurales aisladas y el fomento de empleos
estables que retuvieran a los campesinos en sus lugares de origen.

En 1977 se instaura la COPLAMAR como una unidad administrativa que
reunia a once organismos relacionados con la atencion a grupos marginados. Esta
unidad debia disefar y coordinar, mediante el establecimiento de convenios
sectoriales con diversos organismos publicos’, una politica integral para resolver
los problemas de la marginacién rural.

La COPLAMAR tenia como objetivo influir sobre las causas y efectos de la
marginacion en las comunidades rurales por medio del fomento de actividades
productivas, equipamiento comunitario, infraestructura, educacién, salud vy
alimentacién. Sin embargo, la coordinacién entre las dependencias no funcioné
como se esperaba debido a que la asignacion de recursos y la delimitacion de
responsabilidades no estuvieron claramente definidos.

A pesar de que la COPLAMAR no cumplié la metas trazadas, cabe destacar
que para su instauracion se llevé a cabo un importante trabajo de investigaciéon
sobre la problematica de la pobreza con la finalidad de canalizar los recursos a los

sectores mas pobres. Como parte de estos trabajos se establecieron por primera

"8 Destacan por su importancia presupuestal y social los siguientes convenios:
IMSS-COPLAMAR, CONASUPO-COPLAMAR y CFE-COPLAMAR.
G.M. Ordofiez, op. cit., p. 94.
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vez los minimos de bienestar como parametros para elaborar y evaluar los
alcances de los programas dirigidos a los mas vulnerables’.

El deterioro de la produccion agricola registrado desde mediados de los
sesenta, ademas de impactar negativamente en la alimentacién y niveles de
ingreso de la poblacién rural derivo en altos niveles de dependencia alimentaria
con el exterior. Para modificar esta situacion se cred el Sistema Alimentario
Mexicano (SAM) en 1980 con los objetivos especificos de reducir la dependencia
alimentaria, recuperar la autosuficiencia de alimentos basicos (maiz y frijol) y
mejorar el consumo alimenticio®.

Estos programas conformaban el mayor impulso que se habia dado hasta
ese momento para atender a la poblacién rural. Sin embargo, estos demostraron
ser esfuerzos provisionales ya que fueron rapidamente desmantelados, a
excepcion del PSS-IMSS, por el siguiente gobierno como consecuencia de la crisis
econdomica.

Este largo periodo constituyé el de mayor expansion de la politica social,
entre 1940-1982 los programas sociales se ampliaron y las principales
instituciones sociales se consolidaron. Como ya se ha sefialado, la estructuracién
de la politica social respondié a una doble racionalidad, por un lado, la de
mantener el control social y legitimar al régimen politico y, por otro lado, sustentar

el proceso de industrializacion.

" S. Gordon, op. cit., p. 59.
% G.M. Ordofiez, op. cit., pp. 111-112.
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Sin demérito de los importantes avances debe seRalarse que la
subordinacion de la politica social al control politico y a la estrategia de
crecimiento dio como resultado una atencidon segmentada de las necesidades
sociales. En el terreno discursivo la politica social se sustentaba en el principio de
justicia social mientras que en la practica la atencion era claramente excluyente.

La segmentacion se dio en varios sentidos. Por un lado, se privilegid la
atencion del medio urbano y se abandond el medio rural. Por otro, se distingui6
entre los trabajadores formales de los informales, los primeros con acceso a
seguridad social, los segundos escasamente cubiertos por politicas asistenciales.
En varios rubros “se establecieron niveles primarios de atencion de caracter
universal junto con niveles superiores de caracter selectivo, dividiendo los
servicios basicos de los servicios especializados, diferenciando lo corporativo de lo
asistencial” ®"

En suma, el periodo de expansion y consolidacion de la politica social
mexicana respondio al proceso de industrializacion bajo un régimen corporativo.
Frente a un discurso universalista basado en el cumplimiento de derechos sociales
en la practica la politica social se caracterizd por la prestacion estratificada y
segmentada de los servicios sociales. Como veremos mas adelante algunas de

estas caracteristicas persistiran bajo nuevos esquemas de politicas.

8 C. Barba, op. cit., p. 30.
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3.2 LA POLITICA SOCIAL EN LA TRANSICION HACIA UN NUEVO MODELO DE
DESARROLLO

1982-1988

A partir de 1982 se comenzaron a modificar las bases de la estrategia de
industrializacién para pasar del modelo proteccionista a uno de economia abierta.
La reforma estructural de la economia requirid la transformacion de la politica
social. Este proceso se dio en dos fases. La primera se desarrollé en el marco de
una fuerte crisis entre 1982 y 1988 y constituydé una fase de transicion. La segunda
comenzo6 en 1989 y a partir de entonces se ha impulsado una profunda reforma
social. En este apartado abordaré el cambio de modelo econémico y la primera
fase de transformacion de la politica social.

La politica econdmica del presidente José Lépez Portillo (1976-1982) se
bas6é en el supuesto de que los precios del petrdleo crecerian de manera
indefinida. Sin embargo, en 1981 el precio internacional del petrdleo sufrié una
ligera reduccién y las tasas de interés en Estados Unidos aumentaron de manera
considerable. La banca internacional que habia hecho préstamos por el auge
petrolero comenzd a reducir los créditos y el costo de los intereses aumento.

Ante esta situacion el gobierno decidié mantener fijo el tipo de cambio y no
ajustar el precio del petréleo provocando la fuga de capitales. El gobierno siguio
endeudandose para pagar las importaciones y los gastos por el servicio de la
deuda hasta que le fueron canceladas las lineas de crédito. Para 1982 el saldo
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total de la deuda externa era de 86 mil millones de pesos y el pago de intereses
representaba el 35% de los ingresos totales de exportacion®.

Finalmente se destapd la crisis de la deuda externa, México no tenia dinero
para pagar. El presidente Lépez Portillo decretd la nacionalizacion de la banca
comercial privada y el control generalizado de cambios. La nacionalizacién de la
banca tuvo importantes repercusiones politicas. Los banqueros fungian como
representantes e interlocutores del sector privado frente al gobierno, al atentar
contra los derechos de propiedad, la nacionalizacion “rompio las reglas no
escritas sobre la relacion entre el gobierno y el sector privado que habian sido
respetadas por decenios”™®.

Los empresarios organizados en la Confederacion Patronal de la Republica
Mexicana (Coparmex) y el Consejo Coordinador Empresarial (CCE) se
manifestaron por la defensa del Estado de Derecho y decidieron participar
institucionalmente en politica a través del Partido Accion Nacional (PAN). La
pérdida de credibilidad en el gobierno debido a la nacionalizacion de la banca
acelero el proceso de democratizacion del régimen politico que culminaria con la
alternancia en el poder casi dos décadas después.

En un contexto de profunda crisis econdmica y politica, el presidente
entrante, Miguel De la Madrid (1982-1988), buscaba la reconciliacion. Sin

embargo, se planteaban dos visiones encontradas de modelo de pais al que

8 C. Tello, op. cit., p. 573.
8 Enrique Cardenas, “La restructuracion econémica de 1982 a 1994”, en Elisa Servin,
coord., Del nacionalismo al neoliberalismo, 1940-1944, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2010, p. 201.
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aspiraban diversos sectores. Por un lado, el sector privado esperaba la
reprivatizacion de la banca, por otro, la izquierda buscaba que la intervencién del
Estado en la economia se profundizara.

El presidente optd por delimitar el papel del Estado en la economia y
modifico el articulo 25 de la Constitucion para permitir que hasta el 33% del capital
de los bancos fuera privado. En este sentido, la privatizaciéon duré apenas tres
meses. Esta decision no cumplié las expectativas ni del sector privado, para el
cual esto no era garantia y solo sostenia la injerencia del Estado en la economia,
ni para la izquierda, que veia en este cambio una traicion.

Frente a la crisis fiscal y la evidente incapacidad del gobierno para
mantener la inversién productiva y los niveles de crecimiento de las décadas
anteriores, se optd por el mercado como mejor sistema de asignacion de recursos.
Bajo el nuevo modelo, “el Estado ya no seria el agente del desarrollo, sino que se
encargaria mas bien de lograr el equilibrio macroeconémico y la libre competencia.
La adopcién del modelo neoliberal exigi®é también un importante
redimensionamiento del aparato estatal”®*.

El gobierno de Miguel de la Madrid sent6 las bases de la reforma estructural
de la economia mexicana mediante dos frentes: reducir el tamano del sector
publico y abrir la economia a la competencia exterior. En el primer frente, el

redimensionamiento del aparato estatal consistié en un programa de reformas a la

8 Maria del Carmen Pardo, “El Estado mexicano: ¢,de la intervencién a la regulacién?”, en
Loaeza, Soledad y Prud’homme, Jean Francgois, coords., Los grandes problemas de
México. Instituciones y procesos politicos, México, El Colegio de México, 2010, p. 82.
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administracion publica que permitiera superar el déficit publico y mejorar la
competitividad.

La reforma a la administracion publica incluyé control del gasto, procesos
de privatizacion, desregulacién de algunos sectores, eliminacién o reorganizacion
de dependencias y ajustes de personal. En el segundo frente se impulso la
apertura economica al exterior a través de la eliminacidn de permisos de
importacion y la reduccién de aranceles. En este sentido, México como pais
deudor fue uno de los primeros en implementar, a instancias del FMI y el BM,
medidas de ajuste estructural para asegurar el pago de su deuda.

El ingreso de México al Acuerdo General de Aranceles y Comercio GATT
(por sus siglas en inglés) en 1985 implico la institucionalizacion del cambio a una
economia abierta. Las importaciones sujetas a algun tipo de proteccion pasaron
de 100% en 1982 a 21% en 1988, transformando la estructura econdmica del
pais®®. No obstante, la liberalizacién coincidié con una nueva caida en el precio del
petréleo por lo que el peso se deprecié aun mas, inhibiendo las importaciones y
aumentando el déficit fiscal.

Durante la década de 1980 la tasa de crecimiento fue practicamente nula®.
El ajuste de las finanzas publicas repercutioé en el gasto en desarrollo social y en el
deterioro de las condiciones de vida de la poblacion. Sobre las medidas de ajuste

estructural Harvey sefiala que:

% E. Cardenas, “La restructuracion...”, op. cit, p. 209.
% Entre 1983 y 1987 el producto real disminuyé en promedio 0.03% (—1.9% por
habitante).
E. Cardenas, “La economia...”, op. cit., 281.
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Lo que demostré el caso mexicano fue una diferencia clave entre la practica
liberal y la neoliberal: en la primera, los acreedores asumen las pérdidas que
resultan de malas decisiones de inversion, mientras que en el segundo son los
prestatarios los que son forzados por el Estado y los poderes internacionales a

asumir el costo del pago de la deuda sin importar las consecuencias que ello
87

pueda tener sobre la condiciones de existencia y bienestar de la poblacion

En este sentido, el ajuste origind un proceso de contraccion y deterioro del
sistema de bienestar en distintos frentes. Por un lado, el gasto social como
porcentaje del PIB se redujo de 9.16% en 1981 a 5.85% en 1990,% lo cual derivo
en la eliminacién o reduccion de programas sociales. Por otro lado, se comenzé a
desacreditar a las instituciones y programas publicos, presentandolos como
intrinsecamente ineficientes, con lo cual se preparaba el terreno para la reforma
social que se desarrollaria en el siguiente sexenio.

Los recortes presupuestales incidieron de manera diferenciada en los
diversos sectores de la politica social, en general se vieron afectados los ritmos de
crecimiento y la calidad de los servicios en educacion, salud y seguridad social. El
sector mas perjudicado fue nuevamente la poblacién rural, desde 1983
desaparecieron la mayoria de los programas que se habian creado en el sexenio
anterior para combatir la marginacion en el ambito rural, con excepcion del IMSS-

COPLAMAR y CONASUPO-COPLAMAR®.

8 D. Harvey, op. cit., p. 29 (Traduccién propia).
8 Guillermo Farfan Mendoza, “Politicas de estabilizacion y reformas a la politica social en
México”, en Barba Solano, Carlos y Valencia Lomeli, Enrique, coords., El debate nacional.
La politica social, México, Universidad de Guadalajara-Editorial Diana, p. 41.
% G.M. Ordofiez, op. cit., p. 119.
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En este periodo se inicid un proceso de descentralizacién de los servicios
de salud y educacion con el objetivo de enfrentar las dificultades financieras y
utilizar los recursos de manera mas eficiente. A partir de 1984 se busco ampliar la
cobertura de salud a la poblacion abierta mediante la creacién de Sistemas
Estatales de Salud (SESA) y Sistemas Locales de Salud (SILOS) a cargo de los
gobiernos estatales. En estos sistemas corresponde a la administracion local la
planeacién, organizacion y desarrollo de los servicios de salud en su territorio.

Con la descentralizacion se dio una redistribucion de competencias en el
sector, la asistencia social esta a cargo del Sistema Nacional para el Desarrollo
Integral de la Familia (DIF), los servicios de salud a la poblacion abierta son
normados por la SSA y prestados por los gobiernos locales, mientras que la
seguridad social se encuentra repartida entre el IMSS y el ISSSTE. El proceso de
descentralizacion comenzd con la firma de convenios de colaboracién con 14
entidades federativas y se concreté hasta 1996%.

En materia de educacion se llevé a cabo un proceso similar. Con el objetivo
de redistribuir las responsabilidades entre el gobierno federal y los estatales se
planed la integracion de los servicios educativos, con excepcion de la educacion
media superior y superior, en un 6rgano de coordinacién local. Este 6rgano
administraria los servicios educativos que antes se prestaban de manera

independiente por la federacién y los estados.

“ |bid., pp. 120-121.
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Sin embargo, este proceso resultd bastante limitado ya que no se
modificaron los regimenes juridicos y administrativos. Los recursos materiales y
financieros siguen siendo de la federacion pero se administran por los estados y
no se delegan facultades para la toma de decisiones independientes a nivel estatal
sobre programas de estudio, control, evaluacion y supervision. Como veremos
mas adelante este proceso de descentralizacion o desconcentracion se consolidé
hasta 1993%".

La reduccion de las acciones del Estado, mas alla del ajuste presupuestal
coyuntural, implicaba un cambio conceptual e ideolégico sobre la intervencion
social del Estado. El caracter tutelar del Estado se modificd, se abandoné la
concepcion que lo situaba como responsable principal del desarrollo econémico y
del bienestar de la poblacién, en cambio, se comenzé a desplazar su
responsabilidad social hacia el resto de la sociedad.

El acoplamiento que existia durante el modelo proteccionista entre los
objetivos de la politica econdmica y la social empezé a desarticularse, “pasando
la regulacion del empleo al mercado, separando el manejo de los salarios de la
politica social y desvinculando los niveles de consumo social de objetivos como

crecimiento del empleo y redistribucién del ingreso™?.

"' C. Barba, op. cit, p. 35.
92 Carlos Barba Solano, “Distribucién del ingreso, crecimiento econémico y democracia en
México: alternativas de politica social”, en Barba Solano, Carlos y Valencia Lomeli,
Enrique, coords., El debate nacional. La politica social, México, Universidad de
Guadalajara-Editorial Diana, p. 67.
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Gréfica 2. Proporcion de trabajadores asalariados y no asalariados
(porcentajes)

—— Asalariados = = = No asalariados

1950 1970 1979 1991 1995 2000 2004

Fuente: Minor Mora Salas y Orlandina de Oliveira, “Las desigualdades laborales:
evolucion, patrones y tendencias”, en Cortés, Fernando y De Oliveira, Orlandina, coords.,
Los grandes problemas de Meéxico. Desigualdad Social, México, El Colegio de México,
2010, p. 111.

Como se observa en la grafica 2, el aumento del desempleo formal
provocado por la crisis alterd la estructura social, los grupos corporativos dejaron
de centralizar las demandas sociales y éstas se dispersaron entre los crecientes
sectores informales. La contraccion de la politica social de este periodo de

transicion sentd las bases para una segunda fase de consolidacion de la reforma

social a partir de 1989.
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3.3 LA CONSOLIDACION DE UN NUEVO MODELO DE DESARROLLO

Ante la profundizacién de la crisis y los altos costos sociales de las medidas
de ajuste estructural, el presidente Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) impuls6
el Pacto de Solidaridad Econdémica como un plan de estabilizacién dirigido a
reducir drasticamente la inflacion. Frente a la poca legitimidad con que llego a la
presidencia, el éxito del Pacto (la inflacion disminuy6 de 153.5% en 1988 a 23.8%
en 1989)93 le permiti6 comenzar a recuperar la confianza del sector privado.

Durante el sexenio de Salinas se llevaron a cabo una serie de reformas que
respondian directamente a los postulados del Consenso de Washington y que
implicaron la consolidacion del modelo econdémico neoliberal en México. Las
reformas, como dictaba el Consenso, se orientaron a aumentar la competitividad
de la economia mediante mecanismos de mercado, la reduccion del gobierno,
apertura comercial y la liberalizacién de actividades productivas.

Entre las acciones reformistas destacan la reprivatizacion de la banca y de
varias empresas estatales importantes como Teléfonos de México, Mexicana de
Aviacion, Altos Hornos, Minera Cananea, asi como la concesion de autopistas.
Las empresas estatales se redujeron de 1, 155 en 1982 a soélo 195 en 1996,
mientras que la inversion publica total pasé de 8% del PIB en 1982 a 3.6% en

1992%.

% E. Cardenas, “La restructuracion...”, op. cit., p. 213.
% M. C. Pardo, op. cit., p. 83.
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Las privatizaciones dieron resultados positivos en algunos casos, como en
las aerolineas y fabricas automotrices, y bastante cuestionables en otros, como
Telmex y la banca. Como se vera mas adelante, la forma en que se privatizo la
banca y se liberalizd el sistema financiero se encuentran entre las principales
causas de la crisis de 1994-1995.

Otra reforma importante se llevd a cabo en el sector rural al modificar los
derechos de propiedad del ejido para estimular la inversion en el campo. No
obstante, el proceso de privatizaciones evidencio la debilidad del Estado mexicano
ya que “la insuficiente fortaleza de las instituciones reguladoras dieron lugar a
abusos, a la extranjerizacion de empresas y actos de corrupcion que empanaron
el proceso y la finalidad del esfuerzo reformador’®.

Mas importante que las privatizaciones fue la firma del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) entre Canada, Estados Unidos y México
que entré en vigor en 1994. El objetivo de México era asegurar el mercado
estadounidense para las exportaciones, elevar la competitividad del sector
productivo y aumentar la inversién extranjera. En particular, la integracion con la
economia estadounidense transformé radicalmente la economia mexicana.

Las grandes expectativas generadas por la firma del TLCAN se vieron
eclipsadas por una aguda crisis econdémica y politica. El levantamiento zapatista
en Chiapas en enero de 1994 evidencié que las reformas no beneficiaban a todos

los grupos sociales por igual. En un ano electoral y en un ambiente inestable por el

% E. Cardenas, “La economia...”, op. cit., p. 287.
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asesinato del candidato del partido oficial a la presidencia se presentaba una
nueva crisis economica.

El origen de la crisis se encontraba en la reciente liberalizacion financiera, la
reprivatizacion bancaria, en la lucha contra la inflacion y el deterioro de la balanza
de pagos. Como en crisis anteriores los gastos habian sido mayores que los
ingresos. En esta ocasion la crisis provino del acelerado crédito bancario que se
desatd a partir de la liberalizacion del sistema financiero y la privatizacion de la
banca.

Con la reprivatizacidon de la banca la poblacion pudo tener acceso a crédito
para adquirir bienes durables. Por su parte, los bancos expandieron sus créditos
de manera excesiva. La falta de experiencia de algunos nuevos duefos y la débil
capacidad de supervision de la Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV)
permitieron el manejo irresponsable de los créditos.

El gobierno del presidente entrante, Ernesto Zedillo (1994-2000), decidio
mantener la politica econdmica sin cambios. Ante la falta de divisas se anunci6 en
diciembre de 1994 la depreciacion del peso. La reserva del Banco de México se
redujo 98 millones de ddlares y la fuga de capitales llegd a los 4 500 millones de
dolares®. A pesar de que no duraria mucho, la crisis seria mas intensa de lo que
se preveia y tendria profundos impactos sociales. Como se muestra en la
siguiente gréfica, el PIB se contrajo entre 6 y 7% en promedio durante 1995 y la

inflacion pasé de 8 a 52% de 1994 a 1995.

% E. Cardenas, “La economia...”, op. cit., p. 293.
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Grafica 3. Variacion del indice nacional de precios al consumidor y del
producto interno bruto real
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Fuente: Moisés J. Schwartz y Alejandro Pérez Lopez, “Crecimiento econdmico e
inflacion: el caso de México,” en Economia Mexicana, Nueva Epoca, vol. IX, nim. 2,
segundo semestre 2000, p. 172.

La recuperacion fue posible por un conjunto de medidas contraccionistas
(reduccion del gasto, aumento de impuestos, elevacion de las tasas de interés)
implementadas por el gobierno y por un paquete de apoyo proveniente de Estados
Unidos por 50 mil millones de délares. El rescate de los bancos molestd a amplios
sectores debido a su alto costo, se calcula en un 18% del PIBY, y la

discrecionalidad con que se llevd a cabo el proceso indicaba que se estaba

rescatando a los banqueros y no a los bancos.

% E. Cardenas, “La economia...”, op. cit., p. 296.
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La adopcion de practicas neoliberales y la integracion de México a la
economia mundial dieron como resultado un crecimiento insuficiente e inestable
en los primeros afios. Como se vera mas adelante, en un primer momento el
nuevo modelo economico provocd el aumento de la pobreza y la polarizacion
social, la crisis de 1994-1995 y sus profundas secuelas sociales destaca como su
faceta mas negativa.

El crecimiento fue bastante desigual entre sectores y regiones, “el norte y el
centro del pais, en donde la inversion publica y privada llevo a la prosperidad de
numerosas empresas vinculadas con el comercio exterior, contrastaron con el sur,
en donde la inversidon fue insuficiente para contrarrestar la falta de inversion
privada, por lo que aumentaron el rezago y la disparidad regionales”gs.

En suma, la transicion hacia el modelo econdmico neoliberal en México
comenzo en 1982 durante el sexenio de Miguel de la Madrid y se profundizé y
consolidé con las reformas implementadas por Carlos Salinas entre 1988 y 1994.
Las cuales fueron mantenidas y reforzadas por su sucesor Ernesto Zedillo (1994-
2000). Bajo la alternancia en el poder, los gobiernos de Vicente Fox (2000-2006) y
Felipe Calderén (2006-2012), pertenecientes al Partido Accion Nacional (PAN),
mantuvieron el manejo de la politica econdmica bajo los postulados del
neoliberalismo.

La adopcibn del modelo econdémico neoliberal condujo al

redimensionamiento del aparato estatal y la transformacion sustantiva de las

% E. Cardenas, “La economia...”, op. cit., p. 297.
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funciones del Estado. La politica social no fue la excepciéon y bajo una nueva
concepcion de la accién social del Estado se redefinieron sus funciones basicas.
La primera fase de la transformacion de la politica social (1982-1988) consistio en
un proceso de contraccion de la intervencion social. Mediante la reduccién del
gasto social y la eliminacion de programas se preparé el terreno para la profunda

reforma social que se desarrollaria a partir de 1989.
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4. TRANSFORMACION DE LA POLITICA socliAL 1989-2012

4.1 LA REFORMA SOCIAL

El ajuste estructural de la economia y el redimensionamiento del Estado
modificaron la estructura social que habia prevalecido durante las ultimas cuatro
décadas. Estos cambios alteraron las funciones de acumulacion, legitimacion y
bienestar de la politica social. A partir de la década de los noventa, se llevo a cabo
una serie de reformas en materia social como contraparte de las reformas
economicas iniciadas en la década de los ochenta.

En el primer apartado de este capitulo abordaré la transformacion
conceptual y programatica de la politica social. Para ello haré una revision de las
principales reformas en materia social, comprendidas en los procesos de
descentralizacién, privatizacion y la creacion de programas focalizados de
combate a la pobreza. Por ultimo, en el segundo apartado analizaré la efectividad
de la politica social en la redistribucion de los recursos de bienestar a partir de los
indicadores de pobreza y gasto social en las ultimas décadas.

Como ya se ha senalado, la organizacion y distribucion de recursos de
bienestar por parte del Estado esta determinada por los objetivos de acumulacién
de capital y legitimacion politica. En este sentido, la transformacién de la politica
social debe entenderse en el contexto de crisis econdmica y transicion politica de
las décadas de los ochenta y noventa.

En 1989 la economia todavia no lograba superar los problemas de inflacion,

déficit publico y la carga de la deuda externa. El paso de un modelo proteccionista
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a uno de economia abierta, modific6 el mercado de trabajo y los sindicatos
quedaron debilitados ante medidas de flexibilizacion laboral en un mercado
competitivo. El estancamiento de la economia después de la crisis de la deuda
provoco el aumento del desempleo, la disminucidn del poder adquisitivo del salario
(ver grafica 4) y el deterioro de la calidad de vida de la poblacién, principalmente

de los sectores populares urbanos y campesinos.

Grafica 4. Poder adquisitivo del salario minimo en México: 1940-2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en Luis Lozano Arredondo, “México: el salario y la
necesidad de un proceso de amplia restauracion de su poder adquisitivo”, en Calva, José
Luis, coord., Empleo, ingreso y bienestar, México, Universidad Nacional Autonoma de
México-Miguel Angel Porraa, 2007, p. 215.
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La insatisfaccion social que provocé el ajuste estructural se tradujo en una
crisis de legitimidad del régimen politico y explica, en parte, el declive de la
hegemonia del PRI*®. Las refiidas elecciones de 1988 demostraron la debilidad de
los sectores corporativos que tradicionalmente habian constituido el principal
apoyo del régimen. En respuesta a esta situacidén, el PRI buscé fortalecer su
organizacion territorial y en 1991 anuncié la reorganizacion de su estructura
interna para crear un partido de ciudadanos'®.

Con el fin del arreglo corporativismo-industrializacion y la debilidad de los
sectores corporativos del PRI, la politica social pasé de proteger primordialmente a
los sectores formales mediante beneficios a la seguridad social, a atender a
grupos sociales especificos afectados por el ajuste econémico.

En este contexto y bajo una nueva concepcion del bienestar y del papel del
Estado se llevd a cabo una redistribucion de la atencion de las necesidades
sociales entre Estado, mercado y sociedad. El Estado abandoné su caracter
tutelar ya que, por un lado, dejé de ser el responsable del desarrollo econémico
bajo la idea de que la liberalizacion de los mercados aseguraria un crecimiento
econdmico estable, y por otro, comenzo6 a delegar la provisién de los recursos de

bienestar a otros actores como el mercado, la familia y la comunidad.

% En 1989 el PRI perdié por primera vez la gubernatura de un estado (Baja California), en
1997 perdi6 la mayoria en la Camara de Diputados y finalmente perdi6 la presidencia en
el afio 2000.
1% Michelle L. Dion, The progress of revolution? Mexico’s welfare regime in comparative
and historical perspective (Tesis doctoral), Universidad de Carolina del Norte, 2002, p.
154.
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Bajo la légica de los principios neoliberales, la satisfaccion de las
necesidades sociales es una responsabilidad individual que debe atenderse
mediante la familia o el mercado, mientras que el Estado debe limitarse a crear
mecanismos que favorezcan el desempenio eficiente del mercado.

De acuerdo con Banegas, las funciones del Estado se reducen ahora a
“coadyuvar al eficiente funcionamiento de los mercados via la privatizacion y la
desregulacion, y se limitan a la gestion de los problemas sociales que afectan la
estabilidad social y, por ende, el funcionamiento éptimo de los mercados”".

En este sentido, las politicas sociales “universalistas” fueron cuestionadas
por ser clientelares, burocraticas, centralizadas y regresivas. Con este argumento
se comenzaron a adoptar valores y mecanismos de mercado, como el
establecimiento de objetivos de eficiencia y productividad en el ejercicio del gasto
publico y criterios de focalizacion de la poblacién objetivo.

El disefio de las politicas sociales pasd de una racionalidad politica, guiada
por una légica de redistribucion, a una tecnocratica, regida por la eficiencia en el
uso de los recursos. Como veremos a continuacion, el cambio de racionalidad en

la politica social a partir de la década de los noventa se identifica claramente en

los procesos de descentralizacion, privatizacion y focalizacion.

%" |srael Banegas Gonzalez, La ilusién tecnocrética en la politica social: Progresa-

Oportunidades, México, El Colegio Mexiquense, 2011, p. 24.
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Descentralizacion

Con el objetivo de liberar al Estado de parte de sus responsabilidades,
desde mediados de la década de los ochenta comenzé un proceso de
descentralizacion de responsabilidades a las entidades federativas y municipios en

materia de educacion, salud,'®?

infraestructura social y combate a la pobreza. Sin
embargo, el traslado de estas responsabilidades funcionaba a través de convenios
de adhesion y los recursos se encontraban dispersos en el presupuesto federal en
diversos ramos administrativos.

En 1998, con el objetivo de mejorar la coordinacion intergubernamental y
tener un orden fiscal homogéneo, se incorporaron en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion y en la Ley de Coordinacion Fiscal los Fondos de Aportaciones
Federales para Entidades Federativas y Municipios o Ramo 33. Originalmente el

Ramo 33 se constituia por cinco fondos:

. Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal,

Il. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud;

lll. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social;

IV. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal;

V. Fondo de Aportaciones Multiples.

Posteriormente se agregaron los siguientes tres fondos:

VI.- Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnologica y de Adultos;
VIl.- Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del

192 ] a descentralizacién de los servicios de salud se concreté con el Acuerdo Nacional
para la Descentralizacién Operativa y la Ampliacion de la Cobertura de los Servicios de
Salud (1996), y en materia de educacion con el Acuerdo Nacional para la Modernizacion
de la Educacién Basica y Normal y de la Ley General de Educacion (1993).
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Distrito Federal;

VIIl.- Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades

Federativas'®,

El Ramo 33 se compone de ingresos previamente etiquetados dirigidos a
sectores particulares y a programas especificos. Se disefid para cubrir los costos
asociados a las tareas que el gobierno federal delegé a las entidades federativas
en materia de educacion basica, salud, infraestructura social y combate a la
pobreza.

Los recursos del Ramo 33 constituyen aportaciones que el gobierno federal
transfiere a las entidades federativas y municipios sin ninguna clase de
resarcimiento. Los recursos se distribuyen bajo criterios compensatorios ya que se
utilizan féormulas de asignacién establecidas para transferir recursos a las
entidades y municipios con mayores rezagos y no a los que contribuyen mas a la
riqueza nacional.

La creacion del Ramo 33 es resultado del proceso de democratizacion. En
este sentido, las formulas de asignacion otorgan certidumbre sobre las
transferencias y claridad en la distribucion de los recursos, en contraste con la
arbitrariedad con la que el presidente y la burocracia federal decidian sobre los

recursos de los gobiernos estatales y municipales durante la hegemonia del

193 | ey de Coordinacion Fiscal. Ultima reforma D.O.F, 12 de diciembre de 2011.
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PRI, Asimismo, la descentralizacion de responsabilidades conllevd la

redistribucién de poder politico y econdmico entre las autoridades locales.

Privatizacion

Bajo el argumento de que el mercado es el mejor mecanismo de
administracion y asignacion de recursos y con el objetivo de ampliar el mercado
financiero, activar la economia y promover la inversion, el Estado comenzo a
ceder el manejo de funciones y operaciones lucrativas al sector privado.

En 1991 se reformé el articulo 27 de la Constitucion para dar fin al reparto
agrario, iniciado en la Revolucién de 1910. Se suprimié la prohibicion a las
sociedades mercantiles de poseer predios rurales y se abridé la posibilidad de
privatizar los ejidos. De acuerdo con Gordon, la reforma al articulo 27 fue, desde el
punto de vista simbdlico, “la medida mas contundente de abandono del Estado
tutelar”'®.

Sin embargo, en términos reales la reforma mas significativa de este
proceso fue la privatizacion de las pensiones del IMSS. EI gobierno, con la
asesoria del Banco Mundial, impulso la privatizacion con base en dos argumentos.

El primero se referia a una previsible crisis en el sistema de pensiones debido al

crecimiento demografico y al déficit financiero causado por el uso ineficiente de los

% Horacio Enrique Sebarzo Fimbres, “Factores clave para el fortalecimiento del
federalismo”, en Federalismo y Descentralizacion, México, Conferencia Nacional de
Gobernadores CONAGO, 2008, p. 190.
% S Gordon, op. cit., 61.
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recursos. El segundo indicaba que el nuevo sistema incrementaria los niveles de
ahorro interno.

De acuerdo con Laurell, las verdaderas causas del déficit financiero fueron
el declive del valor real de los salarios (ver grafica 4) y el descenso del empleo en
el sector formal (ver grafica 2). La incapacidad del nuevo modelo econémico para
crear fuentes de empleo formal en periodos de crecimiento produjo un desbalance
entre trabajadores activos y retirados. En 1980 habia 38 trabajadores activos por
cada trabajador retirado, mientras que en 1997 la proporcion se redujo a 16.7
activos por uno retirado’®.

El primer paso hacia la privatizacion se dio en 1992 con la creacion del
Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) mediante el cual se establecié que la
banca comercial captaria los depdsitos de los trabajadores en cuentas individuales
y los empleadores deberian aportar 2% adicional al salario de los trabajadores.
Para regular la administracion de las cuentas individuales se cre6 en 1994 la
Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR).

La creacion de estas instituciones preparo el terreno para la reforma que se
presentd en 1995'%. La nueva Ley del Seguro Social transformé el sistema
publico de pensiones con beneficios definidos por uno privado de contribuciones
definidas. Es decir, el esquema de fondos colectivos administrados por el gobierno

con una pension garantizada se sustituye por uno de cuentas individuales de

% Asa Cristina Laurell, “The Transformation of Social Policy in Mexico”, en Middlebrook,
Kevin J. y Eduardo Zepeda, ed., Confronting Development: assessing Mexico's economic
and social policy challenges, California, Stanford University Press, 2003, p. 326.
197 |_a reforma se presenté en 1995 pero entré en vigor hasta el 1 de julio de 1997.
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retiro, administradas por intermediarios financieros.

Para este fin se crearon dos entidades financieras especializadas: las
Administradoras de Fondos para el Retiro (AFORES) y las Sociedades de
Inversiéon Especializada en Fondos para el Retiro (SIEFORES). Las AFORES
administran las cuentas individuales'®e invierten los recursos de los trabajadores
mediante las SIEFORES. Las AFORES asumen la administracion de todas las
funciones relacionadas con las pensiones, con excepcién de los fondos por seguro
de vida, discapacidad y compensaciéon, que siguen a cargo del IMSS, mientras
que la subcuenta de vivienda sigue siendo administrada por el INFONAVIT.

En el esquema anterior las pensiones se pagaban con parte de las
contribuciones de los trabajadores activos, mientras que en el nuevo esquema las
cuentas de los trabajadores activos se invierten en los mercados financieros para
maximizar los beneficios de la cuenta individual. Este cambio de esquema
conlleva un alto costo de transicion que sera subsidiado por el gobierno a largo
plazo. Se calcula que el costo sera de entre 1 y 1.5% del PIB anual durante las
siguientes seis décadas a partir de la reforma’®.

El costo de transicion, al ser pagado por el gobierno mediante impuestos
generales, recae tanto en los asegurados como en los no asegurados, es decir,
los trabajadores informales y los estratos de menores recursos pagaran parte de

este monto sin recibir nada a cambio. Asimismo, las AFORES cobran una

% | a cuenta individual se integra por las subcuentas: de retiro, cesantia en edad
avanzada y vejez; de vivienda y de aportaciones voluntarias.
%9 A C. Laurell, op. cit., p. 329.

80



comision por administrar las cuentas individuales, en promedio esta comision se
calcula en 1.71% del salario del trabajador, mientras que en el esquema anterior el
IMSS gastaba 0.63% del salario en la administracion de los fondos'™°.

Bajo el nuevo esquema, el monto de la pension es incierto ya que depende
del ahorro individual y de las fluctuaciones en el mercado, a diferencia del anterior
esquema redistributivo se determind una equivalencia estricta entre los ahorros y
el monto de la pensidn. Otro cambio es el aumento del tiempo de cotizacién
requerido para tener derecho a la pensién minima, el cual pas6é de 500 a 1250
semanas, aproximadamente un aumento de 10 a 25 afios.

A pesar de que las principales instituciones (IMSS e ISSSTE) no han
logrado cubrir a la totalidad de la poblacion (ver grafica 5), la seguridad social
constituye uno de los pilares mas importantes de la politica social. La reforma al
sistema de pensiones del IMSS implicé un cambio radical en el esquema de

seguridad social.

"0 1 oc. cit.
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Grafica 5. Personal ocupado remunerado total, inscritos y no inscritos al
Seguro Social (miles de personas)
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Fuente: Pablo Ruiz Napoles y Juan Luis Ordaz Diaz, “Evolucion reciente del empleo y
desempleo en México”, ECONOMIAunam, vol. 8, num.23, p. 100.

Mas alld de la privatizacion, con el nuevo esquema se transitdé “de una
vision colectivista mediada por el Estado, a una visién individual, y de una
concepcidn solidaria y redistributiva a una basada en el tratamiento atomizado de
los afiliados.”""" La reforma del IMSS eliminé la distribucién intergeneracional del
riesgo social entre los trabajadores, principio fundamental de un sistema de
seguridad social contractual-contributivo.

La reforma del sistema de pensiones, ademas de ser un claro ejemplo de la

transformacién conceptual y programatica de la politica social, sefiala algunos

"' S. Gordon, op. cit., pp. 64-65.
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cambios en la estructura del régimen politico. Por una parte, la influencia de
organismos internacionales en la reforma. De acuerdo con Dion, el Banco Mundial
promovid la reforma y condiciond su apoyo financiero para superar la crisis de
1994 a la privatizacion de las pensiones. Sin embargo, “las reformas finales fueron
mas neoliberales o resultaron en un papel mas limitado del Estado mexicano que
las propuestas por el Banco Mundial”''?.

Por otra parte, la reforma fue posible debido a que los principales sindicatos
oficiales (CTM y CROM)'"® se encontraban debilitados por la flexibilizacion del
mercado de trabajo y habian dejado de tener una posicién privilegiada en el
régimen politico. Cabe destacar que el ISSSTE no fue incluido en esta reforma
debido a que los sindicatos de trabajadores del Estado eran mucho mas
poderosos (FSTSE, SNTE, SNTSS)"'* y el costo de transicién seria mucho mas
alto debido a la responsabilidad del Estado como empleador'™.

La transformacion del sistema de pensiones del ISSSTE se aplazé durante
diez afios hasta la reforma a la Ley del ISSSTE en el afio 2007. El punto central de
esta reforma es, igual que en el caso del IMSS, el paso de un esquema de

beneficios definidos financiados colectivamente a uno de financiamiento individual

y costo definido (ver anexo 2).

"2 M. L. Dion, op. cit., p. 198.
113 Confederacion de Trabajadores de México (CTM) y Confederacién Regional Obrera
Mexicana (CROM)
114 Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE), Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educaciéon (SNTE) y Sindicato Nacional de Trabajadores
del Seguro Social (SNTSS).
"% Ibid., pp. 189-191.
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La reforma del ISSSTE presenta dos diferencias importantes respecto a la
del IMSS. Primero, los afiliados al ISSSTE tienen la opcién de permanecer bajo el
antiguo esquema o incorporarse al nuevo. Segundo, para el manejo de las
cuentas se cred un organismo publico desconcentrado (PENSIONISSSTE) que
fungira como una AFORE publica durante los tres primeros afos y a partir del
cuarto afo los trabajadores podran optar por mantener su cuenta en
PENSIONISSSTE o elegir otra AFORE.

Programas focalizados de combate a la pobreza

Debido a la alteracion del mercado de trabajo, el objetivo central de la
politica social se desplazo de la extension de la seguridad social al combate a la
pobreza. En un contexto de insatisfaccion social y de transicion democratica, la
modernizacién de la politica social y el combate a la pobreza comenzaron a ganar
relevancia politica y a ser un tema primordial en el discurso oficial.

La concepcidon que se tenia sobre la pobreza se modificd, pasdé de ser
considerado un problema de distribucion del ingreso a ser uno de asignacién
adecuada de los recursos productivos. Lo que de acuerdo con Duhau, “significa
afirmar que la pobreza no se combate a través de mecanismos que busquen
redistribuir el ingreso, sino de otros orientados a habilitar a los pobres (brindarles

las oportunidades) para que puedan ser productivos”*'®.

"® Emilio Duhau, “Politica social, pobreza y focalizacién. Reflexiones en torno al
Progresa”, en Valencia Lomeli, Enrique y Gendrau, Mdnica, coords., Los dilemas de la
politica social ;como combatir la pobreza?, México, Universidad de Guadalajara-Instituto
Tecnoldgico de Estudios Superiores de Occidente-Universidad Iberoamericana, 2000, p.
163.
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El surgimiento de programas de combate a la pobreza constituye un cambio
importante en la concepcion sobre el bienestar social ya que implica el
reconocimiento de la incapacidad de las instituciones sociales tradicionales para
garantizar el cumplimiento efectivo de los derechos sociales. En este apartado
abordaré el surgimiento de los programas focalizados de combate a la pobreza en
México, en particular el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) y el
Programa de Educacion, Salud y Alimentaciéon (Progresa-Oportunidades).

Estos dos programas son representativos por distintas razones. Por un
lado, el Pronasol fue el primer gran programa anti-pobreza y derivd en la
institucionalizacion del combate a la pobreza en México. Por otro lado, el
Progresa-Oportunidades constituye el mejor ejemplo de un programa regido por la
racionalidad tecnocratica ya que fue el primer programa de transferencias

condicionadas e introdujo mecanismos mas avanzados de focalizacion social.

PRONASOL

El presidente Salinas de Gortari inicié su periodo de gobierno en un contexto de
crisis economica, politica y social. En 1989 la economia todavia no lograba
recuperarse y el sistema politico se enfrentdé a una fuerte crisis de legitimidad
debido a que se acumuld la insatisfaccion social, producto del ajuste estructural,
con la falta de credibilidad en el proceso electoral que llevd a Salinas a la
presidencia.
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Como se sefald en el capitulo anterior, Salinas concretd las principales
reformas econdmicas para instaurar el modelo econdmico neoliberal. Sin
embargo, ante la crisis de legitimidad planted que era posible crecer y distribuir al
mismo tiempo, en oposicidén a la premisa de politica econdmica que sostiene que
es necesario crecer primero para distribuir después.

En este sentido la profundizacion de las politicas de ajuste y el aumento del
gasto social eran objetivos compatibles. La articulacion de estos “dobles
propésitos (crecimiento y distribucion, ajuste y legitimacion) se lograria, segun el
discurso oficial, ampliando las funciones del Estado como promotor del desarrollo
social”''’. El gasto en desarrollo social como porcentaje del presupuesto federal
aumentd de 11.60% a 19.00% en el sexenio respecto al gobierno anterior, lo cual
representd el porcentaje mas alto desde 19218,

Las dificiles circunstancias que enfrentaba el pais exigian la jerarquizacion
de las necesidades por lo que se establecieron cuatro prioridades sociales del
sexenio: la erradicacion de la pobreza extrema, garantizar la seguridad publica,
dotar de servicios suficientes a los estados y restablecer la calidad de vida en la
Ciudad de México. Con 50 por ciento de los hogares en condiciones de pobreza y

18 por ciento en pobreza extrema,'’® el gobierno present6 el Programa Nacional

"7 G. M. Ordofiez, op. cit., p. 139.
"8 Pedro Moreno Salazar, Claudia Ortiz y Eduardo Marrufo, “Veinticinco afios de politicas
de desarrollo social en México”, en Sociologica, afio 19, numero 54, enero-abril 2004, p.
61.
"9 Carlos Rojas Gutiérrez, “El programa nacional de solidaridad”, en Revista de
Administracion Publica, nimero 74, mayo-agosto 1989, p. 96.
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de Solidaridad (Pronasol) como una nueva estrategia de combate frontal a la
pobreza.

El Pronasol, o Solidaridad, constituyé el programa mas importante de la
administracion de Salinas y con él se inauguré un nuevo tipo de programas de
combate a la pobreza'®. El argumento para adoptar una nueva estrategia se
basaba en la ineficacia de los anteriores programas que se habian caracterizado
por ser excesivamente burocraticos, centralizados, paternalistas y corporativos, lo
cual no habia permitido la cooperacion entre ciudadanos y gobierno.

La nueva estrategia pretendia eludir los antiguos arreglos corporativo-
clientelares y adoptaba mecanismos descentralizados de gestion en los que se
buscaba el fortalecimiento de la participacién social, asi como esquemas que
permitieran dirigir el gasto social para atender las necesidades mas apremiantes.

Con la finalidad de evitar las ineficiencias de los mecanismos burocraticos
el programa comenzd a operar con una estructura paralela a las instituciones
sociales y bajo el control directo del presidente. Sin embargo, en contra de lo que
se buscaba, la estructura burocratica aumentoé hasta llegar a la institucionalizacion
del programa en 1992 con la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL).

El objetivo del Pronasol consistia en elevar el nivel de vida de la poblacién
por vias productivas, lo cual se lograria mediante la creacion de un piso social

basico (educacion, salud, alimentacion y vivienda) que promoviera la generaciéon

120 Cabe sefialar que el PRONASOL no fue el primer programa selectivo de combate a la
pobreza ya que tiene sus antecedentes en el PIDER y la COPLAMAR.
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de empleos productivos en las comunidades. De acuerdo con el coordinador del
programa, “las acciones de bienestar no son para sustituir el trabajo productivo,
sino para apoyar ese transito a la autosuficiencia en las necesidades mas
elementales y cumplir con las obligaciones sociales del Estado mexicano”'?".

El Pronasol se caracterizd por la multiplicidad de programas y acciones (ver
anexo 3) para atender un amplio conjunto de necesidades como salud, educacion,
alimentacion, vivienda, servicios urbanos y acceso al empleo, para lo cual el
programa se estructurd en tres vertientes: Solidaridad para el Bienestar Social,
enfocado en disminucion de pobreza, Solidaridad para la Produccion, centrado en
abasto alimentario y Solidaridad para el Desarrollo Regional, enfocado en
infraestructura.

El programa declar6 como poblaciéon objetivo a todos los individuos del
medio rural y urbano en condicion de pobreza, sin embargo, los esfuerzos del
programa se centrarian en los nucleos de poblacién en condiciones de pobreza
extrema constituidos por comunidades indigenas, campesinos en zonas de baja
produccion agricola y habitantes que se asientan en la periferia de las ciudades'?.

A pesar de la publicidad que se le dio a los logros del Pronasol y al aumento

de los recursos'?®, conforme avanzd el sexenio el programa comenzd a ser

criticado por su ineficacia y por ser utilizado con fines electorales. Como ya se ha

21 C. Rojas, op. cit., p. 97.
122 Ibid., p. 98.
123 | os recursos destinados al programa aumentaron de 1, 640 millones de nuevos pesos
(0.32% del PIB) en 1989 a 9, 233 millones (0.73% del PIB) en 1994.
Gordon, op. cit., p. 70.
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sefalado, la eleccion de 1988 demostrd la debilidad de los sectores corporativos
que hasta entonces habian conformado la principal base de apoyo del PRI.

Diversos autores (Pardo, 1996; Laurell, 2003; Dion, 2002) sostienen que el
Pronasol fue disefiado como un mecanismo neocorporativo para construir nuevas
bases de apoyo popular entre los sectores urbanos informales desorganizados y
los campesinos pobres que quedaran fuera de las organizaciones existentes.
Mediante el Pronasol se buscaba generar apoyo electoral de base territorial en
sustitucion del antiguo apoyo sectorial basado en beneficios a la seguridad social
para los trabajadores formales.

El principio descentralizador resulté en la practica en un fuerte control
centralizado en la asignacién y distribucion de los recursos. Horcasitas y Weldon
demostraron empiricamente que en particular para las elecciones de 1991 la
distribucion de los recursos del programa a los estados respondié mas a las
variables politicas y electorales que a los indicadores de pobreza'®.

El primer gran programa de combate a la pobreza se caracterizé por la
asignacion politica de los recursos, por la centralizacion de las decisiones y por el
aumento de los mecanismos burocraticos. De acuerdo con Pardo, el programa
“termind significando el mejor ejemplo de decision centralizada, burocratica y de

control politico, aunque sustentada en nuevas alianzas que ni siquiera tuvieron

24 Juan Molinar Horcasitas y Jeffrey A. Weldon, “Programa Nacional de Solidaridad:
determinantes partidistas y consecuencias electorales”, en Estudios Sociolégicos, Vol. XII,
nuam. 34, p. 1994.
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suficiente tiempo para consolidarse”®. Finalmente el Pronasol fue desmantelado
en la siguiente administracion, la crisis de 1994-1995 provoco un fuerte rechazo al
presidente y, por lo tanto, al Pronasol ya que éste era identificado por la poblacién

como un programa personal de Salinas.

PROGRESA-OPORTUNIDADES

En un contexto de profunda crisis, la administracion de Zedillo (1994-2000)
se distanci6 mas claramente de la logica expansionista de las politicas de
bienestar anteriores basadas en el control burocratico y corporativo, en cambio, se
apegd a los principios de eficiencia y productividad. Bajo el nuevo esquema, el
crecimiento de las politicas sociales esta supeditado al control de las finanzas
publicas y a la selectividad social y programatica.

En 1997 se cred el Progresa con el objetivo de apoyar a las familias en
condiciones de pobreza extrema mediante el mejoramiento de oportunidades en
educacion, salud y alimentacion. De acuerdo con las reglas de operaciéon del
programa, estos rubros constituyen una “triada estratégica de acciones para el
combate a la pobreza extrema. Ademas de los beneficios sociales y privados que

representa la inversion en cada uno de esos componentes, sus efectos se

2> Maria del Carmen Pardo, “La politica social como dadiva del presidente”, en Foro
Internacional, Vol.36, NUm.1/2, enero-junio 1996, p. 300.
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multiplican y potencian reciprocamente por las interrelaciones positivas que los
vinculan™'?®.

El Progresa-Oportunidades se ha consolidado como uno de los programas
mas importantes de combate a la pobreza, ha logrado mantenerse durante tres
administraciones y ha sido utilizado como modelo para el disefio de otros
programas en América Latina. En casi 15 afios de operacion el programa ha
sufrido algunas modificaciones aunque éstas han sido mas de forma que de fondo.

En el afio 2002 el Progresa cambié de nombre a Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades, en esta nueva etapa se realizaron considerables
esfuerzos para mejorar el método de seleccion de beneficiarios, ampliar la
cobertura a localidades urbanas y aumentar el presupuesto destinado a los
beneficiarios.

La creacion de Oportunidades constituyd, mas que un programa nuevo, la
ampliacion de Progresa ya que éste no se modificd en términos conceptuales, es
decir, la conceptuacion de la pobreza y los medios adecuados para combatirla
siguieron siendo los mismos'?’. Asimismo, el objetivo central y los componentes
del programa se mantuvieron enfocados en el desarrollo de las capacidades

128

asociadas a la educacién, salud y alimentacién <°. (ver anexo 4)

126 Reglas de Operacion del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA)
para el afio 2000.
'27 |, Banegas, op. cit., p. 79.
128 Sj bien el objetivo no se modificé en términos reales, cabe sefialar que a partir del afio
2000 en la retérica gubernamental se abandoné el objetivo de romper el ciclo
intergeneracional de la pobreza y se comenzo a presentar al Progresa como un programa
de reduccion de la pobreza presente.
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En este trabajo interesa destacar las innovaciones que introdujo el disefio
del Progresa-Oportunidades en los programas anti-pobreza ya que constituyé uno
de los primeros Programas de Transferencias en Efectivo Condicionadas (PTEC)
en Ameérica Latina. De acuerdo con Valencia y Banegas (Valencia Lomeli, 2008;
Banegas, 2011) este tipo de programas presentan las siguientes caracteristicas y
vision sobre la pobreza que los diferencian de los programas tradicionales:

1) la transmision intergeneracional de la pobreza es producto de la falta de
inversion en capital humano, 2) intervenciones del lado de la demanda, 3) las
acciones son una combinacion de transferencias condicionadas monetarias y en
especie, 4) el objeto de intervencion es el hogar, 5) las transferencias tienen como
fin disminuir posibles externalidades negativas, y 6) la asignacion de beneficios es
focalizada.

Primero, el disefio del Progresa parte del supuesto de que la falta de
inversion en capital humano (educacién, salud, alimentacién) es una de las
principales causas de la reproduccion intergeneracional de la pobreza. Por lo que
la inversion en las capacidades basicas de las personas les “permitiria adquirir las
habilidades y aptitudes necesarias para que con su esfuerzo personal, alcancen
una vida plena y autosuficiente”'%.

Segundo, las intervenciones estan dirigidas a la demanda. Los programas
anteriores privilegiaban el desarrollo de las comunidades mediante subsidios a la

oferta de bienes y servicios, mientras que los programas de transferencias buscan

'2% Reglas de Operacién del Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (PROGRESA)
para el ano 2000.
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desarrollar las capacidades de los individuos. En particular, las transferencias
monetarias buscan compensar la posicion de los individuos en el mercado, restituir
su capacidad de decision y evitar distorsiones en el mercado.

Tercero, se combinan herramientas tradicionales de asistencia social
(entrega en especie con una vision de corto plazo) con mecanismos de promocién
de desarrollo humano (transferencias en efectivo condicionadas con una vision de
mediano y largo plazo). Las transferencias o el acceso a bienes y servicios esta
condicionado a cambios especificos en el comportamiento alimentario, educativo y
sanitario de las familias.

El condicionamiento de los beneficios busca orientar a los hogares a tomar
decisiones mas eficientes en términos educativos basadas en célculos racionales
de costo-beneficio. Por ejemplo, en materia de educacion la familia beneficiaria
recibe las transferencias a condicion de inscribir a los nifios a la escuela y
asegurar su asistencia.

Cuarto, la unidad de atencion es el hogar ya que se considera como el
punto central en la reproduccidn intergeneracional de la pobreza. Las
intervenciones publicas dirigidas al hogar buscan romper el circulo vicioso de la
pobreza. El papel de la mujer se considera fundamental para la transformacion
del comportamiento de las familias, mientras que los beneficios son dirigidos
principalmente a los nifios y jovenes.

Quinto, las transferencias buscan disminuir las externalidades negativas.

Las becas del programa constituyen Uunicamente una compensacion a las familias
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afectadas por la pérdida de ingresos, por ejemplo, las becas cubren los ingresos
que percibirian los hogares si los nifios trabajaran en lugar de ir a la escuela. En
este sentido, el monto de las transferencias se determina por los valores promedio
de bienes y servicios en los medios rural y urbano.

Por ultimo, frente a la ineficacia de las politicas tradicionales para garantizar
la cobertura universal de servicios se introdujeron mecanismos de focalizacion con
el objetivo de canalizar los recursos a los mas pobres. Los apoyos focalizados
parten de que se cuenta con recursos limitados y de que no existe un acceso
equitativo a los bienes o servicios para toda la poblacion, por lo que “sélo una
direccionalidad intencionada ayuda a que quienes menos tienen puedan superar
los obstaculos para el aprovechamiento de los apoyos”'®.

Para dirigir los apoyos a poblaciones especificas se utilizan diversos
mecanismos, sin embargo, los mas utilizados son la focalizacion geografica y la
individual™'. La focalizacién geografica tiene como principio fundamental la
seleccién de zonas caracterizadas por perfiles mas homogéneos de la poblacion
en comparacion con la situacion que prevalece en el resto del territorio. La
delimitacién se realiza con base en la medicion de marginacién y la concentracion

de hogares en pobreza'®.

Por otra parte, la focalizacion individual mediante comprobacion de medios

'3 Daniel Hernandez, La focalizacién como estrategia de politica publica, Secretaria de
Desarrollo Social. Serie: documentos de investigacion, nimero 25, noviembre 2005, p. 8.
1 También existen mecanismos de auto-focalizacién y focalizacién participativa o
comunitaria.
%2 D. Hernandez, op. cit., p 16.
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consiste en la recoleccion de informacion sobre las caracteristicas del hogar y de
las condiciones socioeconémicas y demograficas de sus miembros para
determinar si cumplen con los requisitos de elegibilidad del programa. Con la
informacion recolectada se estima el ingreso per capita de los miembros del hogar
y se compara con una linea de pobreza establecida para identificar si el hogar se
encuentra o no en situacion de pobreza.

La focalizacion de apoyos se ha convertido en una de las principales
herramientas de los programas contra la pobreza'?® y también es uno de los
elementos mas debatidos de la nueva politica social. La focalizacién, mas alla de
ser una decisidn técnica sobre la asignacion optima de recursos limitados, implica
un cambio conceptual sobre la forma en la que los recursos se distribuyen. Las
politicas generalistas con fines redistributivos que giraban en torno a una idea de
ciudadania se convierten en apoyos individuales basados en la confianza en el
mercado’*,

El uso de herramientas de focalizacién es un cambio conceptual y técnico
importante, sin embargo, el debate ha quedado reducido a una falsa dicotomia
entre universalismo y focalizacién'*. En el periodo de mayor auge de las politicas
universales (fragmentadas) coexistian politicas focalizadas, mientras que algunos

programas focalizados, en particular los programas de transferencias

'3 Actualmente todos los programas a cargo de la Sedesol utilizan algin mecanismo de
focalizacion.
3% Thandika Mkandawire, Targeting and Universalism in Poverty Reduction, Social Policy
and Development Programme Paper, num. 23, diciembre 2005, pp. 1-2.
3% | Banegas, op. cit., p. 72.
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condicionadas, dependen de la ampliacién de servicios publicos universales como
educacion y salud.

A partir de los afos noventa la politica social tiende a concentrarse
retéricamente en el combate a la pobreza mientras se abandona la pretensién de
garantizar derechos sociales al conjunto de la poblacién™®. El surgimiento e
institucionalizacién de programas contra la pobreza introduce una concepcidn
diferente sobre la funcién de bienestar de la politica social y de sus mecanismos
para redistribuir los recursos.

En suma, en las ultimas dos décadas se llevaron a cabo una serie de
reformas en materia social que se caracterizan por: 1) un cierto grado de
descentralizacion, principalmente en materia de salud, educacién, infraestructura
social y combate a la pobreza; 2) la reforma financiera y operativa de la seguridad
social, en particular la privatizacién de las pensiones del IMSS; 3) la reduccion de
la politica social, en términos retéricos, al combate a la pobreza mediante
programas focalizados y de transferencias condicionadas y; 4) la reduccién de los
subsidios a la oferta de bienes y servicios basicos y el aumento de los subsidios a

la demanda (transferencias en efectivo).

1% Una excepcion importante a esta tendencia lo constituye la creacién, en 2004, del
Sistema de Proteccion Social en Salud (Seguro Popular SP). EI SP ha avanzado hacia la
afiliacion universal en instituciones de salud de personas no derechohabientes y en la
constitucién de un paquete basico de salud. No obstante, el SP ha sido criticado por la
heterogeneidad de la calidad de los servicios de salud y por no constituir un sistema de
cobertura universal de servicios médicos.
Ver Enrique Valencia Lomeli, David Foust y Darcy Tetreault, Sistema de proteccion social
en México a inicios del siglo XXI, CEPAL-ONU, Coleccion Documentos de proyecto, abril
2012, p. 51.
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En conjunto estas reformas marcan una tendencia hacia un nuevo arreglo
en la distribucién de las responsabilidades sociales entre el Estado, el mercado y
la sociedad. El Estado abandon6 su papel tutelar y, bajo una racionalidad
tecnocratica, la politica social se limito a promover el trabajo y la responsabilidad
individual. De acuerdo con Banegas, la politica social “en términos neoliberales se
reduce a integrar a los individuos al mercado por medio del aprovisionamiento de
competencias (capital humano) y a paliar las externalidades negativas que la

transformacién de la economia pueda traer a grupos sociales especificos™™’.

4.2 EVOLUCION DE LA POBREZA Y EL GASTO SOCIAL

El objetivo principal de la politica social es mejorar las condiciones de vida
de la poblacién. Para valorar la efectividad del gobierno en la redistribucién de los
recursos de bienestar se debe tomar en cuenta dos aspectos, por un lado, la
proporcion de los recursos totales que son destinados al desarrollo social y, por
otro, en qué medida estos recursos han logrado satisfacer las necesidades
basicas de la poblacion. En este apartado analizaré los recursos destinados al
sector social en relacion con la evolucién de los indicadores oficiales de pobreza
en las ultimas décadas.

De acuerdo con la CEPAL, entre los paises de América Latina existe un
‘reconocimiento progresivo de la importancia del gasto publico social como

instrumento para canalizar recursos hacia la poblacidon mas pobre y la relevancia

37, Banegas, op. cit, p. 38.
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del desarrollo social para potenciar el desarrollo econémico”*®, lo cual ha llevado
a los paises de la region a aumentar el gasto social en las ultimas dos décadas,

como se muestra en la siguiente grafica.

Gréfica 6. Evolucion del gasto publico social como proporcion del PIB en
América Latina y el Caribe (1991-1992 a 2009-2010)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Panorama Social
de América Latina 2012”, (1 de mayo, 2013:
www.eclac.org/publicaciones/xml/5/.../PanoramaSocial2012Docl-Rev), p. 41.

GC: Gobierno central; GCP: Gobierno central presupuestario; GG: Gobierno general;
PGE: Presupuesto general del Estado; SP: Sector publico (total); SPNF: Sector publico no
financiero; SPP: Sector publico presupuestario.

El aumento del gasto publico, y por lo tanto del social, esta condicionado por

las oscilaciones del desempeno de la economia. En México, a pesar de que el

138 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Panorama Social de
América Latina 2011”7, (3 de mayo, 2013: www.eclac.org/.../xml/.../PSE2011-Panorama-
Social-de-America-Latina.pdf), p. 156.
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gasto publico ha sufrido desaceleraciones relacionadas con las crisis internas
(1994-1995) y externas (2008), los recursos destinados al sector social han
registrado un aumento relativamente estable si se considera en relacion con el
gasto publico total (ver grafica 7), es decir, el gasto social ha sido defendido mas
que el gasto no social™®.

Sin embargo, cuando se considera la proporcion de recursos destinados al
desarrollo social en relacién con el PIB, México se encuentra muy por debajo del
promedio de los paises de la region (ver grafica 6) y se ubica en el ultimo lugar

entre los paises miembro de la OCDE. En el afio 2011 México destind 7.7% del

PIB a desarrollo social mientras que el promedio de la OCDE fue de 21.7%*°

3% Cabe sefialar que esto se debe a que la Ley General de Desarrollo Social establece
que (Art. 20) el presupuesto federal destinado al gasto social no podra ser inferior, en
términos reales, al del afio fiscal anterior. Este gasto se debera incrementar cuando
menos en la misma proporcién en que se prevea el crecimiento del producto interno bruto
en los Criterios Generales de Politica Econdmica y en congruencia con la disponibilidad
de recursos a partir de los ingresos que autorice el Congreso al Gobierno Federal.
Ley General de Desarrollo Social. Ultima reforma D.OF. 8 de abril de 2013.
%0 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), “StatExtracts”,
(25 de abril, 2013: http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=SOCX_AGG)
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Grafica 7. Gasto social como porcentaje del gasto publico total
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Fuente: elaboracion propia con informacion de la Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), “Gasto social en América Latina y el Caribe. Portal de
inversion social en la region”, (30 de enero, 2012: http://dds.cepal.org/gasto/indicadores)

Durante las ultimas dos décadas el comportamiento del gasto social en
México ha sido relativamente estable y, en promedio, absorbe mas de la mitad del
total de los recursos publicos. La mejor manera de valorar la efectividad del gasto
social en la redistribucidon de los recursos de bienestar es mediante la
identificacion de la poblacion que no logra satisfacer sus necesidades basicas, es
decir, medir la pobreza.

En México, a partir de los noventa diferentes dependencias crearon sus
propios indicadores de bienestar y de pobreza con el fin de identificar a la
poblacién afectada por las politicas de ajuste y la crisis econdmica. Ante la

diversidad de metodologias y fuentes de informacion utilizadas, la Sedesol
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instaurd en el ano 2001 el Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza (CTMP)
con el objetivo de crear una metodologia oficial de la pobreza en México.

El CTMP desarroll6 una metodologia preliminar basada en lineas de pobreza
por ingresos, la cual “refleja el porcentaje de la poblacion, en un cierto ambito, que
no cuenta con los recursos monetarios suficientes para adquirir los bienes vy
servicios considerados como necesarios en su entorno social’™'. A partir de este
meétodo se establecieron tres niveles de pobreza: alimentaria, de capacidades y de
patrimonio (ver anexo 5).

No obstante, la medicion oficial de la pobreza se formaliz6 con la
promulgacion de la Ley General de Desarrollo Social (2004) en la que se
establecieron los lineamientos y criterios para la definicion, identificacion vy
medicidn de la pobreza (art.36) bajo una metodologia multidimensional (ver anexo
6). Asimismo, se cre6 el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval) como organismo auténomo para llevar a cabo la
medicién de la pobreza y la evaluacién de los programas sociales.

El Coneval sustituyé la metodologia de pobreza por ingresos por la
medicién multidimensional de la pobreza en el afio 2011, sin embargo, continua
calculando la pobreza por ingresos ya que ésta permite realizar un analisis

comparativo con estimaciones previas. Un ejemplo de esto es la serie historica

'“" Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, “La pobreza por
ingresos en México”, (9 de mayo, 2013:
http://www.coneval.gob.mx/rw/resource/coneval/info_public/PDF_PUBLICACIONES/POB
REZA_INGRESOS_MEXICO_WEB), p. 11.
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sobre pobreza (1950-2004) de Székely, la cual nos permite tener un panorama

bastante amplio de la evolucion de la pobreza en las ultimas cinco décadas.

Grafica 8. Pobreza en México 1950-2004
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Miguel Székely, Pobreza y Desigualdad en México entre 1950 y 2004, Secretaria de

Desarrollo Social, Serie: documentos de investigacion, niumero 24, julio 2005, p. 16.

Como se observa en la grafica 8, la pobreza disminuyd, con algunas

interrupciones, de manera importante en el periodo. Entre 1950 y 1984 se observa

una disminucion continua y considerable, en particular respecto a la pobreza

alimentaria. Entre 1984 y 1994 se presenta un periodo de estancamiento producto

de la crisis de la deuda. Posteriormente, como resultado de la crisis de 1994, se

observa un fuerte incremento de la pobreza entre 1996 y 1998. En 1996 la

pobreza alcanzo niveles similares a los de 30 afos antes, de hecho en ese afio se
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registro el mayor nivel de pobreza en términos absolutos de todo el periodo (1950-
2004)™2,
Grafica 9. Porcentaje de personas en pobreza por la dimension de ingreso

(1992-2012)
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Fuente: estimaciones del CONEVAL con base en las ENIGH de 1992 a 2012. Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), “Evolucion de las
dimensiones  de la pobreza 1990-2012”, (20 de  septiembre, 2013:
http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Evolucion-de-las-dimensiones-de-la-pobreza-
1990-2010-.aspx)

Finalmente, en la grafica 9 se observa que después de la crisis la pobreza
se redujo de manera constante a partir de 1998 y llegd a su nivel mas bajo en el

afio 2006. Sin embargo, debido a los efectos de la crisis financiera mundial la

%2 Miguel Székely, Pobreza y Desigualdad en México entre 1950 y 2004, Secretaria de
Desarrollo Social, Serie: documentos de investigacion, niumero 24, julio 2005, p. 7.
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pobreza muestra una tendencia creciente desde el 2007. Los ultimos datos de la
serie oficial arrojan que el 52.3% de la poblacién (61, 350, 435 personas) se
encuentra en situacién de pobreza patrimonial, 28% en pobreza de capacidades
(32, 881, 564 personas), y el 19.7% en pobreza alimentaria (23, 088, 910
personas).'*

Si tomamos en cuenta la serie de Székely y los datos del Coneval, es
posible sefalar que en los ultimos 62 afos el porcentaje de la poblacion en
situacion de pobreza patrimonial no ha sido menor al 42.7%, esto nos demuestra
el caracter estructural de la pobreza en México. Por otra parte, los datos
presentados muestran que la reduccién de la pobreza es pro-ciclica, es decir, esta
ligada a periodos de crecimiento sostenido, mientras que en periodos de crisis o
estancamiento la poblacién de menores recursos es la mas afectada.

Fuertes crisis, como la de 1994, pueden destruir los avances que se habian
logrado en varias décadas. El crecimiento economico solido y la creacién de
empleo son condiciones necesarias, mas no suficientes, para atender las
necesidades basicas de la poblacién y reducir la pobreza, como se puede ver en
la grafica 8.

En este capitulo se analiz6 la transformacion de la politica social en México
en las ultimas dos décadas. La reforma social emprendida a partir de la década de

los noventa constituye una concepcion diferente del bienestar y del papel del

“® Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval),
“Evoluciéon de las dimensiones de la pobreza 1990-2012” (28 de mayo, 2013:
http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Evolucion-de-las-dimensiones-de-la-
pobreza-1990-2010-.aspx).

104



Estado. Por medio de los proceso de descentralizacion, privatizaciéon y focalizacion
se llevd a cabo una redistribucion de la atencién de las necesidades sociales
entre el Estado, el mercado y la sociedad. Asimismo, se demostré que el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion (objetivo de bienestar)

esta supeditado a las funciones de legitimacion y acumulacién de la politica social.
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CONCLUSIONES

A lo largo de este trabajo he analizado la transformacién de la politica social
desde una perspectiva integral que toma en cuenta la interaccion entre sus
diversas funciones y dimensiones. Argumento que la organizacion y distribucion
de los recursos de bienestar por parte del Estado esta determinada por los
objetivos del modelo econdmico (acumulacion de capital) y de legitimacion politica.

En este sentido, la transformacion de la politica social en las ultimas
décadas se explica como consecuencia de la adopcion de un nuevo modelo
economico y de la redefinicion de las funciones del Estado. La modificacion de la
intervencion social del Estado produjo, a su vez, un nuevo arreglo en la
distribucion de las responsabilidades sociales entre el Estado, el mercado y la
sociedad.

Como analizo en el segundo capitulo, la crisis del Estado de bienestar en
los paises de Europa occidental y el ascenso del modelo neoliberal configuraron
una nueva tendencia de practicas politico-econdmicas. Bajo el nuevo modelo, el
mercado se considera el mejor mecanismo de asignacion de recursos, mientras
que el papel del Estado se reduce a preservar el marco institucional que permita el
libre mercado y la competencia.

Diversos factores econdmicos (estructurales) y sociales alteraron el
contexto normativo sobre el que se planeaban las politicas de bienestar. Entre los
factores econdmicos se encuentran la crisis fiscal, el desequilibrio demogréfico y la
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movilidad del capital. Los factores sociales responden al cambio de principios y
valores sobre la relacidn entre bienestar y trabajo y a los limites de la intervencion
del gobierno.

La adopcion del modelo neoliberal y la renovada confianza en las virtudes
del sector privado derivaron en un nuevo marco institucional en el que la politica
social se rige por los valores y mecanismos de la economia de mercado. Las
politicas sociales universalistas y dirigidas a la proteccion del trabajo, propias del
Estado de bienestar, transitaron hacia politicas selectivas de provision privada de
servicios disefladas para promover el trabajo y la responsabilidad individual.

A partir de la década de los ochenta la mayoria de las democracias
capitalistas comenzaron a adoptar, en diferentes grados, los valores y practicas
del nuevo modelo. La transformacién de la politica social en México se ubica en
esta corriente de cambios estructurales a nivel internacional. En este estudio he
analizado por qué se ha transformado la politica social en el pais, como sucedio y
qué cambid.

En México se pueden identificar las siguientes causas de la transformacion
de la politica social: el cambio del modelo proteccionista por uno de economia
abierta, el desequilibrio econdmico a partir de los anos setenta, el debilitamiento
del régimen politico y el declive de la estructura social corporativa. Este conjunto
de cambios requirié de una estrategia diferente de intervencion social.

El proceso de transformacion de la politica social se llevd a cabo en medio
de recurrentes crisis econdmicas y bajo la influencia de instituciones financieras
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internacionales, como el FMI y el BM. Estas instituciones impulsaron, por un lado,
la reforma de la administracion publica para reducir el tamafio del aparato
gubernamental y, por otro lado, utilizar la politica social para compensar a la
poblacién mas afectada por el ajuste de la economia.

Este proceso se puede dividir en dos periodos, el primero, entre 1982 y
1988, representd una fase de contraccion de la politica social debido a que se
redujo de manera importante el gasto social y se eliminaron diversos programas
sociales. A partir de 1989 se puede identificar un segundo periodo caracterizado
por la introduccion de una serie de reformas en materia social, entre las que
destacan la descentralizacion de responsabilidades a los gobiernos locales, la
privatizacion de algunas funciones y operaciones lucrativas y la creacién de
programas focalizados de combate a la pobreza.

Este conjunto de reformas puede entenderse como la contraparte, en
materia social, de las reformas econdmicas iniciadas en los ochenta. A lo largo de
este trabajo estudié a profundidad las causas y el proceso de transformacién de la
politica social, por o que a continuacion me centraré en indicar qué cambid en
términos conceptuales y programaticos.

Cabe senalar que considero la transformacion de la politica social como un
proceso de continuidades y cambios en multiples dimensiones, y no como uno
lineal y de modificaciones absolutas. Los principales cambios ocurrieron en cuatro
dimensiones de la politica social que analizo a continuacion: enfoque, ideario
social, institucionalidad y cobertura.
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Enfoque

El objetivo principal de la politica social se modific6 de manera importante. Hasta
la década de los ochenta, ésta se habia orientado hacia la integracion social y
econOdmica de amplios sectores de la poblacion. En el periodo de mayor
crecimiento econdmico del modelo ISI se consideré que el aumento del empleo
formal y un fuerte sistema de seguridad social contributivo serian suficientes para
atender las necesidades sociales. Debido a lo anterior, la politica social se enfoco
en proteger a los sectores formales mediante beneficios a la seguridad social.

A partir de la década de los ochenta, frente a la crisis del modelo
proteccionista y el aumento del desempleo, la politica social se orient6 a atender a
grupos sociales especificos afectados por el ajuste econémico. Estos grupos,
principalmente la poblacién rural y sectores urbanos informales, habian quedado
fuera de las organizaciones existentes. Como resultado, el gobierno se enfocé en
combatir la pobreza mediante programas focalizados.

La politica social dejo de enfocarse en beneficiar principalmente a los
sectores formales para concentrarse en combatir la pobreza de manera directa. La
pobreza pasé de ser considerada un problema de distribucion del ingreso a ser
uno de asignacion adecuada de los recursos productivos. Como consecuencia, la
legitimidad se busca ahora en la eficiencia en el uso de los recursos y en la

atencion de la pobreza extrema.
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Ideario social

La estrategia de intervencion social que el Estado adopta se sustenta en un
conjunto de valores y principios, en cierta concepcion sobre el bienestar y la forma
en la que debe distribuirse la responsabilidad social entre el Estado, el mercado y
la sociedad. En este sentido, es posible identificar un cambio conceptual en la
politica social a partir del modelo neoliberal.

La politica social del modelo proteccionista tenia como objetivo la
integracion social y se regia por los principios de igualdad, solidaridad y justicia
distributiva. La atencion de las necesidades sociales era una responsabilidad
colectiva, el mejor ejemplo de esta concepcion lo constituyen los sistemas
universales de proteccion social que se desarrollaron en algunos paises de
Europa occidental.

En oposicion a esta concepcion colectivista, la politica social bajo el modelo
neoliberal parte de que la mejor manera de lograr el bienestar es mediante la
libertad individual en el mercado. La intervencion social, regida por los valores de
eficiencia y productividad, se reduce a promover la participacion en el mercado de
trabajo. Desde esta perspectiva se considera que todos cuentan con las mismas
oportunidades para favorecerse de la competencia en el mercado, por lo que la
satisfaccion de las necesidades es un asunto de esfuerzo y responsabilidad

individual.
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Institucionalidad

Durante el modelo proteccionista, la elaboraciéon de las politicas sociales
respondia a una légica predominantemente politica. El gobierno se enfocaba mas
en los resultados de la intervencion social, para mantener la legitimidad y el control
politicos, que en los instrumentos. En este sentido, las politicas sociales se
caracterizaban por ser clientelares, burocraticas y centralizadas.

La redefinicion del papel del Estado condujo a la modernizacion de la
politica social, la cual comenzé a adoptar valores y mecanismos de mercado. Bajo
el modelo neoliberal, la politica social se define por una légica instrumental y
econdmica y se guia por los criterios de eficiencia y productividad. El disefio de las
politicas sociales pasé de una racionalidad politica, guiada por una logica de
redistribucién, a una tecnocratica, regida por la eficiencia en el uso de los
recursos.

En oposicién al centralismo y clientelismo del modelo anterior, a partir de
los afos ochenta se impulsaron procesos parciales de descentralizacion de
responsabilidades a los gobiernos locales y se adoptaron mecanismos de
focalizacion en la distribucion de los apoyos. Sin embargo, la descentralizacion
resultd ser limitada ya que soOlo se desconcentraron algunos servicios, como
educacioén y salud, mientras que la toma de decisiones sigue siendo centralizada.

Por otra parte, la asignacion racional de los recursos mediante mecanismos
de focalizacion no logré erradicar el uso clientelar de los apoyos sociales, el cual
se adaptd a la nueva racionalidad. Del clientelismo basado en corporaciones y
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organizaciones sociales se paso a clientelas individuales, focalizadas mediante los

programas de combate a la pobreza.

Cobertura

La cobertura es una de las principales caracteristicas que se utiliza para
evidenciar la transformacion de la politica social de los ultimos anos. Sin embargo,
la falsa dicotomia que suele plantearse entre universalismo y focalizacién resulta
€en una concepcion imprecisa sobre los cambios en la politica social.

El discurso universalista de la politica tradicional produce una visidn
distorsionada de lo que ocurria en la practica. La politica social tradicional
pretendia lograr la provision universal y homogénea de bienes y servicios publicos.
Sin embargo, al estar ligada a los sectores formales corporativos, en la practica, la
prestacion de servicios era segmentada y excluyente. Por lo tanto, resulta
equivocado caracterizar la politica social tradicional como universalista.

El uso de mecanismos y herramientas mas sofisticados para focalizar los
apoyos constituye uno de los aspectos mas evidentes de la modificacion de la
politica social bajo el modelo neoliberal. Sin embargo, se debe tomar en cuenta
que tanto en el modelo tradicional como en el neoliberal coexisten, en diferentes
medidas, mecanismos de focalizacion y la pretensiéon de ampliar la cobertura de

servicios publicos universales como la educacion y la salud.
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En suma, en las ultimas dos décadas la politica social se ha transformado,
tanto en términos conceptuales (objetivos, principios y valores), como
programaticos (mecanismos y practicas). Como resultado de lo anterior se produjo
un nuevo arreglo en la distribucion de los recursos de bienestar en el que el
Estado abandond su papel tutelar y comenzé a delegar sus responsabilidades a
otros actores como el mercado, la familia y la comunidad. No obstante, esta
transformacién no ha sido absoluta sino que se ha dado en diferentes grados. En
términos conceptuales el cambio ha sido sustantivo, mientras que en la practica el
resultado ha sido una combinacion de mecanismos del enfoque tradicional y del
neoliberal.

Es posible concluir que la politica social, tanto en el enfoque proteccionista
como en el neoliberal, coincide en materializar derechos sociales mediante la
transferencia de efectivo o servicios, de manera directa e indirecta, a través de
agentes publicos o privados. La diferencia radica en que los fundamentos
centrales de estas estrategias apuntan en sentidos diferentes.

Cabe destacar dos aspectos que han persistido a pesar del cambio de
estrategia. El primero es el caracter estratificado y fragmentado de la politica
social. En diversos rubros la politica social acentua las desigualdades existentes al
otorgar servicios sociales con distintos niveles de calidad entre regiones, entre el
medio rural y el urbano y entre trabajadores formales e informales, en lugar de
garantizar derechos sociales iguales para todos.
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El segundo aspecto es el uso clientelar de los programas sociales, en
particular de los de combate a la pobreza. El clientelismo es una practica que
continua con el nuevo modelo y a pesar de la alternancia en el poder ejecutivo. En
los ultimos afos se ha sefalado el uso clientelar de programas sociales en los tres
ordenes de gobierno a cargo de diversos partidos politicos. En muchas ocasiones,
los apoyos no llegan a quienes corresponde sino a quienes mas conviene a estos
actores politicos, con lo cual se reduce la credibilidad en los programas

sociales.'*

Perspectivas a futuro
La reduccion de la pobreza depende del aumento sostenido del poder adquisitivo
del ingreso como resultado de mejoras en el crecimiento econémico, el empleo, la
productividad, la inversién y la estabilidad de precios (en particular de los
alimentos). Sin embargo, el crecimiento econémico por si mismo no es suficiente
para garantizar la satisfaccién de las necesidades basicas debido a que éste no
beneficia de manera automatica a toda la poblacion.

Como resultado de lo anterior, la politica social es una herramienta
fundamental para organizar y distribuir de manera mas equitativa los recursos de

bienestar entre la poblacion. Actualmente, el esfuerzo del gobierno parece

144 \er: Jonathan Fox y Libby Haight, “El condicionamiento politico del acceso a
programas sociales en México”, en Goémez-Alvarez, David, coord., Candados y
contrapesos. La proteccion de los programas, politicas y derechos sociales en México y
América Latina, México, Programa de Naciones Unida para el Desarrollo-Instituto
Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Occidente, 2009.
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enfocarse en atacar las consecuencias o sintomas de la pobreza y no sus causas.
En los ultimos afios ha aumentado la creacion de programas sociales en los tres
érdenes de gobierno.™®

Tener mas programas no necesariamente se traduce en una mejor atencion
de las necesidades, sino que puede reflejar un uso ineficiente de los recursos,
dispersion de esfuerzos y falta de coordinacion, tanto entre instancias federales
como entre los tres 6rdenes de gobierno. Ante demandas crecientes y recursos
escasos, resulta primordial lograr un uso mas eficiente del gasto mediante la
alineacion y mejora de la gestion de los programas.

La pobreza en México es un problema estructural, por lo que la estrategia
de intervencion social no debe atender unicamente las necesidades presentes
sino las carencias heredadas a través de varias generaciones. Los programas de
combate a la pobreza deben ser complementarios a los esfuerzos dirigidos a
fortalecer las instituciones sociales para extender la cobertura y lograr la
homogeneizacion de la calidad de los servicios.

Es necesario adoptar una visidon integral de la politica social que esté

orientada a garantizar derechos de manera efectiva y no soélo en el discurso. Un

%> |Los programas y acciones de desarrollo social del gobierno federal aumentaron de 89
en el ano 2004 a 273 en el 2011, mientras que no se cuenta con un registro completo de
los programas sociales a nivel estatal y municipal.

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, “Inventario Coneval
de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social. Presentacion y Analisis del
Inventario 2011-2012” (5 de mayo, 2013:
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/IPFE/Paginas/historico.aspx), p. 10.
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enfoque de derechos implica equidad en la prestacion de servicios, con lo cual, a
su vez, se promueve la solidaridad y se fortalece la cohesion social.

A pesar de la concepcién individualista sobre el bienestar que ha
predominado bajo el modelo neoliberal, en los ultimos afios se perfila un enfoque
mas integral e inclusivo de la intervencion social. Un ejemplo de esto lo constituye
el impulso que han tenido los sistemas de proteccion social de caracter universal
por parte de diversos organismos,'* lo cual resultaba imprevisible a principios de
la década de los noventa.

Ante un escenario de estancamiento econdémico, aumento del desempleo y
pobreza estructural como el actual, se requiere de un enfoque integral para
proteger a todos los ciudadanos contra los principales riesgos (enfermedad, vejez,
desempleo, incapacidad).

A pesar de las dificultades politicas y restricciones financieras, considero
que la instauracion de un sistema de proteccion social de caracter universal en
México constituye una politica indispensable para reducir de manera efectiva la
pobreza y la desigualdad y fortalecer la cohesion social.

Un sistema de proteccion social inclusivo deberia garantizar
progresivamente, por lo menos, la atencion universal de la salud, un seguro de

desempleo, una pension de vejez y un piso minimo de seguridad social universal.

46 Ver: International Labour Office, “Can low-income countries afford basic social
security?”, Social Security Policy Briefings, paper 3, Social Security Department, 2008.
United Nations Research Institute for Social Development (UNRISD) “Combating Poverty
and Inequality. Structural Change, Social Policy and Politics”, 2010.
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, “Avances y Retos de
la Politica de Desarrollo Social en México 2012”, 2012.
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Un esquema de este tipo se basa en los principios de solidaridad y justicia
distributiva, ya que implica la distribucibn de los riesgos sociales entre
generaciones y grupos sociales. La distribucion de los riesgos reduce la
incertidumbre y es aceptable ya que se parte de la idea de que los riesgos estan
igualmente repartidos y son aleatorios.

La implementacion de un sistema de proteccion social universal constituiria
una accién positiva de reparto para compensar las diferencias existentes.
Asimismo, permitiria reorientar la concepcidn sobre bienestar para fundar un
nuevo arreglo social, mas equitativo e incluyente, basado en el cumplimiento
efectivo de derechos sociales, entendidos como inherentes al estatus de

ciudadania.
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ANEXOS

Anexo 1. Derechos e instituciones sociales

Ds?)rcei(a:?;ss Principales reformas Prlnclpalseosc::;e:;tuclones
1917 | Derecho a la educacién primaria gratuita
1934 | Educacion primaria gratuita y obligatoria
. Educacién pre-escolar, primaria y Secretaria de
E?:r?aec’l?n 1993 secundaria gratuita obligatoria 1921 | Educacién Publica
' Educacioén basica (pre-escolar, primaria 'y (SEP)
2012 | secundaria) y media superior gratuita y
obligatoria
Consejo de
Se crean dos dependencias encargadas de Sglsu(t;ndad General
1917 | aplicar medidas sanitarias preventivas 1917 ( )y
o Departamento de
(art.73°) . M-
Salubridad Publica
(DSP)
Secretaria de
1937 | Asistencia Publica
(SAP)
Secretaria de
Salud 1943 | Salubridad y
(art. 4°) Asistencia (SSA)
Instituto Mexicano
1983 | Derecho a la proteccion de la salud 1943 | del Seguro Social
(IMSS)
Instituto de
Seguridad y
1959 Servicios Sociales
de los Trabajadores
al Servicio del
Estado (ISSSTE)
1985 | Secretaria de Salud
Fondo Nacional de
1954 Habitaciones
populares
(FONHAPO)
Instituto del Fondo
Nacional para la
Vivienda 1983 Derecho a disfrutar de vivienda digna y 1972 | Vivienda de los
(art.4°) decorosa Trabajadores
(INFONAVIT)
Fondo de Vivienda
para los
1972 | Trabajadores del
Estado
(FOVISSSTE)
Laborales 1917 Derechos de los trabajadores: jornada 1943 Instituto Mexicano
(art. 123°) maxima de 8 horas, derecho a huelga, dia del Seguro Social
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Dsifi;r;s Principales reformas Pr|n0|pals<a(;sc::|s:gu0|ones
de descanso semanal, salario minimo y la (IMSS)
responsabilidad empresarial en accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales.

Se consideran de utilidad social el
establecimiento de Cajas de Seguros
Populares que incluyan los de invalidez, de
vida, de cesacion involuntaria de trabajo y
de accidentes.
Considera de utilidad social la expedicién de
la Ley del Seguro Social que comprendera
1929 | seguros de invalidez, de vida, de cesacion
involuntaria de trabajo, de enfermedades y
accidentes y otras con fines analogos.
Es de utilidad publica la Ley del Seguro
Social y ella comprendera seguros de
invalidez, de vejez, de vida, de cesacion
involuntaria del trabajo, de enfermedades y Instituto de
1974 | accidentes, de servicios de guarderia y Sequridad
cualquier otro encaminado a la proteccion y Se?vicios S):)ciales
bienestar de los trabajadores, campesinos, 1959 de los Trabaiadores
no asalariados y otros sectores sociales y al Servicio dJeI
sus familiares Estado (ISSSTE)
Derecho al trabajo digno y socialmente dutil,
1978 al efecto, se promoveran la creacion de
empleos y la organizacion social para el
trabajo.
Compainia Nacional
de Subsistencias
- . 1961
Las nifias y los nifios tienen derecho a la Populares
2000 | satisfaccion de sus necesidades de (CONASUPO)
alimentacion. Leche industrializada
Alimentacion 1961 | Conasupo
(art.4) (LICONSA)
Distribuidora
Toda persona tiene derecho a la 1964 | Conasupo
2011 | alimentacién nutritiva, suficiente y de (DICONSA)
calidad. El Estado lo garantizara. 1980 Sistema Alimentario
Mexicano (SAM)

Elaboracion propia
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Anexo 2. Reforma a la Ley del ISSSTE 2007

Concepto Ley anterior Reforma 2007
Sistema Beneficios definidos Cuentas individuales
Sistema No es compatible con el del Es compatible con el del IMSS

IMSS

Administracion de

PENSIONISSSTE, 6rgano

SAR publico desconcentrado del

recursos :
Instituto
Pension . . .
. 1 salario minimo 2 salarios minimos

garantizada

No prevé beneficios
Beneficios pensionarios para Reconoce beneficio pensionario

pensionarios

trabajadores con menos de
15 afnos de cotizacion

a todos los trabajadores activos.

Manejo de No portabilidad Portabilidad y propiedad de
recursos recursos
Aportaciones

obligatorias del
Estado

0.1975

0.25145

Cuotas: 7%, Aportaciones:

Cuotas y o . o, | Cuotas: 12.7%, Aportaciones:

aportaciones geﬁ ;z)giilr;t]rgbajador y3.5% 6.125% y 6.625% del gobierno

Sistema Sin ahorro solidario Ahorro solidario

Edad para 48 anos para mujeres y 50 Alumenta;a89r9dualmente hasta

Ubilarse para hombres alcanzar 58 afios para mujeres y

J 60 para hombres en 2028

Manejo de Se pueden transferir Prohibe la transferencia de
recursos de un seguro a

recursos recursos de un seguro a otro

otro

Basado en: “Aspectos relevantes de la reforma al ISSSTE”, Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas (CEFP) Nota informativa del 23 de marzo de 2007, (20 de marzo, 2013:
http://www.cefp.gob.mx/notas/2007/notacefp0102007.pdf)
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Anexo 3. Subprogramas de PRONASOL clasificados por vertientes de accion

(1989-1993)

Bienestar social

Desarrollo Regional

Apoyo productivo

1. Abasto de alimentos
2. Cocinas populares
3. Agua potable
4. Drenaje

5. Electrificaciéon
6. Calles

7. Espacios deportivos

8. Espacios civicos

9. Proyectos ecoldgicos
10. Seguridad publica

Subprogramas especiales

11. Escuela digna

12. Infraestructura educativa
13. Nifios en Solidaridad
14. IMSS-Solidaridad
15. Hospital digno

16. Regularizacion de
terrenos

17. Solidaridad obrera
18. Servicio social

19. Jornaleros agricolas
20. Crédito a la palabra
21.Vivienda digna

22. Programa Nueva Laguna
23. Istmo de Tehuantepec
24. Costa de Oaxaca

25. Oriente de Michoacan
26. Tierra caliente de
Guerrero

27. Sur del Estado de
México

28. Regiones Centro y
Carbonifera de Coahuila
29. Costa de Michoacan
30. Meseta Purépecha

31. Sierra Norte de Puebla
32. Costa de Chiapas

33. Huasteca Potosina

34. Zona Henequenera de
Yucatan

35. Tierra Caliente de
Michoacan

36. Los Rios

37. La Chontalapa

38. Mixteca y Sierra Negra
de Puebla

42. Solidaridad para la
produccion

43. Solidaridad con los
pueblos indigenas

44. Jornaleros agricolas

45. Mujeres en Solidaridad
46. Empresas en Solidaridad

Subprogramas especiales

47. Caficultores

48. Explotacion forestal
49. Pescadores riberefios
50. Mineros en pequeio
51. Piscicultores

Subprogramas sin
clasificacion

Subprogramas especiales

39. Solidaridad para la
promocion cultural de las
comunidades indigenas
40. Fondos Municipales
41. Carreteras y caminos
rurales

52. Solidaridad penitenciaria
53. Paisano

54. Teléfonos, correos y
telégrafos

55. Sepultura digna

Basado en: G.M. Ordofiez, op. cit.,, p. 210.
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Anexo 4. Objetivos, componentes y tipos de apoyo del Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades

Objetivo general:

Favorecer el desarrollo de las capacidades asociadas a la educacion, salud y
nutricion de las familias beneficiarias del Programa para contribuir a la ruptura del
ciclo intergeneracional de la pobreza.

Componentes

Componente educativo

El Programa orienta sus acciones a apoyar la inscripcion, permanencia y
asistencia regular a la educacion primaria, secundaria y media superior de los
hijos de las familias beneficiarias. En este componente se otorgan becas
educativas y apoyos para la adquisiciéon de utiles escolares a cada uno de los
nifios, nifas y jévenes beneficiarios del Programa. Adicionalmente, en el caso de
los becarios de educacion media superior se otorga un incentivo monetario para
que concluyan este nivel de estudios.

Componente de salud

El componente de salud opera bajo tres estrategias especificas:

a. Proporcionar de manera gratuita el Paquete Basico Garantizado de Salud,
el cual constituye un beneficio irreductible, con base en las Cartillas Nacionales de
Salud, de acuerdo con la edad, sexo y evento de vida de cada persona,;

b. Promover la mejor nutricion de la poblacion beneficiaria, en especial para
prevenir y atender la malnutricién (desnutricion y obesidad) de los nifios y nifas
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desde la etapa de gestacion y de las mujeres embarazadas y en lactancia, a
través de la vigilancia y el monitoreo de la nutricion de los nifios y nifias menores
de cinco afos, de las embarazadas y en periodo de lactancia, asi como control de
los casos de desnutricion.

c. Fomentar y mejorar el autocuidado de la salud de las familias beneficiarias
y de la comunidad mediante la comunicacion educativa en salud, priorizando la
educacion alimentaria nutricional, la promocidén de la salud y la prevencion de
enfermedades.
Componente alimentario
El Programa otorga apoyos monetarios directos mensuales a las familias
beneficiarias, para contribuir a que mejoren la cantidad, calidad y diversidad de su
alimentacion, buscando por esta via elevar su estado de nutricion. Asimismo, la
entrega mensual o bimestral de suplementos alimenticios busca reforzar la

alimentacién infantil y de las mujeres embarazadas y en periodo de lactancia.

Tipos de apoyo por componente

Componente Tipos de apoyo

e Becas educativas
Educacion | e Apoyo para utiles escolares

e Apoyo jovenes con oportunidades
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Salud

Atencion a la Salud
Prevencion y atencion de la desnutricion
Capacitacion para el autocuidado de la salud

Apoyo para Adultos Mayores

Alimentacion

Apoyo Alimentario Vivir Mejor

Apoyo Infantil Vivir Mejor

Fuente: Reglas de operacién del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades 2012
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Anexo 5. Medicién de la pobreza por ingresos

La medicion de la pobreza por ingresos se realiza a partir de tres distintos niveles
de carencia de ingresos de la poblacion:

1. La pobreza alimentaria: Incapacidad para obtener una canasta basica
alimentaria, aun si se hiciera uso de todo el ingreso disponible en el hogar en
comprar solo los bienes de dicha canasta.

2. La pobreza de capacidades: Insuficiencia del ingreso disponible para adquirir el
valor de la canasta alimentaria y efectuar los gastos necesarios en salud y
educaciéon, aun dedicando el ingreso total de los hogares nada mas que para
estos fines.

3. La pobreza de patrimonio: Insuficiencia del ingreso disponible para adquirir la
canasta alimentaria, asi como realizar los gastos necesarios en salud, vestido,
vivienda, transporte y educacion, aunque la totalidad del ingreso del hogar fuera
utilizado exclusivamente para la adquisicion de estos bienes y servicios.

Cabe destacar que la poblacién en situacion de pobreza alimentaria también
es pobre de capacidades y de patrimonio, y que los pobres de capacidades
también lo son de patrimonio; no obstante, no todas las personas pobres de
patrimonio sufren pobreza alimentaria o de capacidades.

Fuente: Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, “Informe
Ejecutivo de Pobreza México 20077, (1 de marzo, 2013:
http://www.coneval.gob.mx/rw/resource/coneval/info_public/1778.pdf)
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Anexo 6. Medicion multidimensional de la pobreza

Frente a la medicion por carencia de ingresos, de caracter unidimensional, la
nueva medicién considera que el concepto de pobreza comprende diversos
componentes o dimensiones, es decir, se trata de un fendbmeno de naturaleza
multidimensional que no puede ser considerado unicamente por los bienes y
servicios que pueden adquirirse en el mercado.

En este sentido, el articulo 36 de la Ley General de Desarrollo Social sefiala
que el CONEVAL debe establecer los lineamientos y los criterios para realizar la
definicion, la identificacion y la medicién de la pobreza en México, tomando en
consideracion al menos los siguientes indicadores:

l. Ingreso corriente per capita;

Il. Rezago educativo promedio en el hogar;

lll. Acceso a los servicios de salud;

IV. Acceso a la seguridad social;

V. Calidad y espacios de la vivienda;

VI. Acceso a los servicios basicos en la vivienda;
VII. Acceso a la alimentacion, y

VIII. Grado de cohesion social.

El articulo 37 sefala que los estudios del CONEVAL deberan hacerse con una
periodicidad minima de cada dos afios para cada entidad federativa y con

informacion desagregada a nivel municipal cada cinco afnos.
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