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INTRODUCCION

La investigacidn que se presenta a continuacion se enfoca en describir y analizar en el largo plazo
los instrumentos de tratamiento a la pobreza que han sido implementados en México desde los
anos de la segunda posguerra mundial hasta la actualidad. A través del método histérico compa-
rativo, se intenta contestar las preguntas de cuales han sido los alcances y limites de estos pro-
gramas, cuales son las principales diferencias entre los distintos programas de atencién a la po-
breza implementados en México, qué tanto ha influido el crecimiento econdmico en el tratamiento
de la pobreza, y qué tan importante ha sido la esfera politica en la conformacién y aplicacién de
estas medidas. Al final, puntos importantes saltan a la vista, como el hecho de que las politicas
sociales que han sido implementadas para el tratamiento de la pobreza a lo largo de todo periodo
de estudio no han tenido aportaciones significativas en la materia, e incluso han contribuido a
acentuar las desigualdades; también resalta el papel preponderante que han tenido las relaciones
de poder y los procesos politicos; y por ultimo, llama la atencién la necesidad, satisfecha sélo
parcialmente antes de 1982, de que las politicas de tratamiento a la pobreza estén estrechamente
ligadas a una racionalidad general de desarrollo que contemple un sinnimero de campos fuera

de lo estrictamente econdmico.

En general, se puede hablar de una profunda crisis social en México. La precariedad social, conse-
cuencia de la brecha econdmica, es preocupante ya que se vuelve un obstaculo; a pesar de que la
nacion se encuentra clasificada con un indice de desarrollo humano alto, con un lugar 55 de entre
187 paises (PNUD, 2013: 16), aun hay 55.3 millones de gente padeciendo pobreza en México
(CONEVAL 2015, citado por Reng, 2015). Joseph Stiglitz, enlista seis razones por las cuales estudiar
este fendmeno (2002: 53):

o El desarrollo humano es deseable como un fin en si mismo;

o Superar el rezago social puede promover una mayor productividad y asi aumen-
tar el poder humano sobre los bienes y servicios;

o Reduce la reproduccion humana;

o Es bueno para el medio ambiente;

o Puede contribuir a una sociedad civil y una democracia saludable;

o Puede promover la estabilidad politica.

La importancia de este problema queda clara cuando nos percatamos que una poblacién, al no
contar con un nivel de bienestar que incluya aspectos como educacién, salud alimentacion, segu-
ridad social, vivienda servicios basicos, entre otro, se encontrara encaminada al estancamiento
econdmico. Lo anterior tiene como consecuencia procesos como la migracion, mercado laboral
rezagado o informal, baja productividad, inflacion, delincuencia y otros problemas que crean un
circulo vicioso que pueden ser superados sélo a largo plazo.



En el marco de la globalizacién, estos aspectos forman un objetivo que se mueve, difuso e incon-
cluso, y de alguna manera condicionado por la correlacion de fuerzas a escala mundial y nacional.
Con aquella, sobrevienen grandes tendencias centrifugas, que afectan los mecanismos tradicio-
nales de cohesion politica y social. Por un lado, los Estados se ven sometidos a unas exigencias
fiscales crecientes, que estrechan su campo de accién en las politicas social; por otro lado, al in-
ternalizarse la globalizacién por parte de los diferentes grupos sociales, se hace cada vez mas
dificil determinar la estructura de las necesidades colectivas, cambian los patrones culturales y
emerge una demanda ciudadana extensa de autonomia, pero también, reclamos multiples sobre
el Estado para que no desatienda la produccion y la provision de bienes publicos, la compensacion
y la seguridad social (Cordera, 2000: 102).

En este panorama, las instituciones y politicas publicas se ven como un factor decisivo para la
superacion de este problema: la educacién publica toma el papel de inversion y de vehiculo para
la creacion de una ciudadania democratica y econédmicamente competitiva; la ampliacion de la
infraestructura y la modernizacion de los sistemas productivos; modernizacion en el ambito de la
informacion y comunicacion; el establecimiento de mecanismos de financiamiento acordes con la
imperfeccion de los mercados internacionales de capital; la proteccién ecolégica; y el manteni-
miento y ampliacién de una red basica de seguridad y bienestar social, etcétera (Ayala. 1997: 16,
citado por Cordera, 2000: 48). El cimulo de desigualdades resultantes de las convulsiones provo-
cadas por la globalizacion, junto con el empobrecimiento masivo registrado en el mundo, le han
dado a la cuestidn social una dimension central (Cordera, 2000: 49).

Asi, las politicas de combate a la pobreza se pueden definir como el conjunto de acciones estatales
orientadas a proporcionar asistencia en bienes y servicios, especialmente destinados a la educa-
cion, alimentacién, salud, vivienda, empleo y las politicas fiscales de ingreso y de gasto publico
cuyo proposito es mitigar conflictos sociales y mantener los procesos de intercambio privada-
mente controlados (Molina Alvarez, 1996: 58). En otras palabras, son los instrumentos que imple-
menta el Estado para dar continuidad a las relaciones capitalistas de produccidon, necesarias en
tanto que el poder politico depende indirectamente del volumen de acumulacion privada.

Cuando el Estado mexicano pierde su fuerza en la esfera de la produccion en la década de los
ahos ochenta, se genera un problema en el paradigma del bienestar social, aunado al tipo de
politicas econdmicas aplicadas posteriormente con un perfil mas orientado hacia el libre mercado.
Esta descentralizacion, no fue desde la opacidad burocratico-estatal hacia la transparencia de la
participacion abierta; fue mas bien un transito hacia nuevas formas de complejidad y diversidad
que se acentuan cuando los paises sufren desigualdad y pobreza extrema (Cordera, 2007).



Esta disipacion del Estado, marca un punto de inflexién muy fuerte entre dos periodos, identifi-
cando al primero de 1945 a 1982, caracterizado como un periodo de bonanza econémica, condi-
ciones de movilidad social, proteccion contra la pobreza extrema, la falta de empleo, la inseguri-
dad, etc., pero con un final desfavorable. El segundo periodo, de 1982 al 2010, se identifica por
ser poco claro y obtuso, en el cual estan presentes factores perjudiciales como la falta de empleo,
baja productividad, dependencia econdmica y bajas tasas de crecimiento, paraddjicamente en
presencia de variables macroecondmicas estables. Con este panorama se difumina cual es, o de-
beria ser, el camino apropiado para superar la pobreza; cual es la estrategia que deben seqguir las
instituciones en lo social y econdmico; qué ocurre con la pobreza y la riqueza en México y con
gué variables debe evaluarse esta condicion; asi como las repercusiones del mercado en el desen-
volvimiento de la sociedad de nuestro pais.

Hemos elegido el método histérico-comparativo con la finalidad de que nos permitird encontrar
las rupturas y continuidades que ha habido en la implementacién de los programas seleccionados,
asi como respuesta a nuestro sistema de hipétesis; este trabajo parte del supuesto de que los
instrumentos de tratamiento a la pobreza en México tienen diferencias diametrales entre un pe-
riodo y otro, siendo mas funcionales, mejor estructurados y con mejores resultados los correspon-
dientes al primer periodo de estudio, sin embargo, el México actual no cuenta con las condiciones
macroecondmicas necesarias para reimplementar programas homologos. De igual forma, los ins-
trumentos de tratamiento a la pobreza en México, tanto en la sustitucién de importaciones como
en la industrializacion orientada a la exportacion, no han respondido a las necesidades y capaci-
dades de la poblacion mexicana; por el contrario, se apegan a cumplir margenes internacionales
cuantitativos, mostrar una percepcion fragmentada de los hechos econdmicos y sociales, y explicar
la realidad Unicamente con base en los factores inmediatos; esto se traduce en que el porcentaje
de poblacidn en pobreza se ha mantenido relativamente constante a lo largo del periodo 1945-
2010.

De esta manera, en el primer capitulo se intentara construir un marco tedrico acerca de la impor-
tancia de este tipo de politicas, que contempla aspectos como su importancia econdmica y su
medicion. Ademas, este capitulo incluye una somera descripcion de algunas posturas que han
tenido algunas de las principales corrientes del pensamiento econdémico respecto al desarrollo
econémico, el bienestar y la participacién del Estado en la esfera econdmica. Ambos ejercicios
tienen el objetivo de exponer conceptos y categorias que den soporte al grueso de este trabajo.
El segundo y tercer capitulos corresponden al estudio del caso mexicano en los periodos de 1945
a 1982, y de 1982 a 2010 respectivamente. Cada uno se divide en dos partes importantes: en la
primera se exponen tanto el panorama como el tipo de politicas econdmicos que se suscitaron en
el periodo; en la segunda parte, se describen y analizan los programas de tratamiento a la pobreza
y sus resultados. De describe también el proceso de reestructuracion econdémica vivido en los afios



ochenta, mismo que dio pie a la periodizacion estipulada. El tltimo capitulo funge como balance
de la investigacion. En él, se comparan ambos periodos, a nivel econdmico, y a nivel de los instru-
mentos de tratamiento de pobreza que a cada uno corresponde, haciendo énfasis en los efectos
y alcances de las politicas implementadas.

A nivel personal, la raiz de este trabajo surge gracias a la influencia que tuvieron en mi las personas
de avanzada edad que no perdieron ocasion para transmitirme un esbozo de la realidad que vi-
vieron en su juventud o cuando nifios, en especial mi abuela materna. El México en el que sus
historias se desenvolvian parecia uno diferente al actual, un México mejor, con condiciones y
oportunidades para la poblacion en general, muy diferente a lo que los hechos y algunos analisis
presentan sobre el México actual y del futuro previsto. Esta investigacion es un ejercicio personal
para contrastar esas percepciones. Por otro lado, a medida que mi formacion académica se forta-
lecia, era cada vez mas evidente que las condiciones en México y de su poblacién no eran las que
el discurso oficial emitia, encontrando asi un problema entro lo teérico y lo real, reflejando a su
vez que las quejas y afioranzas que las generaciones mayores emitian tenian cierto grado de sus-
tento.

Antes de terminar esta introduccion me gustaria agradecer a todos los profesores que fomentaron
e impulsaron significativamente mi formacion, en especial a la Dra. Maribel Garcia Elizalde por su
apoyo, su paciencia y comprension en la elaboracion de esta tesis, asi como al sinodo por sus
excelentes comentarios. Agradezco también a todas las personas que hacen que el planeta sea un
lugar mejor para mi; aunque desafortunadamente todos a los que me gustaria mencionar no ca-
ben en este espacio, ustedes en su corazédn saben quiénes son. A mi familia y a mis amigos: gracias
infinitas.



i. POLITICAS PUBLICAS PARA EL TRATAMIENTO DE LA POBREZA

1.1 Presentacion del capitulo

Este primer capitulo tiene como intencidn proporcionar un marco tedrico que sirva de sustento
para el analisis de los diferentes programas de tratamiento de la condicidn de pobreza instrumen-
tados en México de la segunda mitad del siglo XX a nuestros dias. Asimismo, se intenta dar segui-
miento a conceptos tedricos importantes para esta investigacion, desde su origen hasta la con-
vencién actual en la ciencia econdmica con la finalidad de entender mejor el enfoque que estos
programas han adoptado.

En la primera parte de este capitulo se hace una esquematizacién sucinta de lo que a la condicién
de pobreza se refiere, incluyendo su definicion, los métodos comunes de medicion y su relacion
con variables como el crecimiento econémico, asi como sus causas, sus vias de tratamiento y los
limites del mismo. Al final de este apartado se hace énfasis en la importancia de la politica econé-
mica y de la politica social para el combate a la pobreza, asi como del lugar que toma dentro de
toda la gama de responsabilidades del sector publico.

En la segunda parte del capitulo se hace una revisién de los principales de los conceptos en torno
al desarrollo econémico, desarrollo social y la injerencia del sector publico en la economia. Estos
conceptos se abordan desde la escuela de la economia clasica hasta el pensamiento econémico
de finales del siglo XX, incluyendo el pensamiento marxista, el marginalista, el keynesiano, neo-
keynesiano, postkeynesiano, asi como del pensamiento estructuralista y el de los tedricos de la
dependencia.



1.2 La condicion de pobreza y las politicas publicas para su tratamiento

Si bien la condicion de pobreza significa un problema tanto a nivel empirico como tedrico, han
sido muchos los intentos de acercamiento abstracto para descifrar sus causas, repercusionesy vias
de tratamiento o contencion.

La condicién de pobreza es un problema econdmico que se ha ido recrudeciendo en América
Latina con el paso de las ultimas tres décadas, y con mayor fuerza en México. Es un problema que,
si bien tiene sus raices en el aspecto material de la poblacidn, sus repercusiones tienen resonancia
en la vida politica y social de la misma.

En términos generales, se denomina pobreza a la situacion en la que los hogares no logran alcan-
zar un determinado nivel de vida; esto se asocia con la carencia material de determinadas condi-
ciones en los individuos. Esta definicion, sin embargo, delimita a “la pobreza”, como un fenémeno
de caracteristicas objetivas, Unicas e independientes al contexto historico en el que se enmarca, y
no permite explicar sus multiples caras. Como paradoja, son éstas las que hacen imposible una
caracterizacion Unica y precisa en el plano conceptual y empirico, haciendo dificil medir su mag-
nitud y evolucion (Céspedes y Jiménez, 2010: 2).

Para las ciencias sociales la condicion de pobreza no sélo se refiere a un conjunto de carencias
materiales, si no que ésta constrifie decisiones y acciones, limita la autonomia de los individuos,
asi como su capacidad de ser y hacer libremente (Garcia, 2013: 23). Esta incluye formas o tipos de
pobrezas diversos en vez de una definicion monolitica y anacrénica. Esta incluye las necesidades
materiales, ademas de otras de naturaleza no material como la libertad, la posibilidad de la auto-
rrealizacion, la participacion en la sociedad, la calidad del ambiente, el respeto a sus derechos
humanos, etc., (Céspedes y Jiménez, 2010: 2).

Asi, la pobreza es una condicién que refleja situaciones y condiciones distintas de la poblacion, en
un tiempo y espacio determinados. Esta engendra un circulo vicioso, impidiendo la satisfaccion de
las necesidades basicas de las personas y/o que participen activamente en la toma de decisiones
en la sociedad (Garcia, 2013: 14).

En general, la medicién de la condicién de pobreza ha estado basada en dos metodologias (Grupo
de Rio, 2007 por Céspedes y Jiménez, 2010: 2-4):

e Método de linea de la pobreza. Establece una canasta minima de consumo; los hogares
con un ingreso menor al costo de ella son considerados en condicion de pobreza. Los
montos correspondientes a la canasta minima pueden tomar en cuenta los cambios en la
evolucion del ingreso medio o a la distribucion del ingreso. Sin embargo, resulta muy com-
plicado evaluar si las politicas y programas antipobreza han sido o no exitosos en el nivel
macroecondémico y a lo largo de un periodo generalmente amplio.

e Meétodo de necesidades basicas insatisfechas. Establece un conjunto de requerimientos
minimos de una familia en alimentacion, techo y vestido, cierto mobiliario y equipo do-
meéstico; asi como en servicios esenciales provistos por y para la comunidad: agua potable,



servicios sanitarios, transporte publico, servicios de atencion a la salud, educacién e insta-
laciones y centros culturales. En seguida, se determina si las familias satisfacen o no cada
una de las necesidades basicas de acuerdo a niveles de consumo minimos establecidos. La
no satisfaccion de al menos una necesidad da pie para incluir a la familia en la lista de
familias pobres.

En México, a partir del 2002 se ha aplicado la metodologia de 3 lineas de pobreza como el instru-
mento oficial para medir la magnitud, intensidad sus caracteristicas de la pobreza (Cabrera 2007:
76):

e Linea T. considera a todos aquellos hogares cuyo ingreso es insuficiente para cubrir las
necesidades minimas de alimentacion, equivalentes a 15.4 y 20.9 pesos diarios por persona
(pesos del 2000) en areas rurales y urbanas respectivamente. También llamada pobreza
alimentaria;

e Linea 2:incluye a los anteriores, asi como a los que no tienen la capacidad suficiente para
cubrir los gastos minimos de educacion y salud, equivalentes a 18.9 y 24.7 pesos diarios
por persona (pesos del 2000) en areas rurales y urbanas respectivamente. Llamada pobreza
de capacidades;

e Linea 3:son hogares con ingreso insuficiente para cubrir las dos lineas anteriores mas las
personas que no cubren las necesidades de vestido, calzado vivienda y transporte. Tam-
bién se llama pobreza de patrimonio.

Independientemente del método que se utilice para medirla, es dificil captar la complejidad de
sus multiples aspectos. Esto puede hacerse sélo de manera parcial; el reducir el fenédmeno de la
pobreza al comportamiento de una variable especifica es un gran error. Un ejemplo de esto podria
ser la desigualdad explicada a través de la pobreza: ésta medida con un criterio absoluto puede
hacer que parezca que la pobreza disminuye en medio de un ambiente de mayor desigualdad o
viceversa. Por otra parte, cuando la pobreza se mide con un criterio relativo hay un traslape entre
el concepto de la pobreza y el de la desigualdad. Otro ejemplo es el caso de algunos hogares que
pueden calificar como pobres en algunos momentos y en otros no, segun se modifiquen las cir-
cunstancias del hogar o el entorno econdmico. Se trata de hogares vulnerables que tiene en altas
probabilidades de llegar a estarlo. En conclusion, para acercarse al conocimiento de ciertos aspec-
tos del fendbmeno de la pobreza se necesita un conjunto de indicadores complementarios (Cés-
pedes y Jiménez, 2010: 4).

Ademas, la relacion de causalidad respecto a otras variables también es muy compleja. Las causas
de la pobreza actual pueden estar en presente o en el pasado, aunque con mayor frecuencia las
causas se originan en el pasado, pues es un fendmeno de largo plazo con “circulos de reproduc-
cidén” que se trasmiten de generacion en generacion (Céspedes y Jiménez, 2010: 7).

Lo anterior dificulta determinar su concepto, su analisis y el disefio de las politicas o medios para
enfrentarla, asi como evaluar los resultados de estos. Sin embargo, pueden hacer algunas acota-
ciones.



Una condicidn clave para la superar la pobreza es el crecimiento econémico, sin embargo la rela-
cion entre éste y pobreza es dialéctica; el crecimiento econémico proporciona los recursos para
mejorar el desarrollo social. Estos recursos pueden ser remuneraciones que fluyen hacia los hoga-
res por medio de los mercados o de los recursos fiscales que el Estado utiliza para financiar las
politicas publicas que benefician a los hogares. Pero a su vez, factores como la educacion, la salud,
la alimentacion, contribuye al crecimiento econdémico (Ranis, 2002 en Céspedes y Jiménez, 2010:
7).

Podria esperarse que el crecimiento econémico reduzca la pobreza dependiendo al menos de
dos caracteristicas de su comportamiento:

e De la magnitud y persistencia del crecimiento;
e Ladistribucion del ingreso.

Sin embargo, el crecimiento econémico no implica reduccion de la pobreza como tal. Si bien el
crecimiento econdmico es un elemento importante para reducirla, su relaciéon puede no ser auto-
matica, inmediata o suficiente. El desarrollo humano, asi como el acceso a los medios que lo hacen
posible, se encuentra limitado por cuestiones estructurales, ademas de cierto margen de la toma
de decisiones en los hogares que puede disminuir o potencializarlo (Garcia, 2013: 14).

Debido a esto, resultan necesarias politicas publicas que dirijan la relacion entre crecimiento y
reduccion de la pobreza. Estas son productos de la toma de decisién del Estado frente a determi-
nadas problematicas, en este caso, la condicion de pobreza. Las politicas se componen de deci-
siones, acciones y omisiones de los organismos gubernamentales responsables (Garcia, 2013: 11).

Pueden ser politicas econdmicas o politicas sociales, con objetivos como la reduccién de la po-
breza, la formacion de la ciudadania, la integracion y la movilidad social, la competitividad de la
economia a través de inversion en capital humano, etc. (Céspedes y Jiménez, 2010: 7). Dentro de
las politicas econdmicas podemos mencionar:

e Las politicas de crecimiento y estabilidad econdmica, aunque por si solos no necesaria-
mente reducen la pobreza;

e Las politicas que incentivan la construccién de infraestructura (carreteras, caminos, electri-
cidad, teléfonos, agua potable) pues permiten mejorar la calidad de vida de la poblacion y
su integracion a los mercados;

e Las politicas de formacion de capital humano, incluyendo poner atencion especial a la ca-
lidad de los servicios que éstas ofrezcan;

« Una politica laboral. Esta debe incluir programas relacionados con la formacién y capaci-
tacion de los trabajadores, la competitividad de las pequefias y medianas empresas, la
proteccidon de los derechos de los trabajadores y la cobertura de la seguridad social.

En general, las politicas mas eficientes que ayudan a mitigar el problema son aquellas que refuer-
zan los aspectos positivos entre el combate a la pobreza y el crecimiento econdémico; éstas



reducen la pobreza mediante el aumento en la productividad de los trabajadores pobres, con lo
cual también se contribuye al crecimiento econémico (Céspedes y Jiménez, 2010: 7, 67).

A grandes rasgos, existen dos tipos de politicas sociales:

e Politicas universales: Se caracterizan porque ofrecen los servicios a toda la poblacion. Tie-
nen un impacto sobre el bienestar y la productividad de la poblacion, ya sea en condicion
de pobreza o no. Aunque son politicas claves para la reduccion de la pobreza, ésta no es
su objetivo exclusivo. Sus impactos dependeran de que el acceso de la poblacién en con-
dicién de pobreza a estos programas sea efectivo. En México, un ejemplo de éstas es la
politica educativa.

o Politicas focalizadas: van dirigidas intencionalmente a la poblacion pobre, vulnerable o a
la que tenga determinada carencia. Por consiguiente, suponen la capacidad del Estado
para identificar a la poblacion con determinadas caracteristicas y hacerles llegar efectiva-
mente los servicios.

Las politicas sociales se operacionalizan mediante programas, proyectos y normativas. Las prime-
ras se refieren a un determinado proyecto de sociedad; es decir, cada politica social se vincula y
asocia a particulares estilos de desarrollo, como veremos en los siguientes capitulos. Por su parte,
los programas, proyectos y normativas poseen un caracter instrumentalizador (Garcia, 2013: 13; y
Banegas, 2012: 15).

Independientemente de qué tipo de politica social se aplique, se encuentran limites y dificultades
en el disefio y aplicacién eficaz, que incluso pueden llegar a aumentos en la pobreza. Esta ineficacia
de la actuacién estatal y los limitados resultados humanos se deben al hecho de que el Estado
puede /nfluir sélo en un “reducido nimero de las multiples fuentes de bienestar”. En contraste,
enfrenta diversas barreras como la dificultad para disefiar y ejecutar los programas propuestos, la
falta de recursos fiscales a su disposicion, la insuficiente capacidad administrativa para prestar
servicios de calidad, el desinterés de las instituciones por las necesidades de los pobres (Céspedes
y Jiménez, 2010: 9) y asi como la corrupcion en la administracion de los recursos. Por eso, para
evaluar si las acciones del Estado pueden resolver, disminuir, aumentar o, no afectar el problema
que les dio origen, es necesario conocer y retroalimentar su proceso decisorio y sus efectos (Garcia
2013: 11).

En gran medida, la solucion a estos problemas es la existencia de una estrategia general comun
dentro de los diversos programas econdmicos y sociales; si cada programa estableciera preceptos
en forma aislada seria inutil. En esta estrategia deben ser definidos el camino econémico a seguir,
la condicion de pobreza y los requisitos que cada programa debe cumplir. En cuanto a las politicas
de tratamiento de la pobreza, se deben clarificar las condiciones que se van a combatir y los re-
quisitos para obtener los beneficios de los mismos (Céspedes y Jiménez, 2010: 57).

Asimismo, el clientelismo politico, propiciado por la corrupcion, se puede evitar mediante la defi-
niciéon de los derechos y obligaciones otorgados por cada uno de los programas; los programas
deberan definir las condiciones que los hogares tienen que cumplir para tener el derecho a los
beneficios de los programas. Este enfoque dignifica a las personas en la medida en que vaya



acompanado simultdneamente de una definicién de “"deberes” y de "obligaciones” evitando la
dependencia (Céspedes y Jiménez, 2010: 64).

Para finalizar, es importante rescatar la idea de que los programas de combate a la pobreza no
son suficientes por si mismos. Estos deben implementarse en un contexto macroeconémico esta-
ble de largo alcance con medidas orientadas a mitigar el desempleo, el subempleo, la migracién,
los mercados informales y a mejorar la capacidad del gobierno, la inequidad en la distribucién del
ingreso, etc. (Palacios, 2007: 200) Si las politicas, tanto econdmicas como sociales, se visualizan
como un todo integral con la finalidad de aumentar la calidad de vida y la productividad de toda
la poblacion, habra mayores posibilidades de acceder a mayores niveles de desarrollo humano.

1.3 Desarrollo econémico, desarrollo social y la injerencia del sector publico desde
la perspectiva del pensamiento economico

Como vimos en el apartado anterior, el crecimiento econémico, ademas de la distribucion
equitativa del ingreso, es una condicion necesaria, aunque no suficiente, en lo referente a
contencion de la pobreza. A su vez, esta caracteristica se encuentra en funcién del grado de
desarrollo econdmico alcanzado en la sociedad a observar.

Para la economia, el desarrollo econdmico es un concepto que se aborda en varios planos,
en los cuales, su connotacién se ha ido reforzando y acotando, negando y renovando. Ahora
en el siglo XXI, con el proceso de globalizacion, y las recurrentes crisis econdémicas, la defi-
nicion de este concepto se torna mas delicada.

El concepto desarrollo social y el papel del gobierno como actor econémico, o el tamafio
del sector publico y su intervencién econdmica, también han sufrido multiples aportaciones,
viviendo un continuo vaivén en el pensamiento econémico.

Todos estos planteamientos tedricos tienen sus bases en las aportaciones que desde las
primeras escuelas del pensamiento se han hecho respecto al desenvolvimiento de la econo-
mia y su analisis. En los acapites siguientes se describen tales aportaciones de los clasicos,
el marxismo, los marginalistas, el keynesianismo, las teorias del desarrollo econémico, y se
expondran las diferencias pertinentes.

Cabe aclarar que a lo largo de las siguientes escuelas analizadas, se intenta identificar cuales
son los requisitos o caracteristicas que permiten desarrollarse econdmicamente, esto es, al-
canzar un escenario en el que las condiciones son propicias para una produccién mayor y
constante, y una mejor distribucion de los recursos econémicos. Otra aclaracion importante,
es que dentro de los textos consultados, se supusieron como homologos los conceptos de



desarrollo econdmico, acumulacion sostenida de capital y el crecimiento sostenido de capi-
tal.

ESCUELA CLASICA

Teniendo como marco el comienzo de la revolucién industrial, los economistas del pensa-
miento clasico, enfocaron su interés en la esfera econdémica de la produccion en una pers-
pectiva a largo plazo. Averiguar las causas y las consecuencias del crecimiento econémico
(o de la riqueza) era su principal objetivo.

Si bien el proceso de desarrollo econémico no es desconocido para esta escuela del pensa-
miento, no profundizan en él ya que, desde su perspectiva, esta implicito en el proceso de
aumento de la riqueza. Por tanto, el desarrollo econdmico es para ellos, “un proceso gradual
sobre la base de actitudes favorables ya existentes” (Bustelo, 1999: 51), el cual, deviene junto
con en el crecimiento econdmico.

Los elementos clave del crecimiento son los precios de los factores, su tendencia, y la distri-
bucion del producto entre los factores (Perdices 2004: 297). El motor de la riqueza es la
acumulacion de capital, que para ellos significa reinvertir el excedente econdmico (Bustelo,
1999: 46). Su analisis consistia en ver los efectos que tenia una variacion en la cantidad o
calidad del trabajo aplicado a la tierra sobre la tasa de crecimiento de la produccién (Perdices
2004: 297).

El pensamiento cléasico, tenia por supuesto que la actividad econémica respondia a la nece-
sidad de mejorar el estandar de vida. Esto se hace explicito cuando Smith menciona la ar-
monia de intereses entre los individuos y las clases (Roll, 1969: 140). En su modelo, Smith no
temia que la propiedad privada o que la desigualdad en su distribucion, pudieran ocasionar
alguna perturbacion de esta armonia, mas bien “el libre juego de las fuerzas naturales des-
truiria las posiciones que no se basaran en aportaciones al bien comudn” (Roll, 1969: 141).

Los economistas clasicos del siglo XVIII y principios del XIX, estuvieron preocupados por
explicar el crecimiento econémico. Sostenian que el motor principal de la economia lo cons-
tituia la acumulacion de capital, entendida como la reinversion del excedente. (Gutiérrez,
2010: 17). La armonia entre individuos y clases s6lo podia ser perturbada por la adquisicion
de privilegios, los cuales eran resultado, no meramente de las instituciones sociales, sino de
las acciones urdidas para desafiar la ley natural, es decir de la intervencion politica (Roll, 1969:
140).

En un nivel mas concreto, el analisis clasico rescata la relacion que se da entre el campo y la
ciudad en una primera etapa del crecimiento. Tanto la divisién social del trabajo como las



innovaciones tecnoldgicas en la agricultura generan un excedente que se transfiere a las
ciudades para ser empleados en la adquisicion de productos de importacién y, posterior-
mente, a la produccion de los mismos, lo que constituiria una segunda etapa, radicada fun-
damentalmente en los proceso de industrializacion, en donde el incremento de la producti-
vidad laboral desempefia un papel fundamental (Gutiérrez, 2010: 17).

Adam Smith
Desarrollo Economico

Adam Smith (Escocia, 1723-1790) construyé un modelo completo de funcionamiento eco-
némico (Perdices, 2004: 117). Para él, el establecimiento del capitalismo industrial contribuye
a la creacion de una estructura econémica en que sélo era posible la supremacia de la ini-
ciativa privada (Roll, 1969: 139). Esta iniciativa junto con la especializacion, que la divisién
del trabajo trae consigo, tienen como consecuencia el incremento de la riqueza:

“La gran multiplicacion de la produccion de todos los diversos
oficios, derivada de la divisién del trabajo, da lugar a esa riqueza
universal que se extiende hasta las clases mas bajas del pueblo”
(Smith, 1997: 41).

Smith conviene en definir este crecimiento econémico o riqueza universal, como los bienes
de consumo que se reproducen anualmente gracias al trabajo de la sociedad y no se refiere
al dinero que no puede consumirse (Smith, 1997: 658).

El aumento de la riqueza es posible gracias a un circulo virtuoso que impulsa el desarrollo
social de la comunidad entera (Roll, 1969: 139), al impulsar a la vez la iniciativa de los indivi-
duos, siempre y cuando no haya distorsiones, sesgos o ventajas provocadas por un agente
externo (el gobierno). El motor de este proceso radica en la reinversion del excedente (acu-
mulacion de capital), puesto que de ésta dependen tanto la ampliacién de mercado, la divi-
sion social del trabajo y el aumento de los salarios (Bustelo, 1999: 46-47).

Este circulo comenzaba con tres puntos: el crecimiento demografico, la expansion geogra-

fica internacional y la demanda de la agricultura, a saber, el panorama en el que se desen-
volvia la economia en la época de Smith. Estos factores desembocaron en una ampliacion
del mercado, provocando, segun él, una mayor divisiéon del trabajo. Por tanto, se alcanzaria
un aumento de la productividad de la mano de obra, asi como una mayor invencién e im-
plementacion de maquinaria. Al final, se tenia un aumento en la produccion total y per capita
(Bustelo, 1999: 46), es decir, un crecimiento de la riqueza.



Grosso modo, para Smith, el crecimiento econdmico se suscita en la siguiente secuencia:
incremento de la inversién (como consecuencia del excedente anterior), un incremento del
mercado, incremento en la division de trabajo, un incremento de la productividad, que da
pie al aumento salarios, los cuales incrementan la demanda, que a su vez, hace que los be-
neficios se incrementen, generando la posibilidad de ahorrar y, asimismo, de invertir. Como
resultado tenemos la acumulacion de capital o reinversion del excedente, o bien, un au-
mento en el largo plazo de la demanda de trabajo superior al aumento de la oferta de tra-
bajo. Esto es el Estado progresivo de la economia (Perdices, 2004: 119).

Cronolégicamente, el “progreso natural de la riqueza” (Smith, 1997: 488) sucede de la si-
guiente manera: una primera fase, la que comprende un Estado progresivo, comienza con
una division de trabajo agricola y hay también una mejoria en las técnicas agrondmicas.
Continda en la ciudad cuando el producto agricola excedente, se transfiere a las ciudades,
desencadenando tres mecanismos: a) el marcado, para comercializarse de manera local, b)
el intercambio por productos de importacion, y ¢) el reemplazo de las importaciones por
producto local (Bustelo, 1999: 48). En palabras de Smith:

“Segun el curso natural de las cosas la mayor parte del capital en
toda sociedad que crece se dirige primero a la a agricultura, des-
pués a la industria, y por ultimo al comercio exterior. Se debid
cultivar una parte de la tierra antes de que se pudieran establecer
ciudades [...], y se debi6é poner en marcha alguna clase de indus-
tria manufacturera antes de que pudieran pensar en dedicarse al
comercio exterior” (Smith, 1997: 488-489).

A pesar de lo anterior, Smith expone que, si bien este “orden natural” debe haber regido en
cierto grado a todas las sociedades, también ha sido “corrompido de manera retrograda”:

“Pero este orden natural de las cosas ha sido en muchos aspectos
radicalmente invertido en los modernos Estados de Europa. El co-
mercio exterior de algunas de sus ciudades ha introducido todas
sus manufacturas mas refinadas, y las industrias y el comercio ex-
terior han ocasionado juntos las mejoras principales en la agricul-
tura. Los usos y costumbres impuestos por los gobiernos primiti-
VOs, Y que permanecieron cuando estos gobiernos fueron profun-
damente modificados, los forzaron necesariamente a seguir este
orden antinatural y retrégrado” (Smith, 1997: 488).



Una segunda fase, consecuencia de la primera, da lugar al estancamiento de la produccion
o al Estado Estacionario (Bustelo, 1999: 47), provocando que los salarios se acerquen al mi-
nimo de subsistencia (Perdices, 2004: 119), obstaculizando tanto el incremento de los bene-
ficios como la reinversién del excedente.

Todo lo anterior estaba sujeto a ciertos requisitos: instituciones, limites de suelo, clima, si-
tuacion respecto a otros paises, etc., (Bustelo, 1999: 48), pero mas que a esos factores, el
crecimiento econémico esta condicionado por tres aspectos determinantes. En primer lugar,
la divisidn del trabajo, condicionada a su vez por la acumulacion de capital previa:

“A medida que la divisién de trabajo avanza, por lo tanto para
dar empleo permanente al mismo niumero de trabajadores, hay
que acumular antes la misma cantidad de provisiones pero una
cantidad mayor de herramientas y materiales” (Smith, 1997: 356).

En segundo lugar se encuentra la proporcién entre trabajo productivo e improductivo. Y por
ultimo, el ahorro, para el cual, el dominio de la clase capitalista es primordial; al tener la
capacidad de ahorrar, aumentan la posibilidad de aumentar la inversion, por tanto, también
aumentaria la produccion y el fondo de salarios.

Desarrollo social

En el planteamiento teodrico de Smith, en un estado anterior de la sociedad, los individuos
podian valerse de si mismos para obtener las cosas necesarias para su consumo, no asi en
una sociedad en la que existiese la division del trabajo:

“[...] sin la disposicidn a permutar, trocar e intercambiar, todo hombre
deberia haberse procurado él mismo todas las cosas necesarias y con-
venientes para su vida“(Smith 1997: 47).

Smith define la riqueza como todas las mercancias para la satisfaccion de las necesidades
que los individuos presentan. Para Smith, los individuos buscan su bienestar por naturaleza,
al mismo tiempo y por consecuencia, la sociedad alcanza mejores condiciones, siendo re-
quisito para ello, la division del trabajo y la interaccion de la sociedad:

"[...] cada individuo tiene el deseo de obtener el mayor provecho posible
para si mismo; pero es miembro de una comunidad, y la busqueda de
ganancias la llevara a cabo Unicamente por caminos sefialados por el or-
den natural de la sociedad. Mediante la divisién del trabajo, el hombre
aumenta la productividad de su esfuerzo, pero deja también de ser inde-
pendiente de los demas" (Roll, 1969: 136).
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Adam Smith expone de manera clara que la clase trabajadora, a pesar de que su interés es
el mismo que el de la sociedad general, no tiene la conciencia de entenderlo o de percibir
la conexion entre ambos:

“Su condicidn no le deja tiempo para adquirir la informacion nece-
saria, y su educacion y costumbres lo vuelven por lo general inca-
paz de juzgar incluso si estuviese plenamente informado. En las de-
liberaciones publicas, por lo tanto, su voz es poco escuchada y me-
nos atendida, salvo en algunas ocasiones especiales, cuando sus
reclamaciones son animadas, azuzadas y apoyadas por sus patro-
nos, pero no en defensa de su interés sino el de los patronos”
(Smith 1997: 342)".

Sector Publico

Los deberes del gobierno son sélo tres para Smith, y los define como “llanos y comprensi-
bles para el entendimiento comudn”. El primero es el deber de la defensa contra la agresion
extranjera (Roll, 1969: 135), que puede ser alcanzado sélo por dos vias:

"En primer lugar, a través de obligar la practica de ejercicios militares, forzando el
afhadir el oficio de soldado al oficio o profesion que ejerzan los individuos. [...] En
segundo lugar, mediante la manutencién y empleo de un cierto nimero de ciu-
dadanos en la practica constante de ejercicios militares, es decir, un ejército”
(Smith, 1997: 668).

El segundo, establecer una buena administracion de justicia; es decir, proteger a cada miem-
bro de la sociedad contra la injusticia y opresion de cualquier otro miembro de la misma
(Roll, 1969: 135). El ultimo, es el construir y mantener instituciones y obras publicas que
aungue sean enormemente ventajosas para una gran sociedad, los beneficios jamas reem-
bolsarian los costos en caso de que fuese una inversion individual que desee facilitar el co-
mercio en general (Smith, 1997: 685-691).

Segun este autor, los ingresos que deben costear los gastos de la defensa de la sociedad,
asi como “el sostén de la dignidad del sector publico” y todos los demas gastos necesarios
del gobierno deben venir de algun fondo que pertenezca al estado, independiente del in-
greso de la poblacién, y segundo, de los ingresos tributarios (Smith, 1997: 142).

! Este pasaje, podria invitarnos a reflexionar acerca de la importancia politica de que los trabajadores
velen por sus necesidades y ser responsables de exigir desarrollo social sin dejarla en manos de alguna
empresa o institucion.
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Con los tres puntos anteriores, deja en claro que la imparcialidad es la verdadera funcion de
gobierno (Roll, 1969: 140). Asi, se puede concluir que Smith, al aplicar esas reglas a la eco-
nomia “se convierte en un adversario de todas las formas de intervencién del estado en la
industria y el comercio” (Roll, 1969: 135). Sin embargo, entre sus lineas encontramos cierta
flexibilidad argumental:

“[...] en algunos casos las condiciones de la sociedad no colocan al grueso
de la sociedad en la situacion en la que todas las capacidades y virtudes que
las condiciones requieren, y necesita alguna intervencién de estado para
impedir la corrupcién y degeneracién casi total de la gran masa de la po-
blaciéon.” (Smith, 1997: 717).

David Ricardo
Desarrollo Economico

David Ricardo (Inglaterra, 1772 1823) se intereso tanto por el estudio del crecimiento, como
por sus consecuencias, y consideraba que la distribucion era un factor principal de la acu-
mulacién, por lo que también se abocd a su estudio (Bustelo, 1999: 49). Definié la Economia
Politica como la ciencia que estudia la determinacion de las leyes de distribucion de la ri-
queza entre las clases de la sociedad, a saber, los terratenientes, los capitalistas y los traba-
jadores (Ricardo, 1973: 5).

Define la riqueza (conviene en esto con Smith) como los bienes y servicios necesarios para
el disfrute y goce. Su aportacién radica en que diferencia ésta del valor:

“La riqueza difiere esencialmente del valor, ya que éste depende no
de la abundancia sino de la facilidad o dificultad de la produccion.
[...] La riqueza consiste en los articulos necesarios y en los disfrutes,
por tanto, no puede ser aumentada con una disminucion cuantita-
tiva, [caso contrario al del valor]” (Ricardo, 1973: 205).

Para él, la distribucion de la riqueza en la sociedad esta condicionada por factores como “la
fertilidad real del suelo, la acumulacion de capital y de poblacién, y de la habilidad, del in-
genio y de los instrumentos utilizados en [las actividades econdmicas]” (Ricardo, 1973: 5).

Ricardo expone que, teniendo en cuenta el supuesto de que la riqueza no depende del valor,
puede ser incrementada de dos maneras (Ricardo, 1973: 206-9):

a) Empleando una porcién mayor del ingreso en mantener el
trabajo productivo, aumentando a la par el volumen de ri-
queza y el valor de esa masa de riqueza;
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b) haciendo mas productiva la misma cantidad de trabajo, lo
cual aumentara la riqueza, pero no su valor.

Por otro lado, define al capital como una parte de la riqueza que se emplea en la produccion
futura; son los medios para emplear mano de obra (Ricardo, 1973: 72-74), y puede incre-
mentarse de igual manera que aquella.

La acumulacién de capital depende de la capacidad productiva de la mano de obra; si ésta
se efectla con rapidez, no se podran proporcionar trabajadores a la misma velocidad. La
capacidad productiva de la mano de obra es mayor, a medida que hay mayor abundancia
de tierras fértiles (Ricardo, 1973: 74). Ricardo expone que el capital depende de las variacio-
nes accidentales y temporales de los precios naturales de los bienes con respecto a los pre-
cios de mercado para ser estimulado a participar en un empleo particular. Son éstas las que
hacen que se aporte el capital, en la abundancia requerida para la produccién de los dife-
rentes bienes que integran la demanda (Ricardo, 1973: 67).

Para este autor, el desarrollo es entendido como un proceso de acumulacion autosostenida
de capital, que tiene su limite en la escasez de tierra cada vez menos fértil (Bustelo, 1999: 50)
y en el aumento en el precio de la mano de obra. Este proceso, genera aumento de la de-
manda de trabajo e incremento de los salarios, de la poblacion y de la demanda de alimentos,
dando lugar al llamado circulo vicioso ricardiano que sucede de la siguiente manera (Bustelo,
1999: 49):

Aumento de la poblacion;

Cultivo de tierras cada vez menos fértiles;
Crecimiento de los precios agricolas;
Aumento de los salarios;

Crecimiento de la poblacién;

Crecimiento de la renta;

Reduccion de los beneficios.

Nouhkwhn =

El circulo vicioso ricardiano tiene su limite, o bien en la libre importacion de productos agri-
colas con un precio menor del coste de la produccion local, que evitase el crecimiento de
los salarios industriales, o en mantener rigidos los salarios reales, para evitar el perjudicial
aumento de la poblacion; es decir, el aumento de los salarios es la Unica causa de la dismi-
nucion de los beneficios y de la apariciéon de las crisis (Bustelo, 1999: 50).

El resultado final del analisis econdmico de Ricardo, era el arribo al estado estacionario, aun-
que podia ser contrarrestado por medio de las innovaciones técnicas en agricultura y la
industria, la importacion de alimentos mas baratos junto con el aprovechamiento de las
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ventajas comparativas, y el menor crecimiento de la poblacién, provocado a través del con-
trol de los salarios reales (Bustelo, 1999: 49). Sin embargo, para él, la llegada del estado
estacionario es inminente.

Desarrollo social

En el ambito del desarrollo social, Ricardo menciona que depende del precio de mercado
de la mano de obra, el cual tiende a conformarse con el precio natural de la misma. Este
precio natural, es el precio necesario que permite a los trabajadores subsistir y perpetuar su
raza (Ricardo, 1973: 71); y depende de los precios de los alimentos y de los productos nece-
sarios y de las comodidades para el sostén del trabajador y de su familia (Ricardo, 1973: 73)

Para él, "Por conducto de los salarios se asegura la felicidad de la gran mayoria de una co-
munidad cualquiera” (Ricardo, 1973: 80). El autor nos explica que los salarios estan sujetos a
alzas o bajas debido a dos causas (Ricardo, 1973: 71-74):

a) Ofertay demanda de mano de obra
b) Al precio de bienes en que el obrero gasta sus salario.

No obstante, respecto de la fijacion de los salarios, deja en claro que estas dos causas deben
ser estipulados, por la libre competencia:

“[...] hallandose sujetos a las regulaciones de la oferta y la demanda, los sala-
rios tendran una tendencia a la baja por el progreso natural de la sociedad.
[...] al igual que los demas contratos, se deberian dejar los salarios a la libre
competencia y nunca deberian ser controlados ni intervenidos por la legisla-
tura” (Ricardo, 1973: 77- 80).

El desarrollo social se incrementa cuando, el precio de mercado de la mano de obra excede
su precio natural. En este periodo, la condicion de los trabajadores es “floreciente y dichosa,
y puede disponer en mayor proporcién de los productos esenciales y de los goces de la vida,
y por ende, criar una familia sana y numerosa [..]" (Ricardo, 1973: 72). Por otro lado, cuando
el precio de mercado de la mano de obra es inferior a su precio natural, la condicion de los
trabajadores es la miseria: “la pobreza los priva de aquellas comodidades que la costumbre
convierte en necesidades absolutas” (Ricardo, 1973: 72).

Sin embargo, explica que el desarrollo social es una delgada linea. Cuando los salarios esti-
mulan el crecimiento de la poblacidn, crece el niUmero de trabajadores, con lo cual, lo salarios
caen nuevamente hasta su precio natural, llegando incluso, a niveles inferiores al primero
(Ricardo, 1973: 72). Este escenario cambia, sélo después de que sus privaciones han reducido
el nimero de trabajadores, de que la demanda de mano de obra haya aumentado, o de que
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el precio de mercado de trabajo se haya elevado hasta su precio natural. Entonces, el traba-
jador regresara a condiciones moderadas gracias a la tasa natural de salarios (Ricardo, 1973:
72). Esto es, que la mano de obra tendra que sacrificar, por cierto periodo de tiempo, sus
costumbres o comodidades, hasta que no se ajuste, por el mercado, el precio de mercado a
la tasa natural de salarios.

El alcanzar un nivel de desarrollo social es posible mediante la presion de la poblacién sobre
los medios de subsistencia. Esto puede darse, ya sea reduciendo la cantidad de habitantes,
o bien, que la acumulacién sea mas rapida (Ricardo, 1973: 76). Sin embargo, el autor hace
una acotacion: por un lado, en los paises ricos, la acumulacion mas rapida de capital, gene-
raria el empobrecimiento por igual a todas las clases (Ricardo, 1973: 76). Por otro lado, en
los paises pobres, la acumulacion mas rapida de capital es el Unico medio eficaz y seguro de
suprimir el mal, maxime cuando sus efectos vendrian a elevar el nivel de vida de todas las
clases sociales. (Ricardo, 1973: 76)

Sector Publico

Ricardo se torna critico en cuanto a la participacion del Gobierno, tanto en la actividad eco-
némica, como en el desarrollo social. Para él, el valor de la independencia es primordial y la
sociedad no debe confiarse de la caridad sistematica o eventual, sino en sus propios esfuer-
zos para ganarse la vida: “evidenciando que la prudencia y la previsidon son virtudes necesa-
rias y benéficas, gradualmente alcanzaremos un Estado mas sano y fuerte” (Ricardo, 1973:
82). Tanto la asistencia y el desarrollo social de los pobres no pueden asegurarse permanen-
temente por el Estado sin necesitar de su cooperacion, ni la cantidad de “menesterosos, debe
requerir algun esfuerzo por parte de la legislatura” (Ricardo, 1973: 81).

A pesar de lo anterior, Ricardo esboza una postura diferente, sélo en el caso de los paises
pobres, en los cuales, el gobierno, al ser una de las causas de la miseria, tiene por deber

tener una mejor gestion:

"En paises donde existe abundancia de tierras fértiles, pero donde por igno-
rancia, desidia y barbarie de sus habitante éstos se exponen a los males del
hambre y de la necesidad, y donde la poblacién ejerce presion sobre los me-
dios de subsistencia [...] el mal procede de un mal gobierno, de la inseguridad
de la propiedad y de la falta de educacion en los habitantes de toda la escala
social. Para ser mas felices requieren Unicamente ser gobernados mejor, y
mejor instruidos, ya que el aumento del capital seria el resultado inevitable,
después del incremento de la poblacién (Ricardo, 1973: 75).

ESCUELA MARXISTA
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La importancia de Karl Marx (Alemania, 1818 -1883) para el ambito que queremos abordar,
radica en que su pensamiento podria considerarse como la primera teoria importante del
desarrollo econdémico, puesto que trata de descubrir las leyes que rigen el movimiento de la
economia (Bustelo, 1999:55).

Para Marx, la visiéon gradualista y evolucionista de los clasicos es totalmente cuestionable.
En su enfoque, el valor descansa en el trabajo, pero a diferencia de los clasicos que sostenian
la existencia del coste natural del trabajo equivalente al pago del trabajo, para Marx el salario
es el equivalente al pago de valor de cambio de la fuerza de trabajo siempre menor al valor
de uso de la misma, quedando de manera oculta la relacién de explotacidon que constituye
la base del sistema capitalista (Gutiérrez, 2010: 18).

La teoria marxista sefiala que la economia capitalista se rige por una produccion social en
contradiccion con la apropiacién y acumulacion privada de la plusvalia; el objetivo principal
de los propietarios de los medios de produccion es la acumulacion de riqueza en forma de
valor de cambio (Bustelo, 1999: 55). Sin embargo, este desenvolvimiento, a la postre, culmina
en un conjunto de crisis subsecuentes, que pueden ser por sobreproduccion o por la ten-
dencia decreciente de la tasa de ganancia (Bustelo, 1999:56-60).

La ley general del capitalismo es contradictoria por el conflicto de clases subyacente y se
caracteriza por ser proclive hacia crisis de dos tipos: de estabilidad de capital, provocada por
la tendencia decreciente de la tasa de ganancia y por la crisis de sobreproduccion (o de
realizacion), generada por la agudizacion de las relaciones de explotacion y la compresion
de los salarios, lo que disminuye la capacidad de compra en el mercado interno, bloqueando
el desarrollo capitalista (Gutiérrez, 2010: 19).

ESCUELA MARGINALISTA

En general, la tradicién marginalista se caracteriza por hacer un analisis del equilibrio eco-
némico con énfasis en la esfera de la circulaciéon y la asignacion eficiente de recursos, no asi
en la de produccion, como si hicieron sus predecesores. Asimismo, esta escuela cambio
completamente el enfoque metodoldgico de analisis puesto que se centra en el estudio de
las condiciones econdmicas en un punto estatico en el tiempo (Bustelo, 1999: 65), bajo los
siguientes preceptos, los cuales permitieron la unificacion del pensamiento en el tratamiento
de los problemas del valor y la distribucion (Perdices, 2004: 297-8):

e Teoria subjetiva del valor basada en la utilidad marginal y la escasez;
e Principio de maximizacion;

e Principio de sustitucion;

e Identidad entre el valor y precios;
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e Rechazo a la tesis del estado estacionario;
e Los factores productivos determinados de manera exdégena:

o Son limitados y escasos;

o Sus precios se determinan mutua y simultaneamente;

o Precio de mercado dominante respecto al de los factores;

o Precio de los factores se estipula segun su productividad marginal;
e El libre mercado asigna los recursos de forma eficiente y dptima.

Debe tenerse en cuenta que los tedricos marginalistas desenvolvieron su estudio en un pa-
norama en el que aparentemente se ha superado el temor al estado estacionario (Bustelo,
1999: 65-86). Este contraste con respecto a Smith y Ricardo, se debié a que en el s. XIX y el
inicio del s. XX fue cuando se consolido el crecimiento de los paises hoy desarrollados; se
presentaron avances técnicos importantes; los salarios se mantenian por encima del nivel de
subsistencia; la tasa de beneficios se presentaba en un nivel alto, etc.

Aungue no existié para ellos una teoria neoclasica del crecimiento ni del desarrollo econé-
mico, los marginalistas consideraron, gracias a su vision matematica, que el crecimiento eco-
némico era gradual, continuo, armdnico y acumulativo (Bustelo, 1999: 68). Por lo anterior, el
proceso econdmico era susceptible de calcularse de manera marginal, lo que al mismo
tiempo dio pauta al nacimiento de la economia matematica. En su lugar, sus esfuerzos se
concentraron en el analisis del equilibrio general estatico (Perdices, 2004: 297). Pese a esto,
como aportacidon marginalista en este ambito podria rescatarse la tesis de que la economia
de mercado, a la postre, conduciria al pleno empleo y al aumento sostenido de los salarios
reales, al igual que la participacién de los tenientes y capitalistas en la renta nacional (Bustelo,
1999: 68-69). Asi, el desarrollo era un proceso progresivo, aunque sujeto a los rendimientos
decrecientes del capital. Y la acumulacion de éste no estaba limitada por la disponibilidad
de mano de obra o por la inversion (Bustelo, 1999: 69).

Estos autores pensaban en un circulo virtuoso en el cual la intensificacion de capital provo-
caba un aumento de los salarios reales y una caida del tipo de interés, provocando que las
empresas volvieran a utilizar el capital de manera mas intensiva (Bustelo, 1999: 69). Su enfo-
que desvinculado de los procesos de produccion y con una fe ciega en la l6gica perfecta del
funcionamiento del mercado, fue incapaz de explicar la crisis econdmica de la Gran Depre-
sion de 1929 en Estados Unidos, razén por la cual fue desplazada del campo de las politicas
econdmicas (Gutiérrez, 2010: 19).

Vilfredo Pareto

Desarrolflo Economico
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Vilfredo Pareto (Francia, 1848-1923), en su aportacion teorica, desarrollé tanto las condicio-
nes del intercambio de bienes, asi como los mecanismos de la produccion, en el marco del
equilibrio general, constituyendo la base de la posterior economia del bienestar (Perdices,
2004: 417).

Desarroll6 la /ey de Pareto, cuya importancia radica en explicar la distribucidn de la renta de
la sociedad. La conclusion que podemos sacar de ésta es el caracter “futil” de las politicas
econdémicas enfocadas a la distribucion de la renta. Para él, el método para conseguir elevar
los niveles de renta de determinados grupos sociales sélo podia conseguirse con el aumento
de la renta total de la sociedad (Perdices, 2004: 417).

Para Vilfredo Pareto, la Economia Politica estudia las acciones l6gicas repetidas en gran nu-
mero que ejecutan los hombres para procurarse las cosas que satisfagan sus gustos (Pareto,
1945: 113). Divide su estudio en: economia pura, lo propiamente esencial, y la economia
aplicada, que es la adicion de detalles (Pareto, 1945: 114). Pareto no cree que los fendmenos
abstractos de la economia pura sean idénticos a los fendmenos concretos. Pero indica que
el estudio de la Economia pura es primordialmente Gtil para emprender el estudio de la
economia concreta (Pareto, 1945: 345). La economia pura se compone de tres partes (Pareto,
1945: 114):

1. Estatica
2. Dinamica de equilibrios sucesivos
3. Dinamica del movimiento del fendmeno econdémico

El tercer punto es el que nos interesa en este estudio, haciendo una analogia entre él con el
concepto de desarrollo econémico actual. A pesar de que a lo largo de su Manual de Eco-
nomia Politica hace referencia tanto al desarrollo econdmico como al desarrollo social en
breves pasajes, Pareto hace notar que, en su momento, la ciencia econémica es aun muy
puber como para saber algo de esta dinamica del fenédmeno econdmico (Pareto, 1945: 115).

Define al equilibrio econdbmico como el resultado de la oposicidn que existe entre los gustos
de los individuos y los obstaculos que enfrentan para satisfacerlos (Pareto, 1945: 118). Estos
obstaculos y cdmo superarlos son homologados desde su punto de vista con la produccion
(Pareto, 1945: 119). Para él, la produccion “"no es otra cosa que la transformacion de ciertas
cosas en otras” (Pareto, 1945: 285)

Pareto define tres tipos de fendbmenos econdmicos, tanto para la perspectiva de los gustos,
asi como para la de los obstaculos (Pareto, 1945: 126-9):
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1. Las transacciones de todo individuo que se presente en el mercado. El
individuo acepta los precios. Se puede resumir como la libre competencia;

2. Las transacciones que convienen a los que saben y pueden modificar las
condiciones del mercado. El individuo tiene por fin modificar los precios
para sacar ventaja. Su estudio corresponde al monopolio;

3. Las transacciones que quieren organizar todo el conjunto del fendémeno
econdmico de tal suerte que procure el maximum de bienestar y corres-
ponde a la organizacion colectivista de la sociedad. Corresponde al mo-
nopolio pero el fin que se propone es el bienestar maximo compatible
con las condiciones en las cuales se encuentran.

El precio lo define como la cantidad de x que hace falta dar para tener una unidad de y
(Pareto, 1945: 159). El precio (o valor de cambio) es determinado al mismo tiempo que el
equilibrio econémico, y el que nace de la oposicidn entre los gustos y los obstaculos (Pareto,
1945: 184). Pareto es claro en resaltar que no hay una sola causa, sino un gran nimero de
circunstancias las que determinan el equilibrio econémico, y por ende, sus precios (Pareto,
1945: 233).

Identifica también a la division del trabajo y a la cooperacién como el mismo fenémeno,
pero visto desde diferentes perspectivas. Esto es, la produccién que necesita la reunion y el
empleo de un gran nimero de elementos. Por su parte, la empresa es la organizacion que
retine los elementos de la produccidn. Para este autor, el orden de los principales elementos
de la produccion es arbitraria y no tiene caso alguno el querer definir su proporcién. Esto es,
desmiente el concepto de proporciones fijas, basandose en el hecho de que no existe alguna
propiedad objetiva de los factores de la produccion en proporciones fijas en las cuales con-
viene combinar los factores (Pareto, 1945: 248). En resumen, los factores de la produccion
son intercambiables entre si sin mayor diferencia (Pareto, 1945: 285).

De igual manera, menciona que no tiene relevancia mayor el clasificar aparte los objetos de
consumo de los capitales, ya sea por su cualidad o por su duracién, dado que al final del
periodo ambos se contabilizan bajo la misma partida sin diferencia (Pareto, 1945: 217-23).
Otros conceptos que identifica como homdlogos son los conceptos de coeficientes de pro-
duccion, y factores de la produccion (Pareto, 1945: 230-1).

Pareto estima que el equilibrio en su dinamica de equilibrios sucesivos, se alcanza de manera
automatica, dado que los precios y las cantidades en el mercado se van ajustando en los
diferentes periodos de tiempo (Pareto, 1945: 155, 266):
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“Hemos visto que los gustos y la consideracidn de las cantidades existen-
tes de ciertos bienes, determinan las relaciones entre los precios y las can-
tidades vendidas o compradas. De otra parte, la teoria del a produccién
nos ha ensefiado que, dadas esas relaciones, se determinan las cantidades
y los precios. El problema del equilibrio estad entonces completamente re-
suelto” (Pareto, 1945: 266).

Como conclusién, el autor considera que en cualquier sociedad, si se estudia sélo desde el
ambito econdmico, sin tener en cuenta otros aspectos de la misma, la suma de lo que ven-
den las empresas es igual a la suma gastada por el consumo, y que la suma de lo que com-
pran las empresas es igual a la suma de las entradas de los individuos de esa sociedad, es
decir "la produccién y la circulacion forman un circulo” (Pareto, 1945: 254-84).

Desarrollo social

Este autor parte de que la sociedad no es homogénea, y que el pensamiento de la igualdad
entre los hombres es absurdo (Pareto, 1945: 100). Menciona que la concepcién de igualdad
es un medio que utilizan diferentes grupos de poder politico para reemplazar una aristocra-
cia con otra (Pareto, 1945: 103). Siendo las desigualdades econdmicas y sociales, la base de
la sociedad jerarquica en la que nos desenvolvemos:

"A las desigualdades fisicas, morales, e intelectuales propias del ser humano
corresponden las desigualdades econdmicas y sociales, [...] de tal suerte que
[gracias a éstas] se puede definir a la sociedad humana como una colectividad
jerarquica.” (Pareto, 1945: 285).

Partiendo de esto, define al desarrollo social, al igual que Ricardo, como la capacidad de
servirse de las mejores mercancias, o bien, de elegir la proporcién de las mercancias A, B, y
C que mas le convengan o satisfagan dependiendo de su poder de compra, teniendo en
cuenta la calidad de las mercaderias, asi como las que son complementarias y las sustitutivas
(Pareto, 1945: 195, §19). Como consecuencias del aumento de la prosperidad economica,
Pareto explica que se tiene por efecto inmediato aumentar la nupcialidad y la natalidad, y
hacer disminuir la mortalidad (Pareto, 1945: 300).

Para poder analizar lo anterior desde la éptica la economia pura, y dejando atras la vision
subjetiva, Pareto acuiié y utilizé el instrumento analitico de las curvas de indiferencia, que
representan las combinaciones de bienes que resultan igualmente aceptables para un indi-
viduo, para expresar el dptimo de bienestar (Perdices, 2004: 417). Este alcanza, para cualquier
individuo, cuando se iguala la tasa marginal de sustitucion, o pendiente de la esta curva de

indiferencia, entre dos mercancias. Ningun individuo puede mejorar en el intercambio sin
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que otro empeore (Perdices, 2004: 418). Por tanto, existen dos tipos de elecciones (Pareto,
1945: 375-6):

a) Elecciones de las “"uniones” para alcanzar cierto fin;
b) Estando dadas las “uniones”, eleccién de los movimientos a efectuar, entre
los que son posibles.

Estas uniones podrian ser concebidas como la superestructura, o bien, como el marco dentro
del cual los individuos toman elecciones. Y también nos encontramos con dos tipos de “mo-
vimientos” o bien elecciones distintas (Pareto, 1945: 375-6):

a) Ciertos movimientos pueden ser ventajosos a todos los miembros de la
sociedad, o a una parte de entre ellos sin ser desventajosos para los otros.
b) Otros movimientos no pueden ser ventajosos a una parte de los miembros
de la sociedad sin ser desventajosos para otra.

Son los movimientos de la primera clase los que pueden aumentar el bienestar material, asi
como las cualidades morales, religiosas, u otras cualquiera de todos los miembros de la
sociedad, o una parte de ellos, sin perjudicar a los demas, a diferencia de los movimientos
de la segunda (Pareto, 1945: 375-6).

Pareto explica que de lo anterior se desprenden dos puntos de vista acerca de como el
aumento de la actividad economica repercute en el bienestar de la poblacion, siendo el pri-
mero de estos el correcto: desde el punto de vista objetivo, existe una relacién de mutua
dependencia, donde el aumento de la riqueza es la causa, y donde el desarrollo de los sen-
timientos humanos y el mejoramiento de la condicion de los pobres son los efectos. Desde
una traduccion subjetiva, al contrario, se considera como causa los sentimientos humanita-
rios, y se imagina que son ellos la causa del mejoramiento de la condicion de los pobres, es
decir del aumento de la porcion de riqueza que consumen (Pareto, 1945: 305).

La utilidad econdmica también juega un rol importante en el bienestar. En tanto que la po-
siciéon del maximo de utilidad no se alcance, el beneficio de una rama dada de la actividad
econdmica no es necesariamente un beneficio de la sociedad. Este no se logra alcanzar, en
tanto que la posicion del maximo de la utilidad no es alcanzada (Pareto, 1945: 378).

Sector Publico

En cuanto a la participacion de las instituciones en la economia, Pareto acusa el dafio que
cualquiera de éstas haga al intentar bloquear el libre cambio, ya sea en organizaciones y/o
instituciones de trabajadores, industrias o comercios:
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"Entre los principales dafios causados por las pretensiones de los obreros, de
los sindicatos de capitalistas y de los sindicatos de vendedores, hay que com-
prender las alteraciones de los coeficientes de produccion, que tienen valores
diferentes de los que daria el maximo de utilidad.” (Pareto, 1945: 346).

El principal problema, dice él, es que al intervenir, no se permite que las fuerzas del mercado
acufien los precios y cantidades necesarios para alcanzar el maximo de utilidad. Para él,
cualquier intento de intervencidn no esta planeado de manera eficaz:

“Si en Inglaterra el libre cambio aumenta la riqueza, las pretensiones de los
sindicatos obreros la destruyen. [...] Hay que hacer notar que esas leyes no
son eficaces en tanto que crean privilegios” (Pareto, 1945: 394 y 373).

Alfred Marshall
Desarrollo Economico

Alfred Marshall (Reino Unido, 1842-1924) realizd grandes aportaciones a la ciencia econo-
mica. Tanto en el método como en el ambito tedrico. Por una parte introdujo el método del
equilibrio parcial como instrumento sistematico de investigacion y analisis en la ciencia eco-
nomica (Manuel de Torres en Marshall, 1957: XI-XZj. Este método consiste en hacer un ana-
lisis con las variables importantes y tomar las demas como constantes, a diferencia del equi-
librio general. En cuanto al ambito tedrico, Marshall acuiia conceptos importantes como son:
sustitucion al margen, ganancia del consumidor, cuasi-renta, elasticidad de la demanda, eco-
nomias internas y externas, etc.

Marshall define la economia como la ciencia de la riqueza, a la vez que estudia la accion del
hombre en la sociedad, como satisface sus necesidades, y cdmo pueden ser medidos en
términos de riqueza o dinero (Marshall, 2005: 60).

Define la riqueza como cosas deseables, es decir, en cosas que satisfacen necesidades hu-
manas, directa o indirectamente; estos pueden ser bienes materiales o lo que él llama “bie-
nes inmateriales”. Los bienes materiales comprenden las cosas Utiles y todos los derechos a
poseer, utilizar o derivar beneficios de las cosas materiales o de percibirlos en el futuro. Los
bienes inmateriales son de dos clases®: bienes inmateriales internos, que se definen como

las propias cualidades y facultades para la accion y para la diversion de un individuo; o bien

2 Asi, al hablar de bienes inmateriales internos o capacidades industriales, Marshall hace un guifo, sin
saberlo, al enfoque de las capacidades humanas: “Podemos definir la riqueza personal de modo que
comprenda todas aquellas energias, facultades y habitos que contribuyen directamente a hacer que
las personas sean industrialmente eficientes, junto con aquellas relaciones comerciales y asociaciones
de todas clases” (Marshall, 2005: 70).
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los bienes inmateriales externos, que consisten en relaciones beneficiosas con otras perso-
nas y servicios personales de diversa especie. Las dos clases juntas constituyen los bienes
econdémicos (Marshall, 2005: 67-70).

Para este autor, al igual que para Pareto, el valor se define como el valor de cambio, es decir,
una mercancia en términos de otra, en un lugar y tiempos especificos:

“El término valor es relativo y expresa la relacién entre dos cosas en un lugar
y tiempo determinados.” (Marshall, 2005: 74-76).

Considera que la economia y la sociedad se caracterizan por tener una naturaleza acumula-
tiva, y que la distribucion es relativa igual que el valor:

“El principal resultado de este estudio de la distribucion tiende a sugerir
que las fuerzas sociales y econémicas en accion estan cambiando, la distri-
bucién de la riqueza; y que su influencia es acumulativa.” (Marshall, 2005:
765).

Asi como sus colegas marginalistas, Marshall no formula una teoria del crecimiento ni de
desarrollo econdmico de manera concreta. Para él, la acumulacion de la riqueza tiene causas
muy variadas, y dependen de muchos factores segun el lugar y el tiempo de analisis, tanto
econdmicos, sociales y culturales:

“Las causas de la acumulacion de la riqueza [...] dependen mucho de las
sanciones sociales y religiosas” (Marshall, 2005: 273).

También expone que, a pesar de lo anterior, hay factores clave que si tienen que estar pre-
sentes, como el progreso de la ciencia, la técnica y el capital acumulado:

“De ese modo y paulatinamente la riqueza y la ciencia han ido creciendo, y
con ello ha aumentado el poder del ahorro y la facultad de extender los
conocimientos” (Marshall, 2005: 272).

Ademas de lo anterior, la implementacién exitosa de capital y trabajo dependen de tres
caracteristicas del lugar donde va a ser efectuado dicho proceso:

a. Los recursos naturales;
La facilidad que el lugar tenga para aprovecharlo, como consecuencia de la
ciencia y de la organizacién social e industrial;

c. Elacceso a mercados en los que pueda vender el excedente de su produccion
(Marshall, 2005: 727).
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Incluso, respecto al Ultimo punto, hace hincapié en que los denominados paises “nuevos”,
encontraran la causa principal de su prosperidad especificamente en los mercados del
mundo antiguo. Estos ofrecen oportunidades de prosperidad, si bien no inmediatos, si para
las entregas futuras de mercancias (Marshall, 2005: 728).

Todos estos factores ayudan a aumentar la productividad del trabajo y, a la par, aumentan
la satisfaccion de mas necesidades y la creacion del excedente econémico, que funciona
como fuente de acumulacion de la riqueza. La diferencia entre la renta total y los gastos
necesarios aumenta la posibilidad de ahorrar y por tanto puede acumularse una mayor ri-
queza (Marshall, 2005: 272-274). El interés del capital también juega un papel importante;
dado que el aumento de éste incentiva el ahorro, y por tanto la inversion, un aumento en el
precio de demanda del ahorro, lo aumenta, ya que aumenta el deseo de ahorrar (Marshall,
2005: 282). Sin embargo, Marshall hace una aclaracion importante respecto al impacto de
este excedente: la inversion anual es sélo una parte del stock ya existente y, aunque se pro-
dujera un incremento de ahorro en un afo, éste no aumentaria de una manera considerable
en este periodo (Marshall, 2005: 282).

Para Marshall, en general, la acumulaciéon de la riqueza es el beneficio de un aplazamiento
de la satisfaccion de las necesidades, y es el resultado de la capacidad que el hombre tiene
para prever el futuro, apoyando para ello en la ciencia y la técnica en constante desarrollo
(Marshall, 2005: 279):

"El placer adicional que un labrador que ha construido una choza para hacer
frente al mal tiempo obtiene de su uso, mientras la nieve penetra en las de
sus vecinos que han realizado un menor esfuerzo en construir la suyas, es
el precio ganado por su trabajo y la espera” (Marshall, 2005: 279).

El crecimiento de la riqueza supone, entonces, un aplazamiento deliberado de un placer en
lugar de aprovechar la facultad de disfrutar y saciarlo de manera inmediata. Este sacrificio, o
prevision tiene su causa en la capacidad de un individuo en aplazar ese disfrute; es decir, en
su voluntad, sus habitos, y su habilidad para “apreciar el porvenir” y hacer previsiones (Mars-
hall, 2005: 280). Para Marshall, la principal causa que rige la acumulacion de la riqueza es la
costumbre, los habitos de dominio sobre si mismo y de la apreciacion del futuro, Otro factor
importante en esta ecuacion son afectos familiares, pues la seguridad econémica de la fa-
milia constituye un fuerte incentivo para lograr los anteriores, También menciona, que el
progreso de la ciencia y del conocimiento impulsa esta seguridad (Marshall, 2005: 282):

"El progreso y la difusion de la ciencia estan constantemente tendiendo a

la adopcion de nuevos procedimientos y de nuevas maquinarias que eco-
nomicen esfuerzo humano, a condicién de que gran cantidad de éste se
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emplee durante bastante tiempo para conseguir el fin Gltimo que se persi-
gue” (Marshall, 2005: 270-271).

Por otra parte, este autor no concibe algun problema al suponer una restriccion “leve y tem-
poral” de la acumulacion de la riqueza material. Menciona que, aun desde el punto de vista
econdmico, un freno paulatino a la actividad puede generar una mejor plataforma de opor-
tunidades en la poblacion, y a la postre, resultar en el crecimiento de la eficiencia "habitos”
que den por resultado un alza en el crecimiento (Marshall, 2005: 277).

De igual modo, Marshall sefiala un limite que encuentra para la acumulacion de la riqueza
es el consumo excesivo, que se facilita gracias a la economia de tipo monetaria, junto con
los habitos comerciales que él observa en su época (Marshall, 2005: 274). Un ejemplo de
esto puede ser que el desarrollo del medio ambiente industrial, que en primera instancia
tiende a aumentar el valor de la tierra, disminuye muchas veces el valor de la maquinaria y
demas clases de capital fijo (Marshall, 2005: 736).

Desarrollo social

Como se sefald, el crecimiento econdmico permitia la riqueza tanto material como inmate-
rial (Marshall, 2005: 276n). El nos menciona que (siendo el autor marginalista que hace mas
énfasis en ello), el factor importante en el estudio de la economia, en especifico del consumo,
es el bienestar, y la llegada a él mediante la superacion de la pobreza (Marshall, 2005: 109).
La ciencia econdmica, dice, tiende a la creencia de que no existe necesidad ni justificacion
para que la extrema pobreza subsista al lado de una gran riqueza (Marshall, 2005: 766-767):

"El progreso [de las clases bajas de la época que vive Marshall] ha llevado
a desarrollar un interés a la cuestion de si seria realmente posible que todos
los seres humanos iniciaran su existencia con una regular probabilidad de
llevar una vida culta, libre de sufrimientos que la pobreza lleva consigo y de
las influencias embotadoras de un trabajo mecanico excesivo; [...] El espiritu
de la época induce a dedicar una mayor atencién a la cuestiéon de si es o no
posible lograr que nuestra creciente riqueza contribuya en mayor grado al
bienestar general, y esto nos obliga a examinar hasta qué punto el valor de
cambio de cualquier elemento de riqueza, ya sea de uso colectivo o indivi-
dual, representa con exactitud el aumento que éste aporta a la felicidad y
al bienestar ” (Marshall, 2005: 109).

Sin embargo aclara que esta cuestion no puede ser resuelta completamente por la ciencia
econdmica, ya que la respuesta también recae en disciplinas como la ética y la politica asi
como de la naturaleza humana. Aun asi, una parte muy importante de este problema, su
resolucién depende de aspectos de la ciencia economica (Marshall, 1957: Introduccién).
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Este autor critica a la ciencia econdmica anterior a él por no tomar en cuenta las capacidades

y habilidades técnicas e industriales como parte de su estudio. Para él, la distribucion de la

riqueza equitativa, acelera la produccion y acumulacién de riqueza:

“Los viejos economistas no daban la suficiente importancia al hecho de que
las facultades humanas son un medio de produccién tan importante como
cualquier otra clase de capital, y podemos llegar a esta conclusion, opuesta
a la suya, de que todo cambio en la distribucidon de la riqueza, que atribuya
mas a los que viven de un sueldo o salario y menos a los capitalistas es
susceptible, en igualdad de circunstancias, de apresurar el aumento de la
produccién material, y no retrasara de un modo perceptible al acumulacién
de riqueza material” (Marshall, 2005: 276).

consideradas como econdmicas, ya que son una medida de valor indirecta:

“Las facultades industriales tienen también derecho a ser consideradas
como econdmicas por el hecho de que su valor es algo asi como una norma
capaz de tener alguna clase de medida indirecta. La cuestion de si vale la
pena hablar de ellas como de una clase de riqueza es meramente de con-
veniencia “(Marshall, 2005: 71).

También justifica el hecho de que las "capacidades industriales”, como él las llama, sean

Por otro lado, define el aumento de nivel de vida como la elevacién en la inteligencia, energia

y dominio de si mismo. Estas destrezas permiten empatar las actividades econémicas con

las necesidades:

“Una elevacion [en el nivel de vida], conduce a dedicar un mayor cuidado y
juicio a los gastos, a evitar el uso de alimentos y bebidas que agradan al
paladar, pero que proporcionan fuerza y los modos de vivir que son malsa-

nos fisica y moralmente (Marshall, 2005: 747).

El aumento en el nivel de vida de toda la poblacion elevaria el dividendo nacional y la parti-

cipacién de cada industria, elevando la eficiencia de cada una y con ello, sus salarios reales

(Marshall, 2005: 747):

“[...] la Economia es, por una parte una ciencia de la riqueza, y por otra,
aquella parte de las ciencias sociales que estudia la accion del hombre en
la sociedad, en que trata de los esfuerzos de éste para satisfacer sus nece-
sidades, en cuanto éstas y aquéllos pueden ser medidos en términos de
riqueza o de su elemento representativo, el dinero.” (Marshall, 2005).

ESCUELA KEYNESIANA
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El enfoque keynesiano surge como un mecanismo para afrontar la crisis de 1929, fue por
eso que hizo énfasis en el analisis del capitalismo de los paises desarrollados en el corto
plazo. También critico la confianza excesiva otorgada al mercado, concluyendo en que éste
no permite la asignacion 6ptima, ni el pleno empleo. Sin embargo, segun J. M. Keynes (Reino
Unido, 1883 —1946), el Estado debe intervenir en la esfera econdémica para aumentar la de-
manda “efectiva”, generar efectos multiplicadores e impulsar la economia a su nivel poten-
cial (Gutiérrez, 2010: 20).

Keynes suponia que la economia neoclasica tenia ciertos limites que ellos no habian podido
vislumbrar, cegados por la idea de que el mercado conduce por si solo al ajuste automatico
de la economia (Bustelo, 1999: 82). La postura de Keynes respecto a la teoria clasica fue muy
especifica:

“Nuestra critica a la teoria econdmica clasica no ha consistido tanto en
buscar los defectos l6gicos de su andlisis, como en sefialar que los supues-
tos tacitos en que se basa se satisfacen rara vez o nunca, con la conse-
cuencia de que no puede resolver los problemas econémicos del mundo
real” (Keynes, 1966: 333).

Con ello, rompid con la creencia de un Unico tipo de analisis para acercarse a la realidad
econdmica (Bustelo, 1999: 84). También reintrodujo una perspectiva dinamica en el analisis
econdmico (aunque de manera limitada) y senté las bases de lo que luego serian las teorias
del crecimiento dentro del posterior esquema poskeynesiano (Bustelo, 1999: 82).

En conclusion, esta escuela del pensamiento econdmico, constituyd un cuestionamiento ra-
dical a los principios de la economia neoclasica y abrio las posibilidades del analisis econo-
mico. El cambio metodologico impulsado por el keynesianismo propicié una diversificacion
de estudios empiricos y de progresos estadisticos que permitieron tomar conciencia de las
grandes disparidades de ingreso (Gutiérrez, 2010: 16).

Desarrollo Econémico’®

En general, seis puntos son los que resumen la vision keynesiana, expuestos por A. P.
Thirlwall, (1993: 335-337 en King, 2009: 11-12):

1. El mercado de bienes y servicios determina el nivel de produccion y empleo, no el

mercado de trabajo; si a una fluctuacién de la inversion no corresponde un cambio

3Si bien Keynes en la Teoria General no hizo énfasis en el desarrollo o crecimiento econémico de
manera explicita, gracias a su digresién respecto a la teoria econdmica marginalista, logré contrastar
los supuestos que ésta postulaba como requisitos para el crecimiento.
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en la propension a consumir, repercutira también en una baja de la ocupacion (Key-
nes,1966: 280);

La existencia de empleo involuntario;

El incremento en el ahorro no genera un incremento equivalente en la inversion;
Una economia monetaria es intrinsecamente diferente de una economia de trueque;

vk wn

La teoria cuantitativa se cumple s6lo en una situacion de pleno empleo y con una
velocidad de circulacién constante, mientras que las fuerzas que operan por el lado
de los costes causan inflacion bastante antes de que se alcance ese punto;

6. Las economias capitalistas estan dirigidas por el “espiritu animal”, que determina la
decision de invertir de los empresarios.

El principal problema de la actividad econémica, para él, era la subutilizacion de los recursos
disponibles, fisicos y humanos:

“Creo que una socializacién bastante completa de las inversiones sera el
Unico medio de aproximarse a la ocupacién plena; aunque esto no nece-
sita excluir [la cooperacion de] la autoridad publica con la iniciativa privada”
(Keynes, 2003: 353-4).

Segun el pensamiento econdémico de Keynes, es el mercado de bienes el que determina la
magnitud de la poblacién susceptible de tomar empleo (Keynes, 1966: 16). Asi, la baja ocu-
pacion corresponde a un mayor rendimiento marginal del capital o, lo que es lo mismo, un
mayor nivel de produccion. Esto provoca un alza en los salarios reales, y a la vez, un bajo
nivel de salarios nominales:

“Cuando los salarios nominales se elevan, los salarios reales bajan; y
cuando aquellos descienden, éstos suben. Tal cosa se debe a que, en pe-
riodo corto, los salario nominales descendentes y los reales ascendentes
son, cada uno de ellos por razones privativas, fendmenos ligados a la baja
de la ocupacién pues, aunque los obreros estan mas dispuestos a aceptar
reducciones en su remuneracion al bajar el empleo, los salarios reales
suben inevitablemente, en las mismas circunstancias, debido al mayor ren-
dimiento marginal del equipo de capital, cuando la produccién disminuye”
(Keynes, 1966: 21).

Es asi como el aumento de la demanda efectiva, con ayuda del multiplicador, tiene como
consecuencia al aumento de la renta a escala. Y la Unica manera de lograr esto consiste en
impulsar el nivel de empleo a través de la politica econdmica (Bustelo, 1999: 82).

Desarrollo social
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La nocion de bienestar o de desarrollo social en la Teoria General de Keynes jugdé mas bien
un papel reservado, e incluso se puede hacer la observacion de que la postura econdmica
de este autor, se aleja de una vision de reproduccién humana para concentrarse en el fun-
cionamiento econémico de los agentes®’. A pesar de ello, Keynes es consciente de que en
materia econdmica, hasta ese momento, falta en cierto grado un toque ético:

“Por mi parte creo que hay justificacion social y psicologica de grandes
desigualdades en los ingresos y en la riqueza, pero no para tan grandes
disparidades como existen en la actualidad” (Keynes, 1966: 329).

Desafortunadamente, para Keynes, cuestiones como el desarrollo social, la distri-
bucién de la renta, el conflicto social, y el bienestar no tuvieron un papel primordial
en su Teoria General (King, 2009: 7), a diferencia de temas como la ocupacién de
los recursos, la inversion, y la participacion en la economia del sector publico me-
diante la politica econdmica. A pesar de ello, algunos economistas keynesianos
posteriores a él han encontrado una teoria de la acumulacién de capital implicita
en su obra escrita (Bustelo, 1999: 83), como veremos mas adelante, considerando
que su contribucion indirecta al estudio del crecimiento econémico a largo plazo
fue mucho més importante que la directa (Bustelo, 1999: 84).

Sector Publico

Por otra parte, el ambito en el cual si hace un claro énfasis es en el papel del gobierno dentro
del escenario econdmico. Debido a su separacion con la economia clasica, Keynes “abrié la
puerta” a la politica econdmica:

“La pérdida de fe [de Keynes] en los automatismos reguladores de la eco-
nomia abrid la puerta a la necesidad de la politica econdmica, esto es, la
intervencion del Estado para alcanzar una situaciéon de pleno empleo”
(Bustelo, 1999: 81).

Este autor sostiene que el Estado debe ejercer una influencia orientadora sobre la propen-
sion a consumir mediante el sistema de impuestos y la tasa de interés principalmente, entre
otros medios (Keynes, 1966: 332).

Si bien la teoria keynesiana indica la importancia vital de ciertos controles centrales en asun-
tos que son solo pertinentes para la iniciativa privada, es enfatico en que esto no implica
que toda la economia de un pais deba ser intervenida, e incluso que la presencia de la ges-
tion en la politica econdémica no afecta a campos de actividad a los que no esta dirigida

4 Ver Isuani, 1991 para una profundizar en el tema.
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(Keynes, 1966: 332). Es decir, el Estado tiene un limite “mas alla de los controles centrales
para lograr el ajuste entre la propensién a consumir y el aliciente para invertir” (Keynes, 1966:
333):

“Si [el Estado] es capaz de determinar el monto global de los recursos
destinados a aumentar [los medios de produccién] y la tasa basica de re-
muneracion de quienes los poseen, habra realizado todo lo que le corres-
ponde” (Keynes, 1966: 333).

Esto deja fuera una situacion donde el Estado asuma la propiedad de los medios de produc-
cion. Keynes sefiala que lejos de que el Estado sea visto como la institucion econémica pri-
mordial, su gestién no es perfecta, aunque si muy util:

“Hay errores de prevision; pero éstos no podrian evitarse centralizando las
decisiones” (Keynes, 1966: 333).

En conclusion, el enfoque keynesiano dio la pauta para que el Estado tuviera un papel im-
portante dentro de la esfera econdmica, y también abrié una amplia gama de posibilidades
para que el andlisis econdmico monocromo dominante se diversificase.

En lo referente a la politica social, la preocupacién del llamado £stado keynesiano se centra
mas en la distribucion primaria del ingreso. La intervencion estatal, via las politicas fiscal,
monetaria y crediticia, y la planeacion a largo plazo tendrian efectos en la acumulacion, la
produccién y la distribucion (Isuani, 1991).

TEORIAS DE DESARROLLO ECONOMICO

Uno de los enfoques que surgieron a raiz de la revolucion /ndirecta keynesiana es el de la
economia del desarrollo (TDE). Esta tuvo un amplio desenvolvimiento desde los afos cua-
renta hasta principios de los ochenta, cuando entr6 en una paralisis total a consecuencia de
la crisis de la deuda de esa década, la instrumentacion de las politicas de austeridad y el
ajuste estructural en el entorno econémico y politico emergente como expresion del retorno
del liberalismo econémico (Gutiérrez, 2010: 20-1)°.

> A mediados del siglo XX, el mundo se transforma de tal manera que uno de sus resultados es la
aparicion de las TDE. Aunado al hambre y la devastacion que el final de la segunda guerra mundial
dejé tras de si, numerosos paises colonizados en Asia y Africa se independizaron e iniciaron sus mo-
vimientos de liberalizacién nacional, ademas de que América Latina reclamaba impulsar el desarrollo
auténomo en el marco de fuertes manifestaciones antiimperialistas. Tanto la constitucion de un nuevo
sujeto politico conocido como tercer mundo, como la creacién de organismos internacionales que
tuvieron el propdsito de atender los problemas del desarrollo y de este nuevo sujeto politico fueron
otros aspectos importantes que funcionaron como predmbulo para el desarrollo de la TDE (Gutiérrez,
2010: 15-6).
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Las TDE® aparecen como una especialidad en la ciencia econémica para dar respuesta a la
necesidad de analizar las condiciones de desigualdad econdmica y social que prevalecen
entre las naciones. Tienen como campo de conocimiento, el estudio de las transformaciones
de las estructuras econdmicas de las sociedades, asi como las restricciones especificas que
bloquean dichos cambios estructurales en como paises subdesarrollados, dependientes, pe-
riféricos y emergentes, etc., (Gutiérrez, 2010: 16).

Asi, conllevan la idea de que el estudio del crecimiento econémico es una arista necesaria
para comprender las condiciones estructurales, institucionales y sociales que explican el fe-
némeno mas complejo del desarrollo econémico (Gutiérrez, 2010: 15).

Su objetivo es reducir los diferentes niveles de desarrollo entre los paises ricos y los paises
pobres o subdesarrollados (Azoulay, 2002: 7 en Gutiérrez, 2010: 20):

"El enfoque era a la vez tedrico sobre las causas de la riqueza y de la
pobreza de las naciones [...], pero también politico y estratégico sobre
los medios de una transformacion social profunda y permitiendo erra-
dicar el estado del subdesarrollo”.

Como se menciond al principio de este capitulo, estas teorias no pueden verse en una se-
cuencia lineal, “ya que han sido construcciones dinamicas que coexisten y se retroalimentan
unas con otras, moldeando nuevos conceptos que se reconfiguran constantemente junto
con lo social en su conjunto” (Gutiérrez, 2010: 12).

Dentro de ellas se formularon las ideas que citaremos en seguida. Primero se describen las
Teorias dominantes u ortodoxas que incluyen todas las aportaciones con corte neoclasico o
de mercado al estudio del desarrollo. En segundo lugar se exponen las teorias heterodoxas,
principalmente el desarrollismo latinoamericano o estructuralismo, asi como la teorias mar-
xista de la dependencia. En las lineas siguientes, la propuesta inicial de conceptualizacién se
torna imposible, toda vez que los vinculos entre el desarrollo econémico, el desarrollo social
y el papel del sector publico se vuelven muy estrechos.

Teorias ortodoxas

La nocién de desarrollo desde el enfoque de las teorias ortodoxas, relacionadas estrecha-
mente con la economia neoclasica, se encuentra vinculada a la vision del desarrollo como
proceso de modernizacion; esto es, “un producto exportable al mundo en vias de desarrollo”

6 Las teorias del crecimiento y desarrollo discuten tres aspectos principales: las causas de las desigual-
dades entre el Primer y Tercer Mundo; las causas de su persistencia; y las posibles soluciones. Estas
teorias tienen auge en la segunda posguerra mundial cuando se empezé a considerar como un pro-
blema la presencia de desigualdades econdmicas y de desarrollo social entre las diferentes regiones.
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(Gutiérrez, 2010: 21) que se amolda a las necesidades de la nueva configuracion geopolitica
después de la Segunda Guerra Mundial.

A partir de esta época, el concepto de desarrollo alcanza un papel importante en el discurso
politico, y empezo a constituir el centro a partir del que se definieron las politicas econdmi-
cas que buscaron “imitar el arquetipo del desarrollo industrial de los paises occidentales”
(Gutiérrez, 2010:21).

Un poco antes del surgimiento de las teorias del desarrollo ortodoxas, a finales de los treinta
y durante los aflos cuarenta del siglo pasado tuvo lugar la Sintesis Neoclasica o Sintesis
Neoclasico-Keynesiana (SNK). Esta es el acercamiento de la corriente de la economia con-
vencional neoclasica con el pensamiento de Keynes, y formé la base que ocuparian los pos-
teriores tedricos del desarrollo. Para la SNK, las politicas keynesianas de demanda pueden
conducir a una situacién de pleno empleo en la que es valida la teoria neoclasica (Bustelo,
1999: 89-90).

La SNK se convirtié en la ortodoxia dominante en la ciencia econémica posterior a la se-
gunda guerra mundial (Bustelo, 1999: 89) y hasta nuestros dias. Para lograr hacer esto, la
SNK simplificd el pensamiento keynesiano, ignorando los aspectos que representaban la
ruptura mas importante entre éste y la escuela neoclasica (Bustelo, 1999: 89-91), recupe-
rando con ello la vision mecanicista de los neoclasicos:

Se separ6 del interés de Keynes por el desequilibrio;

No considera las expectativas de los agentes;

La incertidumbre del entorno econémico no es tomada en cuenta;

No incluye la importancia de la variable tiempo;

Considera al caso tipico keynesiano como un caso especial;

Defiende al liberalismo, considerando la intervencidn publica sélo como correctora.

Una de las herramientas de esta simplificacion fue el modelo IS-LM. Este permite obtener
unas curvas que determinan la configuracién del equilibrio macroeconémico a través de
variables como la inversion y el ahorro (IS), y la demanda y oferta monetarias (LM). La curva
descendente IS refleja la situacion de equilibrio en el mercado de bienes y servicios respecto
del tipo de interés. La curva ascendente LM representa el equilibrio en el mercado monetario
respecto al tipo de interés. La interseccién de las dos curvas el punto en el que se registra
un equilibrio simultaneo en ambos mercados (Bustelo, 1999: 90):
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El modelo IS-LM permite una representacion formal de la teoria macroecondmica, al tiempo
que desemboca de forma automatica en proposiciones de politica econdmica e incluso en
previsiones y simulaciones (Bustelo, 1999: 90).

Para la SNK el panorama econdmico habitual era uno en el que la tasa de beneficio alta
permite una acumulacién que genera crecimiento del empleo igual a la expansion de la
fuerza de trabajo (Bustelo, 1999: 95).

Gracias a que el coeficiente de capital no es constante para la SNK, el crecimiento econémico
en sus modelos se desenvuelve de manera estable y hace posible alcanzar el pleno empleo
(Bustelo, 1999: 92). Estos planteamientos tienen como resultado un modelo de crecimiento
con las siguientes caracteristicas (Bustelo, 1999: 93):

1. Sustituibilidad perfecta entre factores de producciéon: se pueden combinar cantida-
des de capital con varias proporciones de trabajo, automaticamente sin algun costo;

2. Enfoque muy a largo plazo, sin dejar claro cuanto tiempo debe pasar para que la tasa
de crecimiento de la economia sea igual a tasa de pleno empleo;

3. Olvida las expectativas de los empresarios:

Vision neoclasica mecanicista de una expansion armoniosa y en continuo equilibrio.

Estas caracteristicas se basan en los supuestos no keynesianos (Bustelo, 1999: 91 2):

e Todo el ahorro se invierte: no formulan alguna funcion de inversion, las expectativas
no desempefian papel alguno, el aumento en la propensién al ahorro no representa
aumento para la tasa de crecimiento;

e La funcion de produccion agregada es lineal: sustituibilidad perfecta entre factores,
rendimientos constantes a escala, productividades marginales decrecientes.
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A mediados de la década de los cuarenta aparecen en la escena econdmica un grupo deno-
minado “pioneros del desarrollo” que se caracteriza por el rechazo a la existencia de una
Unica teoria econdmica valida para el analisis de cualquier situacion real (Bustelo, 1999: 115).
Ejemplos del analisis de esta época pueden ser las aportaciones de W. W. Rostow (E.E. U.U.
1916-2003). Su economia lineal da testimonio de una vision evolucionista neoclasica que se
proponia a los paises subdesarrollados con el fin de alcanzar los niveles de crecimiento y
desarrollo social de los paises mas desarrollados; es decir que, para superar aquella condi-
cion habria que reproducir los mismos esquemas que han llevado a los paises desarrollados
a tal condicién (Gutiérrez, 2010: 28-31).

Con este objetivo se pretende propiciar la concentracién del ingreso en las clases altas par-
tiendo del supuesto de que asi aumentaria la inversién, la acumulacién y la creacion de em-
pleo, desembocando en un circulo virtuoso de crecimiento econémico y el avance del capi-
talismo (Gutiérrez, 2010: 28), mediante el cual se llegara desde la primera hasta la mas ele-
vada etapa de desarrollo. El orden de éstas es el siguiente:

e La sociedad tradicional;

e El establecimiento a las condiciones previas al impulso inicial;

e El despegue: cuando la tasa de inversion supera la tasa de poblacion;
e Elcamino a la madurez;

e La etapa del consumo de masas.

El atraso de la sociedad tradicional constituye un retraso transitorio; inevitable dentro del
proceso historico de las sociedades que integran el tercer mundo (Gutiérrez, 2010: 28), pero
superable de manera relativamente sencilla. Por otro lado, en la ultima etapa las sociedades
occidentales, a través del proceso politico, se opta por asignar mayores recursos para el
bienestar y la seguridad sociales. El surgimiento del Estado benefactor constituye la mani-
festacidon de una sociedad que se desplaza mas alla de la madurez técnica; pero es también
en esta etapa cuando los recursos tienden, cada vez mas, a ser dirigidos hacia la produccion
de bienes duraderos de consumo y a la difusién de servicios a gran escala, siempre que
predomine la soberania de los consumidores (Rostow, 1960: 23 por Gutiérrez, 2010: 30).

A pesar de las criticas que se le hacen a Rostow, desde los afios cincuenta y hasta la actua-
lidad, su enfoque (en el sentido del subdesarrollo como etapa previa al desarrollo) se ha ido
puliendo de manera que ha permanecido como la postura hegemonica en la definicion de
las politicas econdmicas para el desarrollo a nivel internacional, principalmente para orga-
nismos como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial (Gutiérrez, 2010: 31).

A finales de los afios cincuenta la economia convencional registré una recuperacién mas
fuerte aun del pensamiento neoclasico (Bustelo, 1999: 133). Esta puso de manifiesto que el
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enfoque de los pioneros del desarrollo tenia algunas insuficiencias respecto a tres puntos
(Bustelo, 1999: 141):

1. Enfasis excesivo en la industrializacién;
2. Desatencidn del progreso de la agricultura;
3. Mediciéon del desarrollo con indicadores econémicos.

Este nuevo pensamiento hacia una critica abierta a la intervencién del Estado (pérdidas de
eficacia), a la proteccidén del mercado interior (contactos comerciales con paises desarrolla-
dos como instrumento principal de progreso) y a la industrializacion (Bustelo, 1999: 133-8).

En cambio, proponia a los paises de baja renta per capita la adopcion, como principal ins-
trumento de fomento al desarrollo econémico, al mercado (Bustelo, 1999: 135-8):

e Permite aumentar la gama de eleccién de las personas;

e Constituye una salvaguarda politica contra el autoritaritarismo;
e Difunde conocimientos y proporciona incentivos;

e Aumenta el ritmo de crecimiento;

e Asignacion eficiente de los recursos disponibles.

A mediados de los afios sesenta, a la importancia otorgada al crecimiento sucedié una preo-
cupacion por los objetivos del desarrollo. Con esto, inicié una nueva fase en la historia del
pensamiento econémico sobre el desarrollo (Bustelo, 1999: 14) y se le dio un giro social
llamando a éste el enfoque el de las necesidades basicas.

Los objetivos que se establecieron como importantes fueron la reduccion de la pobreza, del
desempleo y de la desigualdad: “Sin estos, cualquier plan dificilmente puede considerarse
como un plan de desarrollo” (Seer, 1969 en Bustelo, 1999: 146).

Si bien resulta evidente que la insistencia en esas tres variables permitieron atender nuevas
cuestiones, las bases tedricas de este enfoque adolecia de errores como: estipular objetivos
poco realistas y no operativos, no definir la relacion de la estrategia de las necesidades ba-
sicas con el crecimiento, entre otros (Bustelo, 1999: 154).

En los aflos ochenta, el pensamiento neoclasico se cimentd entre los economistas del desa-
rrollo y se opuso a los preceptos del enfoque de las necesidades basicas. A este movimiento
se le llamo contrarrevolucion neoclasica e influyd claramente en las ideas y los programas
de los principales organismos internacionales con el lamado Consenso de Washington (Bus-
telo, 1999: 158). Critico tanto la intervencion gubernamental como las estrategias de indus-
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trializacién por sustitucion de importaciones, y por otro lado defendio la liberalizacion in-
terna y externa de los paises del Tercer Mundo. La Contrarrevolucién neoclasica’ insistio en
dos aspectos (Bustelo, 1999: 159):

e La insistencia en la eficacia del mercado como mecanismo de asignacion de los re-
cursos, junto con la critica a la intervencion del Estado en la actividad econdmica;

e Elhincapié en las ventajas que ofrece una participacién plena en el comercio mundial,
mediante un régimen comercial liberal y un sistema de incentivos neutral.

A principios de los afios noventa se empezaron a dejar de lado las politicas ortodoxas apli-
cadas en el Tercer Mundo en la década anterior, debido a sus resultados desfavorables en
Asia, Africa y América Latina, y se comenz6 a formar el enfoque favorable al mercado. Este
enfoque admite explicitamente la intervencion del Estado como un factor para el desarrollo,
pero siempre que apoye al mercado, sin llegar a sustituirlo (Bustelo, 1999: 173-74). Se admite
la necesidad de politicas deliberadas para: a) mantener la estabilidad macroeconémica, b)
crear un entorno competitivo para las empresas, c) efectuar inversiones en capital fisico y

humano y, d) potenciar el desarrollo institucional.

A grandes rasgos, esta postura deja que los mercados funcionen por si solos a menos que
se demuestre la conveniencia de que el Estado tome parte en el asunto. Es decir, se puede
considerar su participacion para la gestion de los bienes publicos como los gastos destina-
dos a educacion basica, infraestructura, beneficencia, control de la natalidad y proteccion
del medio ambiente, etc., (Bustelo, 1999: 175).

Esta nueva ortodoxia del Banco Mundial en los afios noventa es heredera de los plantea-
mientos neoliberales del decenio anterior; mas que constituir una alternativa fue una pro-
longacion. Ademas este enfoque, carece de un adecuado contraste empirico en el caso de
los nuevos paises industriales asiaticos (Bustelo, 1999: 185).

Autores como Douglas North (E.E. U.U. 1920), Joseph Stiglitz (E.E. U.U., 1943) y Amartya Sen
(India, 1933) son autores que pueden considerarse como la ampliacién de la ortodoxa en el
nuevo milenio, y sus ideas también han tenido aportes en la conformacién de la postura del
Banco Mundial, asi como de diferentes instituciones internacionales. Douglas North, nos
brinda una definicion de desarrollo econémico: “El proceso de formacion, cambio y desarro-
llo de los mercados econdmicos y politicos y el modo como ocurre tal proceso” (North, 2002).
Con una postura similar al enfoque favorable de mercado, Joseph Stiglitz menciona, en el

7Sin embargo las aportaciones de la contrarrevolucién neoclésica en los programas internacionales
llevaron, en general, a panoramas con deflacién, desregulacion, y devaluacién como resultados, como
es el caso mexicano que desarrollaremos en el capitulo 3 de esta investigacion.
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prefacio de Fronteras de la economia del desarrollo (2002), que afortunadamente, el enten-
dimiento del desarrollo social, ha superado la arista monocromatica del incremento del in-
greso, y ahora la mayoria de los trabajos sobre este tema podria poner un fuerte énfasis en
mejorar la salud y la educacidon como parte de las metas del desarrollo. Para este autor, “el
desarrollo se ve cada vez mas como la expansion de la libertad de elegir y de actuar” (Stiglitz,
2002: x). Por su parte, Amartya Sen define al proceso de desarrollo econdémico y social como
un proceso de expansion de las libertades reales de las que disfrutan los individuos (Sen,
2000: 19). Ellos han de verse como seres que participan de manera activa en la configuracion
de su propio destino, y no como meros receptores pasivos de los frutos ingeniosos de pro-
gramas de desarrollo (Sen, 2000: 75). Asi las libertades basicas dependen de determinantes
como las instituciones sociales y econdmicas, los derechos politicos y humanos (Sen, 2000:
19), asi como de los propios sistemas econdmicos, politicos y sociales: “La idea de desarrollo
basado en la libertad captura el papel constructivo de seres humanos libroes como un motor
de cambio” (Sen, 2000: 515). Para Sen?, la libertad en los distintos ambitos, es tanto el obje-
tivo como el principal medio del desarrollo (Sen, 2002: 509). Las oportunidades econdmicas,
las libertades politicas, las instituciones sociales y las condiciones que le permiten tener una
buena salud, educacion y el valor de la germinacion de iniciativas, son aspectos que condi-
cionan lo que una persona esta en capacidad de conseguir. "Estas oportunidades son mu-
tuamente complementarias y tienden a reforzar la posibilidad de alcanzar y usar otras” (Sen,
2002: 507).

Por lo tanto, los elementos constitutivos del desarrollo son (Sen, 2002: 513):

e Libertad politica: la democracia y los derechos politicos y civiles tienden a reforzar
libertades de otros tipos al darle voz a los aislados y mas vulnerables.

e Libertad de transaccién y mercado: juzgar los mecanismos de mercados en su tota-
lidad, basados en sus actividades y efectos, incluida su habilidad de generar creci-
miento econdmico, prosperidad y equidad econdmica.

e Oportunidades sociales: Es una libertad valiosa en si misma, pero contribuye al desa-
rrollo economico.

e Fertilidad y Coercion.

8 El mérito de estas posturas, y principalmente el mérito de Sen, es que logran dar un paso mas all,
llevando al Banco Mundial el enfoque del desarrollo "ampliado”. Sin embargo, como ya se habia
mencionado, esta definicion es difusa e incompleta; sustenta el concepto de desarrollo en la libertad,
sin definir la libertad en aspecto alguno, ni expone tacitamente qué tipo desarrollo estd tratando de
definir. En todo momento se refiere a la conciencia del individuo como un ente econdmico que se
dedica Unicamente a elegir entre las opciones que el mercado le plantea, sin tomar en cuenta su papel
como productor.
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La falta de estas libertades fundamentales esta relacionada directamente con la pobreza
econdmica, la cual priva a los individuos de la libertad para satisfacer sus necesidades (Sen,
2000: 20).

Queda claro entonces, segun el autor, que la libertad es fundamental para el desarrollo por
las siguientes razones (Sen, 2000: 20):

1) Por la evaluacion: el desarrollo se evalta en funcién del aumento de las libertades
individuales: “la evaluacion del desarrollo no puede estar divorciada de la vida que
la gente tiene y la libertad real que ellos disfrutan” (Sen, 2002: 509).

2) Por la eficacia: el desarrollo depende totalmente de la libre agencia de los individuos.

Dentro de los aspectos importantes para el desarrollo encontramos a la industrializacion, el
progreso tecnoldgico o la modernizacién social. Estos son determinantes para expandir la
libertad del hombre (Sen, 2000: 19); son objetivos valiosos, pero su valor debe depender de
los efectos sobre sus vidas, y sobre la libertad de las personas inmiscuidas (Sen, 2002: 509).
Sin embargo, estas afirmaciones se contraponen a ciertas posturas tedricas que indican que
el progreso tecnoldgico, la industrializacion y la modernizacién fragmentan la libertad mas
que impulsarla (Kaczynski, 1995).

Esta concepcion de desarrollo centrado en las libertades, tiene ventajas e innovaciones te6-
ricas, puesto que ofrece la posibilidad de la evaluacion mucho mas profunda del proceso de
desarrollo (Sen, 2002: 515), y acerca mas el punto de vista social al ambito econdmico “per-
mitiendo concentrar el analisis en el objetivo de la libertad individual en lugar de usar me-
diadas aproximadas como el crecimiento del PIB, industrializacion y progreso tecnolégico”
(Sen, 2002: 515).

Lamentablemente estas posturas, cercanas a la socialdemocracia, cometen el error de dar
como supuesto el que todas las personas tienen las mismas oportunidades, y el mismo
punto de partida para su desarrollo. Si bien esto deberia ser la norma, a la realidad aun le
falta un buen tramo que recorrer para llegar a este punto, es decir, se confunde la meta con
el punto de partida.

Respecto a las medidas que se pueden tomar para dar solucion a la condicion de pobreza,
a partir del Consenso de Washington, las postura ortodoxa dominante recomienda el uso
de los instrumentos de transferencias monetarias condicionadas (Villarespe, 2010). Si-
guiendo el argumento de que los individuos libres pueden hacer un mejor uso de los recur-
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sos, los programas de transferencias monetarias se dirigen contra la reproduccion interge-
neracional de la pobreza. Sin embargo pueden calificarse de asistencialistas pues no generan
la cancelacion de la pobreza ni propician el desarrollo®.

Como vimos en este apartado, el desarrollo econdmico, desarrollo social y participacion del
Estado en la econdmica en el enfoque de la economia neoclasica, se encuentran vinculados
a las nociones de modernizacién y libertad; nocién que se afirma como exportable al mundo
en vias de desarrollo (Gutiérrez, 2010: 21).

Teorias Heterodoxas

Dentro de este apartado, podemos agrupar el bagaje teodrico que se aleja de la tendencia
neoclasica y, mas especificamente hace un analisis mas completo al acercar, en cierta medida,
la arista politica y la ética al analisis econdmico.

Los pioneros de las teorias del desarrollo, coincidian en que no era posible analizar a las
economias en vias de desarrollo del mismo modo en el que se habia estudiado el capitalismo
de las economias desarrolladas. Por el contrario, su postura se dirigia a formar un nuevo
marco tedrico para analizar las condiciones y las diferencias de funcionamiento entre los
paises, sobre todo en los atrasados, por sus caracteristicas de mayor rigidez estructural y la
debilidad de su superestructura, las cuales condicionan la posibilidad de alcanzar mejores
niveles de productividad (Gutiérrez, 2010: 22-3).

El concepto de desarrollo econdmico desde esta perspectiva, supone una transformacién
estructural de la sociedad; es decir, pasar del bajo crecimiento y la subsistencia a una socie-
dad dinamica capitalista (Gutiérrez, 2010: 24). Para un analisis completo y enfocado a este
objetivo, era necesario retomar el enfoque clasico, y seguir las huellas de variables como el
crecimiento econdémico, la division social del trabajo, la distribucion de la renta, los procesos
de ahorro e inversion, la acumulacion de capital, la situacién de la agricultura, de la indus-
trializacion, etc., (Gutiérrez, 2010: 24).

Como parte de estas teorias Heterodoxas podemos incluir a la Corriente Post Keynesiana
(CPK), al estructuralismo latinoamericano, y al enfoque de la dependencia entre otros. Para
la CPK, que nace como antitesis de la SNK, Keynes rompié claramente con la tradicion neo-
clasica, y eso es precisamente lo que, a su juicio, enmascara la SNK (Bustelo, 1999) a través
de la formalizacién matematica hace una reduccién abusiva de la teoria keynesiana. Esta
postura le permitié recuperar la ruptura con la tradicidon neoclasica que Keynes habia logrado,

°En los capitulos 2 y 4 se abordaran, respectivamente, estos programas y sus resultados para el
caso mexicano.
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y a la vez, tratd de tener un acercamiento con los Clasicos y con Marx, aunque en menor
medida. Sus caracteristicas principales son las siguientes (Bustelo, 1999: 93):

1. Insiste en el caracter inherentemente inestable de la economia de mercado;
2. Pugna porque la funcion reguladora de las instituciones sea esencial;
3. Sevincula parcialmente con los Clasicos y Marx.

Esto le permitié generalizar en el largo plazo la teoria keynesiana, hacer aportaciones res-
pecto al crecimiento, la distribucion, la competencia imperfecta, la teoria de precios, y el
dinero. Dentro de sus aportaciones hay novedades importantes al analisis keynesiano: la
teoria del crecimiento a largo plazo (Harrod-Domar), la importancia de la distribucién de la
renta (Kaleckiy Kaldor) o la teoria de la competencia imperfecta (Kalecki y Robinson) (Bustelo,
1999). También defendid la postura keynesiana de la necesidad de aplicar intervenciones
publicas importantes y no s6lo medidas correctoras (Bustelo, 1999)

Los modelos keynesianos y postkeynesianos del crecimiento, a diferencia de las aportacio-
nes de la SNK, concluyen que no hay garantia alguna de crecimiento equilibrado estable y
de pleno empleo (Bustelo, 1999). El crecimiento de la economia no depende de las prefe-
rencias de los agentes y del nivel técnico, sino que es funcion de la tasa de beneficios, a su
vez dependiente de la velocidad de crecimiento de la economia y de macromagnitudes
como la distribucién de la renta, y los comportamientos de ahorro y consumo, etc. También
consideran que no hay flexibilidad perfecta de precios, ni tampoco sustituibilidad perfecta
entre factores.

Al igual que para el pensamiento keynesiano, para la CPK el panorama econdémico habitual
es aquel en el que el crecimiento es desequilibrado, presenta fluctuaciones y es compatible
con el desempleo. Se considera una situacion milagrosa cuando la tasa de beneficio alta
permite una acumulacién que genera un crecimiento del empleo igual a la expansion de la
fuerza de trabajo. Para ello, se necesita que fluya la confianza de los inversores y una politica
optima de distribucién (Bustelo, 1999).

Dados todos estos supuestos, y bajo el panorama al que llegan, se hace razonable el que la
intervencion del Estado sea un necesidad importante en el pensamiento econémico de la
CPK (Bustelo, 1999), caracteristica importante que recupera del pensamiento keyesiano. La
funcién del Estado es generar politicas de desarrollo de manera que se pueda alcanzar al
funcionamiento pleno de la economia, y resarcir el crecimiento equilibrado y el pleno em-
pleo, entre otras variables importantes.

A mediados de los cuarenta y hasta los cincuenta, se constituy6 el Estructuralismo Latinoa-
mericano como primer aportacion importante en el pensamiento econémico sobre desarro-
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llo desde del Tercer Mundo (Bustelo, 1999: 189). Surgio frente a la preocupacién de encon-
trar un rumbo al desarrollo econdmico y social de América Latina, después de la Segunda
Guerra Mundial, intentando superar las propuestas, tedricas y politicas, hegemonizantes de
la economia neoclasica de Rostow, entre otros (Gutiérrez, 2010: 31).

Asi, constituy6 un enfoque alternativo surgido de una reinterpretacién novedosa en las cien-
cias sociales latinoamericanas (Bustelo, 1999: 190) formulado por parte de la Comision Eco-
némica de las Naciones unidas para América Latina (hoy también "y el Caribe"),
CEPAL, enormemente influyente en la teoria econémica y las politicas en la region. Las apor-
taciones mas relevantes fueron resultado del trabajo de exponentes como Raul Prebisch,
Anibal Pinto, Juan F. Noyola, Celso Furtado y Aldo Ferrer, entre otros (Gutiérrez, 2010: 31).

Para la CEPAL y el estructuralismo, la idea central en los estudios del desarrollo es que los
paises subdesarrollados y los paises desarrollados se diferencian de manera tal que “las pau-
tas liberales de crecimiento no tienen en la practica los resultados previstos por la escuela
neoclasica” (Bustelo, 1999: 245), dando como resultado imperfecciones en el mercado de-
bido a rigideces estructurales y superestructurales (insuficiencias institucionales).

Sumado a esto, el enfoque del estructuralismo rechazé la tesis de que las relaciones econo6-
micas internacionales implican un beneficio mutuo para sus participantes (Bustelo, 1999: 193)
y adopto6 la idea de que el libre comercio no reduce ni corrige desigualdades internacionales,
sino que las acentua (Bustelo, 1999: 192).

El estructuralismo, entonces, tomé como punto de partida el vacio que se generaba entre la
teoria ortodoxa neoclasica y la realidad latinoamericana para tomar cualquier aportacion
generada por aquella como simple legitimacion de una pauta contraproducente de cambio
econdmico de América Latina (Bustelo, 1999: 186).

Sobre estos planteamientos se erigio la construccion teorica de la CEPAL. Esto le permitio
abordar los problemas econdmicos y sociales desde una perspectiva histérica, estudiando la
formacion de la region desde los tiempos coloniales, y la dinamica del proceso de cambio
en el tiempo, y también desde una perspectiva holistica, contemplando al desarrollo y al
subdesarrollo como un Unico proceso. Asi, pudo estudiar los aspectos meramente econé-
micos, ademas de su relacion con los fendmenos sociales e institucionales. Las aportaciones
tedricas mas importantes fueron (Bustelo, 1999: 191):

e La elaboracion del modelo centro-periferia;

e Lainterpretacion de la industrializacion latinoamericana;

e El anadlisis de los obstaculos a los que se enfrento la industrializacion;
e La elaboracion de recomendaciones de politicas de desarrollo;
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e La teoria estructuralista de la inflacion;
e La tesis del deterioro tendencial de la relaciéon real de intercambio para los paises
exportadores de productos primarios.

Las aportaciones que desarrollaremos a continuacion abarcan sus ejes tedricos primordiales
y sirven para la investigacion aqui suscitada:

a) Teoria del modelo de sustitucion de importaciones

Para los estructuralistas, el fruto del progreso técnico no se distribuye equitativamente entre

las naciones del mundo (Gutiérrez, 2010: 35). El sistema econdmico esta condicionado por
la diferencia de costes unitarios, debida a la baja productividad laboral en la industria, lo cual
hace imposible consolidar el sector industrial en condiciones del libre comercio (Bustelo,
1999: 197).

La postura de los estructuralistas en el ambito econdmico consistia en pensar que la Unica
forma de capturar este fruto es poniendo en marcha mecanismos que contrarresten los tér-
minos del intercambio, como absorber el sobrante de poblacién activa mediante la exten-
sion de nuevas tierras al cultivo, la aplicacion extensiva de nuevas tecnologias en el campo
e impulsar el desarrollo de la industrializacién (Gutiérrez, 2010: 37).

La CEPAL proponia sustituir el modelo de crecimiento hacia fuera, que consistia en tener una
economia basada en la agroexportacion, que habia caracterizado el desarrollo de América
Latina, por el modelo llamado de crecimiento hacia adentro, que tenia como fuerza central
la industrializacion basada en la sustitucion de importaciones y seria estimulada por una
politica proteccionista que favoreceria la constitucion del mercado interno (Gutiérrez, 2010:
38). Sus etapas consistian en:

e Asignar al sector agricola la funcion de proveedor de las divisas necesarias para fi-
nanciar las importaciones para el desarrollo industrial;

e Encontrar una solucion al problema del deterioro mediante un acuerdo general de
precios preferenciales de materias primas en el &mbito internacional;

e Impulsar la exportacion de manufacturas, con el fin de que la industrializacién lati-
noamericana transitara hacia manufacturar productos mas complejos: bienes inter-
medios, de capital y de consumo durables que requerian mercados mas amplios.

Este modelo se percibia como el vehiculo de superacion de la condicion periférica a largo
plazo. Sin embargo, para el corto plazo las economias latinoamericanas tenderian al des-
equilibrio de la balanza de pagos por el deterioro de los términos de intercambio de los
productos primarios y por el peso originado por la inversiéon extraordinaria en bienes de
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equipo y capital importado, que las economias periféricas necesitaban para sostener la in-
dustrializacion (Gutiérrez, 2010: 39).

Pese a esto, se esperaba que esta forma de desarrollo arrojara no sélo resultados econémi-
COs como:

e Corregir la tendencia hacia una restriccion externa del desarrollo;

e Contrarrestar la tendencia hacia el deterioro de las condiciones de intercambio me-
diante la sustitucion de importaciones;

e Promover algunos cambios en la estructura de la producciéon que responden a la
elevada elasticidad de la demanda de manufacturas (Gutiérrez, 2010: 38-9).

Sino también se esperaban beneficios sociales y politicos, como el fortalecimiento de las
clases medias y bajas y de la democracia (Kay, 1989: 39 en Bustelo, 1999: 198).

Desafortunadamente, la CEPAL mantuvo una confianza excesiva en las virtudes de la indus-

trializacion, lo cual fue un error ya que genero a la vez concentracion de la renta, exclusion
social, exacerbacion de la heterogeneidad estructural y del desempleo crénico, y aumento
de la dependencia externa (Bustelo, 1999: 201).

b) Teoria de la economia internacional
Para la Teoria del Comercio Internacional Tradicional:

“El aumento en la productividad conlleva al descenso de los precios de
las mercancias. Cuando las relaciones comerciales se realizan entre pai-
ses con diferentes niveles de productividad, aquellos cuyos niveles fue-
ran mas bajos se verian favorecidos por el descenso de los precios de los
paises que hubieran logrado mayores crecimientos de ella " (Gutiérrez,
2010: 35).

Como ya se menciono, un aspecto central del estructuralismo es el rechazo a esta tesis y la
adopcion de que el fruto del progreso técnico no se distribuye equitativamente entre las
naciones. Raul Prebisch (Argentina, 1901-1986) precisa este proceso. Para él los frutos del
progreso técnico no se transferian del centro a la periferia por las siguientes razones (Bus-
telo, 1999: 193):

a. La fuerza politico-organizativa de trabajadores y empresarios del centro impedia que
el aumento de productividad se trasladarse a unos menores precios de la manufac-
turas exportadas, lo que ejercia un freno a la difusion del progreso técnico a escala

mundial;
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b. El aumento del precio de las manufacturas importadas y la caida de los precios agri-
colas en la periferia hacia que no se registrase en los paises periféricos un aumento
equivalente de la productividad laboral, lo que frenaba el ahorro y suponia una me-
nor capacidad de acumulacion;

c. El desempleo estructural generaba una oferta abundante de trabajo, al tiempo que
los beneficios y salarios crecian menos que la productividad, los empresarios locales
no podian competir con las manufacturas del centro, las elites locales mostraban una
alta propension al consumo, y alta elasticidad demanda renta de las importaciones,
junto con la baja elasticidad oferta renta de las exportaciones, provocaban un dete-
rioro de la relacion real de intercambio.

Bajo este enfoque, las estructuras productivas de los paises centrales y de las economias
periféricas son fundamentalmente distintas. El centro se distingue por la homogeneidad y la
diversificacion; la periferia por una estructura heterogénea y especializada. Por heterogenei-
dad se entiende la coexistencia de una agricultura de exportacién de alta productividad y
una agricultura atrasada de subsistencia conviviendo en una misma economia. La especiali-
zacion se expresa en la exportacion limitada a unos pocos productos primarios, en la ausen-
cia de diversificacion en manufacturas, en ausencia de complementariedad entre sectores y
la falta de actividades de enclave, ademas de la existencia de una demanda interna de pro-
ductos manufacturados basicamente abastecida con importaciones (Bustelo, 1999: 192).

La condicién periférica es el resultado de un rezago estructural del aparato productivo que
mantiene a los beneficios y salarios contraidos, manteniendo una tendencia por debajo del
ritmo de crecimiento de su productividad, y bajo la presion estructural del centro (Gutiérrez,
2010: 35).

El centro y la periferia estan relacionados entre si a través de la division internacional del
trabajo y por tanto, el desarrollo y subdesarrollo son procesos conectados entre si por un
mismo origen: el sistema econdmico mundial. En él, el centro y la periferia desempefian
funciones distintas y complementarias; el primerio se concentra en la produccion y exporta-
cion de manufacturas; el segundo en la produccidn y exportacion de productos primarios
(Bustelo, 1999: 192). La relacion de estos dos polos es asimétrica (Bustelo, 1999: 192); repro-
ducen la disparidad entre sus estructuras productivas, reforzando el subdesarrollo de la pe-
riferia y aumentando su distancia respecto del centro (Bustelo, 1999: 192). En conclusién, el
desarrollo social es tanto econdmico como politico y social, y desafortunadamente para los
paises periféricos, su desarrollo social esta condicionado por el de los paises del centro.

c¢) Teoria del Estado como “idea-fuerza” del desarrollo
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El proteccionismo fue uno de los pilares centrales de la politica econédmica en los afios cua-
renta, siendo necesario para el proceso desarrollo de econdmico planteado por la CEPAL. El
libre juego de las fuerzas del mercado no podia generar tal proceso, en cambio la planifica-
cion construiria el entorno favorable para el desarrollo econémico latinoamericano (Gutié-
rrez, 2010: 41).

Por lo tanto, una de las aportaciones importantes del estructuralismo latinoamericano seria
la teoria del Estado como “idea-fuerza” del desarrollo, es decir, se le asigna amplias funcio-
nes dentro de la sociedad. El tipo de Estado propuesto por la CEPAL, consistia en uno que
tuviera que dirigir la acumulacion de capital tanto en la infraestructura como en los proyec-
tos industriales. También tendria que tener una participacién muy activa, de manera que
operase empresas publicas y regulase el sector privado (Fishlow, 1987: 126 por Gutiérrez,
2010: 44).

Esta teoria, se apoyaba en las concepciones de Keynes y la conformacién del Estado de Bie-
nestar en los paises mas desarrollados. Asi, trataba de construir un proyecto de desarrollo
economico de orientacion nacionalista para cada nacidon en América Latina (Gutiérrez, 2010:
42).

En concordancia, esta perspectiva respecto al Estado, impulsé el surgimiento de la ideologia
populista que relacionaba a la clase empresarial con la capacidad de impulsar el desarrollo
autbnomo de la economia nacional (Gutiérrez, 2010: 42).

En suma, se puede calificar al estructuralismo como un keynesianismo radical que se com-
bina con de la proteccidon del mercado interior (Bustelo, 1999: 197). Sin embargo, la postura
estructuralista fue criticada por ser una mezcla entre el analisis clasico y el marxista expre-
sado en lenguaje keynesiano, asi como de desarrollar un marco conceptual tanto abierto
como ambiguo (Bustelo, 1999: 197). Su definicidn del concepto de desarrollo muchas de las
veces no fue delimitada y propiciaba a confusiones.

Esto se hace evidente en la reciente aportacién del autor Arturo Guillen (México, 1943). Para
él, el desarrollo es un proceso multidimensional, y coincide con Osvaldo Sunkel (Chile, 1929),
al precisar que este proceso reclama una estrategia deliberada especifica, asi como la accion
organizada de la sociedad, ademas de la accion de las instituciones. Guillen sefiala que "El
desarrollo no puede ser nunca el resultado espontaneo del mercado” (Guillen, 2007: 494).

El concepto de desarrollo involucra tanto cambios cualitativos como cuantitativos, siendo
estos el resultado de un proyecto historico nacional, donde la sociedad y las fuerzas dentro
de ella impulsan nuevas estrategias para la construccién de una base interna de acumulacion
y redefinen su insercion en la economia mundial (Guillen, 2007: 492-3).
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Guillen diserta otros tres conceptos: el crecimiento econémico, el desarrollo econémico, y el
progreso social. El primero se refiere especificamente al aumento en una unidad de tiempo
del ingreso por habitante. Guillen discrepa acerca de qué tan confiable es valernos de este
indicador pues el mismo presenta problemas de medicién, que se incrementan en el caso
de los paises subdesarrollados por dos razones: por un lado, por la existencia de estructuras
duales, y por lo tanto, sistemas de precios diferentes. Como segunda razén, este indicador
oculta tanto los efectos de la destruccion ecolégica como las condiciones reales de vida de
la poblacion (Guillen, 2007: 491).

En cuanto al desarrollo econdmico se entiende la consecucion de los objetivos:

e Crecimiento econdmico alto y duradero que garantice el incremento del ingreso por
habitante;

e Satisfaccion de los costos del hombre en materia de alimentacién, educacion, salud
y cultura lo que implica el fortalecimiento de la democracia participativa;

e El desencadenamiento de una mayor productividad del trabajo;

e Progreso tecnolégico autbnomo;

e Construccién de un sistema productivo auto centrado e integrado que cuente con
una base enddgena de acumulacion de capital;

e Larelacion e interaccion de las partes que constituyen esa estructura productiva;

e El mejoramiento cualitativo de los productores directos, sus capacidades y habilida-
des, su formacién y capacitaciéon (Guillen, 2007: 492).

Estos objetivos no constituyen un fin en si mismo. Mas bien, su consecucidén es un prerre-
quisito del progreso social, pero no lo garantiza (Guillen, 2007: 493), dado que este proceso,
y alcanzar estos objetivos, de manera contradictoria, generan desigualdad y concentracién
de la riqueza tanto en lo social como en lo regional (Guillen, 2007: 493).

Para concluir, el autor reafirma que el desarrollo no es Unicamente un proceso de acumula-
cion de capital y progreso técnico, como lo concibe la teoria neoclasica del crecimiento, sino
un proceso de cambio social y de reorganizacion politico-institucional (Stiglitz, 2002 citado
por Guillen, 2007: 494).

En el siglo que vivimos, y respecto a la definicion anterior, entre desarrollo econémico y
progreso politico o progreso social, no existen relaciones univocas de causa-efecto; puede
incluso haber desacoplamiento entre ambos procesos. Esto genera un freno para el progreso
social, aunado al hecho de que los aspectos econdmicos ya no coinciden mas con los espa-
cios politicos territoriales que la globalizacion trae a cuenta (Guillen, 2007: 492-493). Es decir,
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el Estado y la sociedad civil, languidecen frente a las empresas trasnacionales (ETN) compli-
cando el desempefio del proceso.

Otras aportaciones importantes vienen de autores como Osvaldo Sunkel. El puntualiza que
el fendmeno del desarrollo es “extremadamente complejo; tiene innumerables facetas im-
portantes y se puede examinar también desde angulos muy diversos” (Sunkel, 1970: 15).
Para acercarse a su definicion, el autor hace una recapitulacion histérica de los conceptos
que de alguna manera se acercan a esta preocupacién del bienestar, estos son: riqueza,
evolucion, progreso, industrializacion y crecimiento (Sunkel, 1970: 21). Todos ellos, dentro
de una época y paradigma diferentes, han tratado de dar cuenta acerca de cobmo el &mbito
economico repercute en toda la realidad de la sociedad y de los individuos.

Después de este seguimiento, Sunkel relata que el concepto de desarrollo como proceso de
cambio social, se refiere a un proceso voluntario que persigue como meta llegar a un pano-
rama de igualdad de oportunidades sociales, politicas y econdmicas manteniendo una or-
ganizacion social y politica independiente respecto a la que se da en las sociedades con un
nivel de bienestar superior (Sunkel, 1970: 39).

Esta Ultima idea es de suma importancia dado que el autor maneja la teoria de que el pro-
ceso de desarrollo y subdesarrollo son dos polos de un mismo fenémeno. Por ello, el pro-
blema fundamental del desarrollo desde esta postura aparece como la necesidad de superar
el estado de dependencia a las sociedades desarrolladas, y a la vez transformar su estructura
econOmica para obtener una la autonomia necesaria de crecimiento en la produccién de
bienes y servicios, asi como una reorientacién de su sistema econdmico que permita satis-
facer las necesidades de la sociedad a la que responde (Sunkel, 1970: 37).

En lo concerniente al subdesarrollo econdmico y su problematica, el autor apunta que am-
bos consisten en un complejo conjunto de fendmenos interrelacionados que a la postre se
expresan en forma de desigualdades de “riqueza y de pobreza, en estancamiento, en retraso
respecto de otros paises, en potencialidades productivas desaprovechadas, en dependencia
econdmica, cultural politica y tecnologica”(Sunkel, 1970: 15).

Para el autor es importante subrayar que el concepto de desarrollo es muy amplio y com-
plejo, por lo cual debemos tener cuidado de no tratar de ajustar en una definicién estandar
que sea “precisa y rigurosa”. De ser asi se estaria cayendo en una deformacién del analisis
dado que “equivaldria a destacar alguno de sus multiples aspectos en detrimento de otros
(Sunkel, 1970: 21):

“La idea de desarrollo se centra en el proceso permanente y acumulativo
de cambio y transformacién de la estructura econdmica y social, en lugar
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de referirse a las condiciones que requiere el funcionamiento 6ptimo de
un determinado sistema o mecanismo econémico (Sunkel, 1970: 23). Por
el contrario, el desarrollo exige transformaciones profundas y deliberadas,
cambios estructurales e /nstitucionales, un proceso discontinuo de des-
equilibrios y equilibrios” (Sunkel, 1970: 24).

Dentro de estas transformaciones profundas, el autor resalta los procesos mediante los cua-
les nuevos grupos sociales dejan de ser objeto del desarrollo para convertirse en “sujetos”
activos de ese proceso (Sunkel, 1970: 38). Esto se sustenta en la idea de que para que los
reordenamientos sean eficaces y permanentes se necesita una fuerte participacion social,
politica y cultural activa de grupos sociales emergente, que antes eran excluidos o margina-

dos (Sunkel, 1970: 37-38).

Lo anterior implica la reorientacién de la politica de desarrollo tanto en lo interno como en
las relaciones internacionales:

“Las posibilidades de accién social interna estan condicionadas en forma
importante por la naturaleza de las vinculaciones externas econdémicas,
politicas tecnoldgicas y culturales, el grado de participacion se relaciona
directamente a la dependencia, pues se supone que a un mayor grado de
participacion social y politica corresponde un mayor grado de autonomia
nacional” (Sunkel, 1970: 38).

En pocas palabras, el proceso multidimensional del desarrollo:

“[...] significa una unidad politica y geografica nacional [que logre] una
creciente eficacia en la manipulacion creadora de su medio ambiente na-
tural, tecnoldgico, cultural y social, asi como de sus relaciones con otras
unidades politicas y geograficas” (Sunkel, 1970: 37).

Esto significa que el desarrollo debe medirse en términos de indicadores econdémicos, so-
ciales y politicos que expresen la direccién y magnitud del cambio y que las politicas de
desarrollo no deben formularse en funcién de los requisitos tecnoeconémicos de una de-
terminada tasa de crecimiento postulada a priori; sino de acuerdo con la viabilidad de de-
terminadas politicas y de los requisitos tecnicoecondémicos de las mismas, de donde resul-
tara cierta tasa de crecimiento (Sunkel, 1970: 39).

A finales de los afios cincuenta y en parte de los sesenta se produjo una reaccion radical en
el pensamiento sobre desarrollo (Bustelo, 1999: 203). La teoria de la dependencia se consti-
tuyo en esta década como una escuela del pensamiento latinoamericano que hizo un es-
fuerzo decidido por integrar economia e historia a su construccién tedrica (Gutiérrez, 2010:
47). Surgié como una corriente critica que discute al modelo propuesto por la CEPAL cuando
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sus limites analiticos para cubrir la necesidad un marco de conocimiento efectivo para Amé-
rica Latina y su nueva realidad se hicieron evidentes. Su objetivo fue generar un paradigma
teodrico que explicara economia y politica en el quehacer de los procesos politicos emergen-
tes (Gutiérrez, 2010: 47).

Paul A. Baran (E.E. U.U. 1910-1964) dio inicié a esta corriente tedrica que se distancio de la
evolucién de tedrica econdmica gracias a tres ideas principales (por Bustelo 1999: 203-4):

1. El subdesarrollo no es una fase previa o una etapa anterior al desarrollo, sino un
producto historico del colonialismo y del imperialismo;

2. La dependencia es el rasgo distintivo de los paises subdesarrollados, y tal situacion
originada por el caracter nocivo que ejercen las relaciones econémicas internaciona-
les en esos paises, es un freno poderoso a su desarrollo;

3. El capitalismo, lejos de ser un sistema progresivo, es un obstaculo para el progreso
del Tercer Mundo.

Desde una posicién de izquierda buscaba dar fundamento teérico al proceso revolucionario
en América Latina en su version critica al desarrollo capitalista (Gutiérrez, 2010: 49) y se con-
form6 como la primera escuela de pensamiento latinoamericano que aborda el problema
del desarrollo econémico y la lucha de clases en la conformacién del modelo de acumulacién
(Gutiérrez, 2010: 47). Gonzalez Salazar, nos brinda una breve resefia de su postura econé-
mica-politica:

"Nuestros paises han venido aplicando, teorias, politicas, y sistemas de va-
lores traidos o impuestos qué han sido inadecuados y enajenantes. [...] El
predominio del cuantitativismo global, la percepcién fragmentada o ato-
mizada de los hechos econdmicos y sociales y su referencia explicativa
Unicamente a los factores enddgenos y exdgenos, mas inmediatos. [...] to-
dos los condicionamientos implican la subordinacion de las ciencias so-
ciales a las politicas de corto y mediano plazos, en el marco de un refor-
mismo desarticulado en que pierden o reducen la capacidad de explica-
cion, dejando de lado la visién de la totalidad, las interrelaciones de los
pais estructurales, y la reduccion de la accion a medidas intrascendentales”
(Gonzalez Salazar, 1978: 13).

Fue asi como se constituyeron tres grupos principales de teorias en el enfoque de la depen-
dencia:

e El planteamiento del desarrollo del subdesarrollo: niega posibilidad de crecimiento
econoémico sostenido en la periferia, solo se podria producir la perpetuacién del sub-
desarrollo;
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e Lareformulacion dependentista de la CEPAL: critica la tesis del estancamiento inevi-
table y admite la posibilidad de crecimiento econémico, postulaba la contradiccion
inevitable entre dependencia y desarrollo nacional.

e Tesis del desarrollo dependiente: afirma que la dependencia no hacia imposible el
desarrollo de la periferia sino que la condicionaba hasta el punto de generar contra-
dicciones y desigualdades especificas al capitalismo periférico (Bustelo: 1999: 208).

Para estos autores, América Latina cumple la funcion de abastecedor de materias primas e
insumos para el desarrollo de los paises centrales, promoviendo la formacién de “oligarquias
endogenas” encargadas de mantener las relaciones de dominacion subordinadas “a sus in-
tereses” (Gutiérrez, 2010: 49).

Definen la dependencia como una relacién de subordinacién entre naciones independientes;
un cierto grupo de paises tienen su economia condicionada por el desarrollo y expansion
de otra economia a la cual la propia esta sometida. Alli, las relaciones de produccion de las
naciones subordinadas son modificadas para asegurar la reproduccion ampliada de la de-
pendencia. Algunos paises (los dominantes) pueden expandirse y autoimpulsarse, en tanto
que otros (los dependientes) sélo pueden hacerlo como reflejo de aquella expansion, pu-
diendo actuar positivamente o negativamente sobre su desarrollo inmediato (Dos Santos,
1973: 44 por Gutiérrez, 2010: 49):

“El fruto de la dependencia no puede ser, por ende, sino de mas depen-
dencia, y su liquidacion supone necesariamente la supresion de las rela-
ciones de produccion que ella involucra” (Marini, 1973. 18 en Gutiérrez,
2010: 50).

Por tanto, la conclusion a la que llegan los tedricos de la dependencia, es que la Unica forma
en que los paises capitalistas periféricos podian salir de esta condicién era mediante la re-
volucion anticapitalista y la ruptura con el mercado capitalista mundial (Bustelo, 1999: 207).

Como vemos, esta es una postura mucho mas radical que la del enfoque estructuralista. Una
critica importante que le hicieron a estos consistioé en que su enfoque se limitaba a las mo-
dificaciones Unicamente en el plano productivo y su estructura, dejando de lado las relacio-
nes de produccion, es decir, el proceso de generacion, apropiacion y uso del excedente eco-
némico, que conlleva un analisis de las relaciones de explotacion a nivel nacional e interna-
cional (Bustelo, 1999: 201):

“[...] los supuestos puntos de coincidencia entre los intereses de los traba-

jadores y los empresarios a través de cuestiones como incrementos en la
productividad y en la capacidad econémica encubren el hecho clave de la
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explotacion, cada vez mayor, del trabajo en un sistema cada vez mas irra-
cional en su conjunto que esta frenando el desarrollo histérico de la hu-
manidad a través de sus acciones y militarismo /n crescendo” (Gonzélez
Salazar, 1978: 41).

En lo econdmico Gonzalez define al desarrollo como un proceso autosustentado y acumu-
lativo que presupone un aumento y diversificacion de las fuerzas productivas, es decir, con
una nocion mas cualitativa y dinamica (Gonzalez Salazar, 1978: 76). Si se considera al desa-
rrollo social como una serie de aumentos cuantitativos en los componentes del nivel de vida
y expansion de ciertos servicios publicos, el proceso de acumulacion de capital, se traduce
en avances en ese sentido, gracias a las regulaciones que ejerce el Estado. Sin embargo, los
paises centrales, mediante la transferencia de los costos sociales a los paises periféricos,
llegan a un mayor nivel de desarrollo social (Gonzalez Salazar, 1978: 39).

Para ella, el desarrollo econémico es el proceso por cual el producto de un pais o region
crece en forma acelerada, sostenida y armonica (Gonzalez Salazar, 1978: 85-6). Empero, para
las economias dependientes, implica la introduccién de nuevos métodos de control capita-
lista, la continua divisién y subdivision del trabajo en aumento de la productividad y las
utilidades monopolistas, conllevan una degradacién en aumento del trabajo de obreros, em-
pleados de oficina y otros tipos de asalariados, en actividades rutinarias e intensivas (Gon-
zalez Salazar, 1978: 41), contraponiéndose al desarrollo social, dentro y fuera de su lugar de
trabajo. Otro factor muy importante en las economias dependientes consiste en la existencia
de subempleo masivo y de desempleo con tendencia a aumentar. Al mismo tiempo, la escasa
productividad del trabajo, las carencias educativas y técnicas propician una insercion irregu-
lar al mercado laboral.

La autora menciona que el desarrollo politico comprende el proceso de democratizacion
creciente de las instituciones, mismo que se manifiesta en la creciente participacion de los
distintos sectores de la poblacién en las decisiones econdmicas, politicas y sociales en que
se expresa la vida en sociedad, y todo lo concerniente a la capacidad para plantear deman-
das y exigir su cumplimiento y aumentar su participacion en el ingreso nacional (Gonzalez
Salazar, 1978: 86). Ella define la integracion social en este sentido, como la participacion en
las instituciones y en la producciéon y consumo de bienes y servicios desde la apreciacién de
los sectores mas modernos (Gonzalez Salazar, 1978: 89). Por otro lado, la organizacién sin-
dical y la negociacion institucionalizada de sus intereses economicos, se ven limitados por
este escenario, ademas de la falta de partidos politicos representativos que logren atenuar
estas contradicciones (Gonzalez Salazar, 1978: 47).

Para ella, el desarrollo social, los aspectos sociales del desarrollo y términos similares no
constituyen entidades por separado del proceso econémico, sino que son el resultado de
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un proceso social global en el que se expresa la tendencia del modo de produccion (Gonza-
lez Salazar, 1978: 12)

El desarrollo social se define como el conjunto de elementos que concurren a lograr una
distribucion mas igualitaria de la riqueza y del ingreso nacional con miras a maximizar el
bienestar, y por ende a combatir la pobreza. Sus elementos basicos son todos aquellos as-
pectos que permitan avanzar hacia la mayor igualdad posible de oportunidades de toda
indole como la educacion, la promocién social, la igualacion de poderes de contratacion, la
existencia de los niveles mas altos posibles de igualacidon productiva etc., (Gonzalez Salazar,
1978: 86). Este desarrollo constituye el avance hacia metas de un mayor bienestar.

Para los dependentistas, en general, hay una tendencia estructural del modo de produccion
capitalista de que el desarrollo social, siempre esta por debajo de las posibilidades existentes
puesto que el sistema se orienta a lograr un mayor valor absoluto con miras a la apropiacion
privada de plusvalia y no al consumo social como objetivo primario, a la par que el creci-
miento econdmico se frena (Gonzalez Salazar, 1978: 23). Asi, el problema del desarrollo so-
cial se ubica entre los polos de la produccion y del consumo, pasando por la cuestion de la
propiedad y la produccion, con la referencia al nivel de desarrollo de las fuerzas productivas
(Gonzalez Salazar, 1978: 34). Esta es una perspectiva mucho mas amplia que las teorias que
hemos expuesto, incluso que la postura estructuralista.

En conclusion, el desarrollo social no puede interpretarse como un simple crecimiento de la
produccién derivado de la maximizacién de las inversiones; en cambio, existe la necesidad
de medidas redistributivas y de cambios estructurales significativos para que la satisfaccion
de las necesidades populares sea un medio para lograr el desarrollo econémico y social
(Gonzalez Salazar, 1978: 52).

Para los dependentistas, uno de los obstaculos del fracaso para trascender el subdesarrollo,
la pobreza, las rigidas estructuras sociales y el reaccionarismo politico mediante la moder-
nizacion y el crecimiento econémico, ha sido el supuesto de que todos los Estados latinoa-
mericanos estan interesados en las reformas sociales y en el desarrollo sobre bases nacio-
nalistas. Los dependentistas aportan la idea de que el Estado es una entidad por separado
del todo social de la estructura interna del poder, a la par que minimiza los condicionamien-
tos del injusto orden internacional prevaleciente (Gonzalez Salazar, 1978: 15). Surge como
una necesidad del sistema para enfrentar las contradicciones generalizadas por la fase com-
petitiva y para responder a exigencias de la actual fase de monopolizacién. Esto condiciona
la existencia de una reorientacion de las funciones del Estado por la cuales se afiade el me-
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canismo del presupuesto publico (ademas de la asignacion por el mercado) para comple-
mentar, ajustar o regular al mercado, incluyendo la atencidn a ciertos objetivos sociales
(Gonzalez Salazar, 1978: 23-4). Sus funciones son:

e Propiciar y estimular la acumulacion rentable de capital, es decir, garantizar a la in-
version privada altas tasas de utilidades;

e Mantener un minimo de armonia social y de estabilidad o legitimidad politica, lo que
presupone la atencion de ciertos aspectos de interés comun y algunas responsabili-
dades de los gobiernos para para promover el bienestar de algunos estratos de la
poblacion (Gonzalez Salazar, 1978: 38).

El estado se convierte asi, en una fuerza al servicio directo de los intereses monopolistas,
como una respuesta de la clase dominante a la agudizacion de las contradicciones entre el
caracter social de la produccion y de la apropiacion privada de los beneficios (Gonzéalez Sa-
lazar, 1978: 38).

Para Gonzalez Salazar, en ningun pais de América Latina la asignacién presupuestaria para
programas sociales, la promulgacién de nuevas leyes sociales o la creacidon de nuevos orga-
nismos sociales responden a conceptos unificados sobre sus relaciones reciprocas y con
otros aspectos de la vida del pais o sobre prioridades claramente establecidas (Gonzalez
Salazar, 1978: 68).
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ii. INSTRUMENTOS PARA EL TRATAMIENTO DE LA POBREZA DURANTE LA
SUSTITUCION DE IMPORTACIONES

2.1 Presentacion del capitulo

La década de los afios cuarenta representa para México el inicio de la etapa de reorientacién
del proyecto de desarrollo nacional. En el centro de la discusién de cual seria el rumbo a
adoptar, estaba el papel que el Estado llevaria a cabo. Asi, desde inicios de esta década el
desarrollo econémico y social de México estuvo determinado por el llamado proceso de
industrializacion por sustitucién de importaciones.

Esta consiste en inducir simultdneamente la acumulacién de capital y el crecimiento econd-
mico a través del sector externo. Las importaciones de bienes de consumo son remplazadas
por produccion doméstica de manera que se recupere la demanda efectiva que se escapa al
exterior. Este proceso sustitutivo debe iniciar con bienes de consumo inmediato, para pasar
después a los de consumo duradero, con posterioridad a los intermedios y, por ultimo, a los
de capital (Gracida, 2002: 34). Ademas el proceso necesita de un conjunto de politicas com-
plementarias implementadas por el gobierno en ambitos como el monetario, el salarial, co-
mercio exterior, entre otros. El progreso técnico que esto genera, hace necesario implemen-
tar politicas de incremento de la demanda global y subsidios a los salarios. Gracias al control
estatal sobre empresas de diversa indole, el gobierno puede subsidiar el consumo de masas
y algunos rubros de produccion a cargo del sector privado (Sosa, 2008: 126). Respecto al
sector externo, necesitan establecerse barreras a la importacion de productos manufacture-
ros como aranceles y cuotas de importacion, ademas del establecimiento de un régimen de
tipo de cambio fijo con control de cambios (Sosa, 2008: 126).

Este proceso fue acelerado, generado y propiciado por multiples factores internos y externos;
la gestion del sector publico fue uno de ellos. Estos factores orientaron la utilizacion del
excedente social hacia la producciéon de manufacturas de consumo duradero, bienes de pro-
duccion e insumos industriales (Sosa, 2008: 67) dejando de lado, aunque no del todo, as-
pectos como el sector econémico primario, el ambito social y el crecimiento equitativo.

Para el inicio de la década de los afios setenta, este devenir de la estrategia de desarrollo
empieza a agotarse y pierde validez respecto a las nuevas exigencias de la sociedad y el
escenario economico versatil. Esto estimula al sector publico a tomar medidas para enmen-
dar los efectos de la estrategia industrializadora respecto a las zonas atrasadas, maxime el
ambito rural. Asi se inauguran en México casi de manera simultanea los primeros programas
de combate a la pobreza: Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural (PIDER)
y Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(COPLAMAR).
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Dado que los datos disponibles referentes a la pobreza son escasos a lo largo de todo el
periodo de estudio, y que las caracteristicas tanto del fenédmeno como de la teoria han cam-
biado en el mismo, en este capitulo y en el siguiente se incluye, ademas del analisis de las
politicas de combate a la pobreza correspondientes, una resefia del desenvolvimiento eco-
némico general que cada estrategia de desarrollo trazd. Esto con la finalidad de subsanar
las lagunas que puedan existir y de entender mejor el marco general en el que los objetos
de estudio se han desenvuelto. No estad de mas en este punto, invitar al lector a recordar el
auténtico papel que los indicadores desempefian en cualquier investigacion.

Como se especifico en el anteriormente, el crecimiento econémico es una condicion para la
reduccion de la pobreza, por lo que en el primer apartado de este capitulo se describe el
funcionamiento de la estrategia de sustituciéon de importaciones implementada en la eco-
nomia mexicana de 1945 a 1982, asi como sus objetivos y sus efectos, haciendo énfasis en
el desenvolvimiento del crecimiento del PIBy del gasto publico.

El apartado siguiente esta dedicado a describir los dos programas de combate a la pobreza
antes mencionados. En primer lugar se exponen las condiciones de pobreza, y desigualdad,
a través del PIB/capita, la proporcion de pobrezay el indice de Gini, antes de la implemen-
tacion de dichos programas. A continuacion se presentan las caracteristicas principales, los
objetivos y logros tanto de PIDER como de COPLAMAR. En tercer lugar se traen a cuenta de
nuevo los primeros tres indicadores pero esta vez respecto a la década de los ochentas, es
decir, la década que marca su fin, ademas se afade el comportamiento del gasto publico
social para percibir el impacto que tuvo en ambos programas del nuevo contexto de desa-
rrollo.
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2.2 Economia mexicana durante la sustitucion de importaciones en México

Antecedentes

El proceso de Industrializacién por Sustitucién de Importaciones (ISI), inicié en un contexto
favorecedor para su implementacion. Para la década de los cuarenta, las relaciones interna-
cionales tensas de la Segunda Guerra Mundial y los primeros afios de la posguerra permi-
tieron que México disfrutase de un amplio margen de autonomia politica y financiera que
no terminaria sino hasta mediados de los afios cincuenta (Gracida, 2001: 31).

Las secuelas de la crisis financiera de 1890, la Revolucion Rusa, la crisis econdmica de los
anos treinta, la planeacion desde el Estado y la Guerra Fria fueron factores que abrieron la
puerta al keynesianismo y al poder de los trabajadores, al ascenso de la politica social como
instrumento de contencion del comunismo (Ibarra, 2013: 24). Asi, al finalizar la Segunda
Guerra Mundial, se empez6 a reconocer la necesidad de corregir las asimetrias del sistema
internacional (Ocampo, 2003: 16) en el &mbito econdmico y social, gestando el llamado
nuevo orden. Este tuvo como resultado un panorama de apoyo asistencial entre las naciones
y trato preferencial en el comercio para los paises en desarrollo (Ocampo, 2003: 16): “el
mundo muté de modo formidable y dio lugar a una ‘edad de oro’ de la economia politica
global” la cual no dejaba de lado las necesidades del mundo en desarrollo (Cordera, 2007:
27).

En América Latina' surgio6 la profundizacién del intervencionismo y de la proteccién. Estas
dos caracteristicas fueron la expresion de lo que se visualizaba como éxito econémico; como
las estrategias que llevarian a cabo las naciones para alcanzar el desarrollo (Ocampo, 2003:
29). Gracias a estas dos caracteristicas tuvo lugar un proceso de industrializacion en América
Latina el cual provoco, en general, que el comportamiento de la regién en la participacion
en las exportaciones mundiales se redujera drasticamente entre 1950 y 1973 (Ocampo, 2003:
25).

Por tanto, los Estados intervinieron en la politica industrial, politica salarial y politica social y
de sistemas de proteccion (asistencia sanitaria y educacion). Ademas se impulsd un compro-
miso entre el capital y la fuerza de trabajo como garantia de la paz en lo doméstico (Harvey,
2007: 17).

Con base en la politica comercial proteccionista latinoamericana, la sustitucién de importa-
ciones aprovecho las potencialidades del sector externo para impulsar el crecimiento de las
economias periféricas, como México, utilizando los determinantes de la oferta y demanda

10 En Europa emergieron diferentes estados socialdemdcratas, democratacristianos y dirigistas. Estos
compartian la postura de la aceptacion del Estado y sus responsabilidades en ambitos como el pleno
empleo, el crecimiento econdmico y el bienestar de los ciudadanos, asi como aceptaban los procesos
del mercado para alcanzar esos objetivos. En ambos escenarios, fueron las politicas keynesianas las
que se aceptaron y aplicaron con a fin de amortiguar los ciclos econdmicos y asegurar el pleno em-
pleo (Harvey, 2007: 17).
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(Sosa, 2007: 90). De manera que, con las repercusiones de segunda guerra mundial y los
primeros afos de la posguerra, se condiciond la exportacion y la importacién de manufac-
turas de México (Gracida, 2001: 32) dando lugar un proceso no planeado de sustitucién de
importaciones.

En resumen, el escenario politico internacional tenso dio como resultados una autonomia
politica y financiera, un proceso no planeado de sustitucién de importaciones, y evidencio
la vulnerabilidad y dependencia econdmica respecto a las naciones industrializadas dando
lugar a la adopcidon de la estrategia de industrializacion de sustitucién de importaciones
(Gracida, 2001: 32).

Meéxico y una sustitucion de importaciones no planeada

Al interior del pais, durante los afios cuarenta se empezaron a desenvolver diferentes pro-
cesos que posibilitaron la implementacion de esta estrategia de desarrollo en los ambitos
social, politico y econdmico; esto es, se dio un consenso respecto al camino industrial a
seguir y se entablé una politica proteccionista fuerte que dio pie a un proceso de sustitucién
de importaciones no planeado.

Respecto a la relacion con el sector externo, el desorden del comercio internacional expuso
la vulnerabilidad y dependencia de la economia hacia las naciones industrializadas. Durante
este periodo, México presentd problemas relacionados a colocar las exportaciones en Eu-
ropa y también para adquirir manufacturas del extranjero. Esto ayudé a determinar cuales
eran las prioridades del desarrollo econémico del pais (Gracida, 2002: 32). Podria conside-
rarse como un ejemplo de lo anterior el estimulo a la diversificacion de la actividad industrial.
El temor de perder la cuota de mercado que se habia ganado, y cederla principalmente a
Estados Unidos, ayudo a tomar decisiones comerciales mas dinamicas y proteccionistas.
Cuando se retorn6 a una economia de paz, México necesitaba tomar medidas para evitar
perder a sus recientes compradores externos y retener el mercado doméstico. Esto ayudo a
tomar la decision del empleo de una politica proteccionista (Gracida, 2002: 32).

A mediados de la misma década “importantes grupos de la sociedad mexicana comienzan
a coincidir en la necesidad de la industrializacion y de la adopcion de una politica deliberada
para lograrlo”. Los trabajadores dentro de la Confederacion de Trabajadores de México
(cT™), el Ejecutivo Federal, los pequefios y medianos empresarios, asi como los industriales
fueron participes de esta idea, aunque cada uno de estos grupos tuvo una opinion diferente
respecto a qué vertiente de desarrollo seguir, cual debia ser el control a ejercerse sobre el
capital foraneo y qué ramas industriales deben promoverse (Gracida, 2002: 32-3). Por un
lado las organizaciones obreras consideraban que el desarrollo industrial debia asentarse en
la produccion de maquinaria. Por otro, entre los propietarios privados y los gubernamentales
prevalecia la idea de impulsar las industrias promotoras de bienes de consumo dado que es
lo mas facil, rapido y menos costoso y de menor sacrificio para los consumidores. (Gracida,
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2002: 34). Al final, predomin¢ la idea de promover el desarrollo de manera rapida, en el plazo
mas corto posible.

Es también durante este periodo cuando se establece un vinculo estrecho entre el proceso
de industrializacion y la politica comercial proteccionista que se desplegaria con mayor
fuerza en los afos siguientes para dar sustento al crecimiento. La adopcién del proteccio-
nismo comercial fue una consecuencia del final de guerra y de la proteccién que ésta ofrecia
en el ambito de los precios (Gracida, 2002: 35).

A la postre, las medidas proteccionistas adoptadas por el gobierno de Miguel Aleman en
1947 facilitaron la disminucion de las importaciones: el sistema de licencias de importacién,
el incremento de los derechos de importacion; elevacion de tarifas y los impuestos ad valo-
rem. Esta regulacion del comercio favorecio al proceso industrial, frenando la competencia
de mercancias extranjeras respecto a las del mercado interno (Gracida, 2002: 37).

Por otra parte, el comportamiento de la inversién nacional se torné dinamico y la iniciativa
privada se vuelve su lider (Gracida, 2002: 38); la fuente de esta inversidn, en su mayoria, tuvo
que ver con recursos internos debido al escenario internacional de guerra y al aumento de
participacion de capital entre los mismos paises avanzados en la posguerra. La politica fiscal
fue el instrumento principal mediante el cual el gobierno impulsé a que la iniciativa privada
tuviera el papel al frente del desenvolvimiento econémico, entre otras medidas como el
impulso al sector financiero. Es durante este contexto que el gobierno realizd una fuerte
inversion en infraestructura basica que, junto con la fuerza laboral en expansién, el mercado
interno, y la politica proteccionista permitieron proveer una plataforma para el crecimiento
economico posterior (Cardenas, 1996: 24).

Aunado a esto, se modernizé y diversifico la estructura productiva en pos de la expansion
manufacturera. Aparecieron nuevas clases industriales en México que se dedicaron a la pro-
duccién de bienes de consumo no durable y también aparecen sintomas de que el sector
agrario empieza lentamente a quedar rezagado (Gracida, 2002: 39-42).

Puesta en marcha de la Industrializacion

Asi, para la década de los afios cincuenta, se empezo a presentar un fuerte crecimiento eco-
némico en México, rapido y balanceado como lo vemos en la grafica 2.1 (Cardenas, 1996:
28). En este periodo se conforma un incipiente sector productor de maquinaria y equipo,
estimulada por factores como la sustitucion no planeada y la activa intervencion estatal en
un contexto de inflacion creciente (Gracida, 2004: 16). El sector industrial experimento dina-
mismo y modernizacion bajo el estimulo de la produccién de bienes de consumo durable e
intermedio y de la expansion del mercado mundial (Gracida, 2004: 16).
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Grafica 2.1

PIB 1940 a 1959

(millones de pesos de 1980
1,200.0

1,000.0
800.0
600.0
400.0
200.0

0.0

o N M S MmO N OO A N M S W
S T T T T ST T DN NN DN

1940-49 1950-59

O I~ 0 O
n wn wmn uwn

1940

Fuente: Anexo 1 de este capitulo

Con ello, la sustitucién de importaciones, mas que un efecto del crecimiento industrial, tomd
su posicion como del instrumento utilizado para promover la produccién manufacturera del
pais (Gracida, 2002: 35). Si bien en la primera mitad de los afios cincuenta la sustitucion de
importaciones fue practicamente nula, después de la devaluacion de 1954, y debido a las
restricciones a la importacion, se instalan nuevas empresas en nuevos mercados con lo que
la sustitucién de importaciones juega un papel mas importante que en los primeros afios
(Cardenas, 1996: 39).

El crecimiento econdmico llegd a una tasa promedio anual de 6.2% en el segundo lustro de
la década, a pesar de desenvolverse en un marco de fluctuaciones externas en contra de la
balanza de pagos y la devaluacion del peso en 1954 (Cardenas, 1996: 24). Durante esta dé-
cada tiene lugar la transicion de una economia que crece gracias al gasto publico inflacio-
nario con un nivel alto de demanda agregada, a una economia mas equilibrada, con finanzas
publicas sanas y con niveles de precios y tipo de cambios estables (Cardenas, 1996: 25). En
la tabla 2.1 podemos observar el crecimiento del gasto publico alcanzado en los cincuenta.

Ya desde los afos treinta, el gobierno habia estado tomando un doble papel econdmico:
por un lado se enfocd en la inversion en infraestructura basica, lo cual contribuy6 en el ra-
pido desarrollo de la economia. Por otro, tuvo el objetivo de compensar las fluctuaciones
externas que afectaron la economia, con el fin de mantener altos niveles de actividad eco-
ndémica y empleo. Cabe aclarar que, dada la postura del gobierno de no sobrepasar sus
gastos mas alla de sus posibilidades reales, la inversion en infraestructura fue financiada por
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fondos propios del gobierno, no inflacionarios, y sélo en una pequefia parte por endeuda-
miento con el sistema bancario privado y en menor medida con organismos de crédito in-
ternacionales (Cardenas, 1996: 25).

Tabla 2.1
Gasto Publico 1951-1959
(pesos de 1980)

Afio Millonesde  Propor- Creci-
pesos cién del miento Por-

PIB centual
1951 58.7 8.6 --
1952 75.3 10.6 28.3
1953 64.4 9.0 -14.5
1954 83.9 10.7 30.3
1955 83.8 9.9 -0.1
1956 90.6 10.0 8.1
1957 934 9.6 3.1
1958 104.0 10.1 11.3
1959 106.5 10.1 2.4

Fuente: Anexo 2 de este capitulo

Otros componentes importantes en la estrategia de desarrollo de la época fueron la dispo-
nibilidad de divisas para realizar las importaciones de bienes de capital y de insumos, y la
existencia de un sistema financiero que pudiera responder al menos a las necesidades de
capital de trabajo (Cardenas, 1996: 36). Estos factores impulsaron el crecimiento de la inver-
sion en el periodo, el cual alcanzé una dinamica superior a la del PIB, contribuyendo a que
la productividad se elevara significativamente. Con ello, se logré que el empleo aumentara
mas rapido que la poblacion econdmicamente activa (Cardenas, 1996: 41).

Consolidacion industrial y el sustento en el gasto publico

Durante la década de los sesentas, la SI se desarroll6 con éxito, esto es, la economia crecio
con rapidez (ver Tabla 2.2) gracias a que el coeficiente de importaciones manufacturero se
redujo con velocidad (Sosa, 2008: 139). Dentro de los logros del periodo se encuentra la tasa
de crecimiento del PIB, que en promedio anual crecio 7.1% entre 1960 y 1970.

La estrategia reducia las necesidades de importacién, por lo que el desarrollo del pais debia
estar enfocado hacia el mercado interno (Cardenas, 1996: 64). Mientras tanto la agricultura
proporcionaba las divisas que la expansion requeria (Sosa, 2008: 139). Para ese entonces, se
consideraba necesario disminuir o eliminar las fuentes de fluctuaciones externas que gene-
raban desequilibrios en la balanza de pagos, en el empleo y los precios a través del tipo de
cambio, y por consecuencia era fundamental reducir la dependencia del exterior (Cardenas,
1996: 64).
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Tabla 2.2
PIB 1960-1969
(pesos de 1980)

Afio | Millones Crecimiento
de pesos
1960 1,145.3 8.1
1961 1,201.7 49
1962 1,257.9 4.7
1963 1,358.4 8.0
1964 1,517.2 11.7
1965 1,729.3 14.0
1966 1,834.7 6.1
1967 1,942.2 5.9
1968 2,125.2 9.4
1969 2,197.8 3.4

Fuente: Anexo 1 de este capitulo

En este periodo se buscaba profundizar la estrategia sustitutiva, reduciendo el papel del
sector externo en la economia, y alcanzar la sustitucion de importaciones de bienes inter-
medios y de capital. Esto complementaria la estrategia, y haria que la economia mexicana
dependiera menos de la tecnologia y de la captacion de divisas para adquirir lo que no se
pudiera producir de manera interna. De manera que la sustitucion se llevé a las industrias
de sustancias quimicas, derivadas del petrdleo, caucho, y plastico; abonos, y fertilizantes;
productos farmacéuticos y jabdn, detergentes y cosméticos, etc., (Cardenas, 1996: 65). Para
haber logrado este desempefio, fue esencial la politica comercial proteccionista que habia
aislado al mercado interno de la competencia externa (Cardenas, 1996: 39).

Estos nuevos cambios necesitaban de un sector financiero dindmico que estimulara el ahorro
y pudiera canalizar eficientemente los recursos y las actividades productivas, por lo que se
comenzo a financiar al sector publico mediante la tenencia de bonos gubernamentales como
parte de sus reservas. El papel del sector financiero se tradujo en altas tasas de crecimiento
para el pais (Cardenas, 1996: 65-6).

La intervencion del Estado en la economia hacia viable la estrategia sustitutiva, dado que
contenia los desequilibrios que ésta misma propiciaba, por ejemplo, el aumento de los pre-
cios de las manufacturas, las alteraciones en la distribucion del ingreso, la transferencia de
recursos del sector agricola a la industria, las cambiantes demandas de mano de obra califi-
cada y no calificada, etc. (Sosa, 2008: 140). Esto lo logrd gracias a una proporcion promedio
respecto al PIB de 14.6% en la década, y llegando a su maximo del periodo de 19.1% en
1969. Este comportamiento ayud6 a mantener diferentes procesos inflacionarios: evitd una
latente inflacién por la elevacién de los precios en el sector manufacturero (Sosa, 2008: 140);
contuvo los precios de las mercancias otorgando a las empresas privadas subsidios a sus
insumos intermedios; fijo también los salarios minimos para que tanto el sector empresarial,
como los sindicatos estuvieran en comun acuerdo.

61



Tabla 2.3
Gasto Publico 1960- 1969
(pesos de 1980)

Afio | Millonesde  Proporcion  Crecimiento
pesos del PIB
1960 1445 12.6 35.7
1961 141.3 11.8 -2.2
1962 136.2 10.8 -3.6
1963 132.6 9.8 -2.6
1964 174.8 115 31.8
1965 310.5 18.0 77.6
1966 316.2 17.2 1.8
1967 349.6 18.0 10.6
1968 373.5 17.6 6.8
1969 419.2 19.1 12.2

Fuente: Anexo 2 de este capitulo

Asi, el rapido crecimiento de la economia estuvo fundamentado en altas tasas de inversion
publica como y privada asi como de su gran complementariedad. Por una parte, el gobierno
reforzo su inversién en infraestructura basica: dotacion de energia eléctrica, combustibles y
obras de apoyo al sector agricola; también se reforzaron las obras de beneficio social en
zonas urbanas y rurales, se invirtidé en educacion y en servicios de salud. Lo anterior se vio
reflejado en el crecimiento del gasto publico, como se aprecia en la tabla 2.3. De igual forma,
el sector privado aproveché como externalidades las caracteristicas de esta coyuntura: pre-
sion6 al gobierno para tener proteccion adicional a la arancelaria a través de las leyes y
reglamentos. Esto establecié barreras a la entrada para inversionistas extranjeros en areas
productivas donde ya cubiertas por los productores domésticos, o bien donde el gobierno
pensaba que debia ser el sector publico quien se hiciera cargo (Cardenas, 1996: 60-63).

El aumento de la produccién fue acompafiado de un crecimiento de las ciudades. Al modi-
ficarse la composicion del producto, intercambiado recursos del sector agrario al sector in-
dustrial, también se desencadend el proceso urbanizador (Cardenas, 1996: 59).

Respecto al empleo en general, la mano de obra que el sector agricola dejaba de cubrir, la
industria lo recibia, aunque, la mano de obra calificada era escasa respecto a lo que el pro-
ceso de industrializacion necesitaba. En esta materia, el Estado intervino mediante estimulos
a la demanda agregada, asi como con la absorcidon de empresas privadas que quebraran
(Sosa, 2008: 140).

Aunque también ocurrieron desequilibrios que trajeron consecuencias negativas para el pais,
la mayor parte de ellos no se gestaron en este periodo, y por tanto no se les dio solucién
(Cardenas, 1996: 56). La pérdida de competitividad del aparato productivo, el comporta-
miento del sector agropecuario y la forma de financiamiento de la economia cada vez mas
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dependiente del exterior, fueron elementos que matizaron la ulterior viabilidad de la econo-
mia (Cardenas, 1996: 67).

En resumen, en los afios sesenta hubo un crecimiento importante, aunque estuvo plagado
por problemas macroeconémicos latentes relacionados con la inflacion y el tipo de cambio.
Primer agotamiento del modelo

En 1971, México sufrié una contraccion econdmica severa, la cual, en palabras de Cardenas,
“marco el rompimiento de la larga tendencia de crecimiento mexicano” y represent6 el ago-
tamiento de la estrategia de sustitucién de importaciones (Cardenas, 1994: 94). A partir de
ese afo, las variables que habian tenido una trayectoria exitosa, en décadas posteriores se
revirtieron: el coeficiente de importaciones de las manufacturas, la produccién del sector
agrario, las finanzas publicas (y con ello, el intervencionismo estatal), la deuda externa, etc,
(Sosa, 2008: 141-2) que culminaron en una crisis de la balanza de pagos en 1976.

Las importaciones de manufacturas comenzaron a elevarse a fines de los afos sesenta y a
principios de los setenta, lo cual desaceler6 el crecimiento de la industria, y por ende, de la
economia en general (Sosa, 2008: 142). La fuente de divisas que la economia necesitaba para
su expansion se vio truncada gracias al caracter no exportador del sector industrial y a una
baja en la produccion del sector agrario. El comportamiento de éste, propicio el flujo de
oferta de trabajo de si hacia la industria. La capacidad de la industria para absorber la mano
de obra bajé a raiz del comportamiento de las importaciones. En conclusion, estos factores
provocaron la caida de la tasa de salarios, el aumento de la desocupacion y el robusteci-
miento el sector informal (Sosa, 2008: 142).

Tabla 2.4
PIB 1970-1977
(pesos de 1980)

Afo | Millones Crecimiento
de pesos

1970 2,340.8 6.5
1971 2,428.8 3.8
1972 2,628.7 8.2
1973 2,835.3 7.9
1974 2,999.1 5.8
1975 3,171.4 5.7
1976 3,311.5 4.4
1977 3,423.8 3.4

Fuente: Anexo 1 de este capitulo

Ambos fenémenos, la elevacion del coeficiente de importaciones manufactureras y la esca-
sez de divisa tuvieron un fuerte impacto en el ambiente economico por el lado del activismo
estatal. La elevacion del coeficiente aumento los requerimientos de divisas, el flujo de las
cuales era escaso. Por tanto, los pagos al exterior aumentaron y la deuda externa del sector
publico se incremento (Sosa, 2008: 143).
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Asi, las finanzas publicas se tornaron poco saludables. Por el lado de los ingresos, se pugné
por una reforma fiscal que permitiera que el intervencionismo continuara teniendo el mismo
papel, sin embargo no encontrd aceptacion por parte del sector empresarial. El Estado no
tuvo otra alternativa que dejar de lado su intervencion econémica, lo cual tuvo efectos muy
severos dado su anterior comportamiento. Este no pudo continuar estipulando los precios
de garantia, los subsidios al sector agrario, ni atender la desocupacion; las empresas para-
estatales dejaron de ser un componente de estabilidad y de crecimiento. En suma, la reduc-
cion del papel estatal, que se muestra en la tabla 2.5, agudizé la falta de rentabilidad y la
descapitalizacion, lo cual implicd una redistribucion del ingreso regresiva (Sosa, 2008: 143-
4).

Tabla 2.5
Gasto Publico 1970-1977
(pesos de 1980)

Ao | Millones Proporcidn Crecimiento
de pesos del PIB
1970 4349 18.6 -2.6
1971 460.0 18.9 1.9
1972 551.8 21.0 10.8
1973 674.5 23.8 13.3
1974 755.2 25.2 5.8
1975 947.3 29.9 18.6
1976 935.4 28.2 -5.4
1977 922.1 26.9 -4.7

Fuente: Anexo 2 de este capitulo

Poco a poco, durante la década de los setentas y hasta 1977 las variables se fueron aco-
plando de manera negativa. El banco de México y su politica expansiva, en pos de hacer
frente a las demandas de fondos del gobierno, propiciaron un proceso inflacionario al recu-
rrir al financiamiento inflacionario y al crédito exterior. Asi, el servicio de la deuda también
se incrementd y condicionaba al futuro crecimiento del pais (Cardenas, 1994: 101-2). Por
otra parte, el sector privado también tuvo que recurrir al financiamiento externo. De nuevo
se intento proceder una reforma fiscal, pero de nuevo fue rechazada por la oposicion del
sector privado, creando un conflicto entre ambos (Cardenas, 1994: 95-7).

La acelerada tasa de inflacion a partir de 1973 agravo la crisis de los setenta. La elevacion de
los precios en México en los setenta fue el resultado de un fendmeno inflacionario en el
exterior, ella incidid sobre los costos de los insumos intermedios importados y sobre los
precios de los bienes de origen nacional, los salarios y la distribucion del ingreso, exacer-
bando los conflictos sociales y deteriorando la participacion de los trabajadores en el ingreso
(Sosa, 2008: 144).

Los esfuerzos por estabilizar la economia y reducir las presiones inflacionarias “fueron in-
conscientes” pues estaban dirigidos hacia el control de los precios y de la tasa de cambio.
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Sin embargo, mas alla de los problemas de déficit fiscal, emision monetaria y deuda externa
creciente, la raiz del problema radicaba en que el aparato productivo habia aprendido a
trabajar de manera ineficiente, no competitiva, y con desperdicio de recursos dadas las con-
diciones privilegiadas de las que gozé en décadas anteriores. La economia no podia crecer
de manera que pudiera brindar un empleo a las personas que ingresaban a la fuerza de
trabajo, a la vez de mantener equilibrio entre las variables econémicas (Cardenas, 1994: 104-
6).

A este panorama se agregd el auge petrolero en la segunda mitad del decenio. Este, si bien
fue un aliciente para la economia, en el mediano plazo implicd consecuencias negativas, de
igual magnitud que las de 1976, ya que multiplico la capacidad de gasto y de endeuda-
miento, no del todo adecuados (Cardenas, 1994: 89).

Auge petrolero y cambio de paradigma

El colapso de la actividad industrial de 1976 a 1977 afectd a todos los componentes de la
demanda agregada; el consumo privado y la inversion se contrajeron. La produccion interna
de bienes de inversion también se redujo, al igual que el PIB redujo su tasa de crecimiento.
No fue sino hasta el programa de estabilizacién de la nueva gestion gubernamental del
Presidente José Lépez Portillo y Pacheco que se comenzaron a dar resultados positivos hacia
el final del afo 1977. A éste programa se sumo el descubrimiento de yacimientos de petréleo
en el ano de 1978, de manera que se inicié un periodo de rapido crecimiento econémico
como se muestra en la Tabla 2.6 (Cardenas, 1994: 106-8):

Tabla 2.6
PIB 1977-1982
(pesos de 1980)

Afo | Millones de Crecimiento
pesos

1977 3,423.8 3.4
1978 3,730.4 9.0
1979 4,092.2 9.7
1980 4,470.1 9.2
1981 4,862.2 8.8
1982 4,831.7 -0.6

Fuente: Anexo 1 de este capitulo

Con la exportacion de hidrocarburos se intento relanzar el modelo de sustitucién de impor-
taciones. La industria petrolera se plane6 como relevo del sector agrario en materia de
generacion de divisas, las cuales permitirian continuar con la estrategia de industrializacion,
impulsando asi la consolidacién del sector productor de bienes de capital como nodo de
crecimiento. Esta abundancia de divisas propiciada por la exportacion de petroleo ejercid un
impacto fuerte en el crecimiento el cual llegd a una tasa de 8.0% en promedio anual de 1977
a 1981(Sosa, 2008: 144).
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Este auge fue propiciado por dos fuentes: la expansion de la inversién publica en todas las
areas, con énfasis a las relacionadas a la explotacion del petroleo; a la par, éstas estimularon
la inversion privada y, a la postre, a la demanda agregada. En segundo lugar, el acceso a
crecientes montos de crédito externo, que facilitd la expansion del gasto publico y privado.
Este financiamiento impulso el déficit publico de manera impresionante, sin embargo la efi-
ciencia con la que estaban haciendo los gastos publicos enormes era dudosa y la producti-
vidad de su inversién era también cuestionable (Cardenas, 1994: 108). Asi, el gasto publico
tuvo un comportamiento de crecimiento promedio anual de 14.5% de 1977 a 1981:

Tabla 2.7
Gasto Publico 1977-1982
(pesos de 1980)

Afio | Millones de Proporcion Crecimiento
pesos del PIB
1977 922.1 26.9 -1.4
1978 1,036.3 27.8 12.4
1979 1,187.9 29.0 14.6
1980 1,412.9 31.6 18.9
1981 1,805.2 37.1 27.8
1982 2,106.1 43.6 16.7

Fuente: Anexo 2 de este capitulo

El efecto que tuvo la expansién del gasto publico fue el aumentd la inflacién. Esta se contuvo
por tres factores: el aumento de la oferta de alimentos por el rapido crecimiento del sector
agricola, la apertura de la frontera a la importacion de mercancias, lo que aument¢ la oferta
disponible, y la contencion de precios y tarifas del sector publico, como gasolinas y energia
eléctrica que fueron grandes subsidios al consumo (Cardenas, 1994: 109).

Si bien, el auge petrolero habia aumentado significativamente la disponibilidad de recursos
internacionales (Cardenas, 1994: 109), y con ello habia habido una mejora en el comporta-
miento econdmico, la estrategia fracasd debido a una combinacién de factores endégenos
y exégenos (Sosa, 2008: 145):

e Un crecimiento superior al esperado;

e Una elevacion de la tasa de interés sobre la deuda externa;

e La caida de los precios internacionales del petroleo;

e El desmantelamiento parcial del sistema de proteccion industrial por parte del
gobierno;

e Eltipo de cambio que determind una sobrevaluacion del tipo de cambio real;

e Y como consecuencia de los dos ultimos, el alza del coeficiente de importacio-
nes.
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Asi, para 1982, el pais terminé con un enorme endeudamiento externo, que lo llevo a una
crisis severa (Cardenas, 1994: 89). Para este afio los desequilibrios econdmicos eran genera-
lizados: déficit fiscal enorme, rezago en los precios reales del sector publico, contraccion del
sector externo, deuda externa grande, especulaciones sobre la capacidad de pago del pais,
desempleo, contraccion de la actividad econdmica, inflacion, desintermediacién financiera y
una relacién adversa entre los sectores privado y gubernamental (Cardenas, 1994: 118). Estas
condiciones adversas, en conjunto con las nuevas tendencias dominantes en el sistema in-
ternacional de la década (Gracida, 2004: 21), desembocaron en la implementacion de la es-
trategia neoliberal en nuestro pais, que sera tema del siguiente capitulo.

2.3 Combate a la pobreza, 1945-1982
2.3.1 Caracteristicas de la pobreza a nivel nacional

Como ya vimos, en el periodo de 1941 a 1952'" las crecientes aportaciones publicas en pos
de la dindmica econdmica tuvieron un impacto negativo en las otras actividades estatales,
incluyendo el detrimento en los aspectos relativos a la politica social. El gasto social descen-
dié en su participacion en el gasto total de 18 a 13.1 para 1950 y a 11.2% para 1955 como
podemos observar en la tabla 2.8 (Ordonez, 2002:75).

Durante esta década la aportacién en el bienestar de la poblacion consistio en la formacion
de la Secretaria de Seguridad y Asistencia, y en la creacion de la Ley de Seguro Social. Las
familias se concibieron como la institucién bastion de la proteccion social y bajo su presencia
se elaboré la politica social en México™. Asi, se estaba proveyendo asistencia complemen-
tariamente tanto al sector indigente y menesteroso como a la clase trabajadora con cada
una de estos instrumentos. Sin embargo, debido al caracter contractual-contributivo, el ase-
guramiento obligatorio al IMSS se redujo al conjunto de trabajadores que laboraba bajo

" Con el keynesianismo, se consiguié un acuerdo de clases que le abri6 las puertas a la seguridad
social y a los beneficios estatales y privados concedidos a la mano de obra a cambio de su insercién
obligada en el mercado de trabajo, de aceptar la disciplina de las empresas y de comprometer lealtad
a las mismas. Con ello, fueron surgiendo, instituciones protectoras del trabajo, sindicatos, la negocia-
cion colectiva y la legislaciéon laboral que evitaron disparidades distributivas extremas y lograron la
proteccion social (Ibarra, 2013: 24-5). Especificamente en México, la Revolucién llevada a cabo a
inicios de siglo XX, y la formalizacién de sus demandas en la Constitucion de 1917, postulé una orga-
nizacion estatal comprometida con la defensa de los intereses de la poblacidn; el Estado contaria con
facultades para intervenir en todos los espacios del desarrollo de ésta. Aunque las medidas de bie-
nestar ocuparon una posicion secundaria en el modelo constitucional, debido al ambiente y a las
relaciones politico-econdmicas del final de la revolucion, el Estado obtuvo el papel de eje rector del
desarrollo econdémico y social de cualquier Estado de bienestar que desempefiaria en las décadas
posteriores (Ordofiez, 2002: 39-40).

'2Como en ese momento el empleo se concebia como una actividad predominantemente masculina,
a las mujeres se les otorgd un papel a cargo de los hogares y sin remuneracion pecuniaria (Ibarra,
2013: 25). Fue en ese marco en el que se circunscribieron los programas de combate a la pobreza que
veremos a mas adelante.
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contrato en empresas paraestatales, privadas o de administracion social dejando de lado a
la mayor parte de la poblacién. Al haber sido concebido para proteger a los trabajadores de
la industria, las crecientes aportaciones estatales al IMSS provenientes de la tributacion ge-
neral, se convirtieron en un subsidio a la industrializacion, desplazando a los servicios asis-
tenciales (Orddénez, 2002: 41-2).

Una vez finalizada la Segunda Guerra Mundial, la politica social quedo estancada, de manera
que el desenvolvimiento que habia tenido desde la década anterior, condicioné a bien el
comportamiento de la pobreza, no obstante influy6 en la distribucién del ingreso de manera
regresiva, como observamos en la Tabla 2.8 (Ordofez, 2002: 42); mientras la proporcion de
la pobreza disminuyé de 88.4% a principios de la década de los cincuenta a 81.3% a finales
de la misma, el Coeficiente de Gini presentd un ligero aumento de 0.01 en el mismo lapso.
Por otra parte, si bien el producto por habitante habia mejorado rapidamente de 1950 a
1958 colocando a México en uno de los primeros lugares de crecimiento per capita (Carde-
nas, 1996: 30), en la década de los sesenta se presento la concentracion del ingreso y de la
riqueza (Cardenas, 1996: 56) a causa de la disminucion de los subsidios a empresarios y
trabajadores, y la fijacion de precios de garantia, que indujeron a la redistribucion del ingreso
regresiva (Sosa, 2008, 143).

Tabla 2.8
P1B/Cépita, Gasto Publico Social y Pobreza en México 1941-1970

Afio PIB/Capita Gasto Publico Social Pobreza de indice

(pesos de 1980) (pesos de 1980) Patrimonio de Gini

PIB Crec. Millo- Propor- Propor- Crec. Porcentaje
(pesos) nes cion del cién del de Pob.
GP PIB

1941 | 19,306.8 6.8 5.2 18.1% 1.3% - - -
1945 | 21,160.2 0.4 5.7 15.7% 1.2% 12.8 | - -
1950 | 24,578.3 7.0 6.8 13.1% 1.1% -4.8 88.4 0.520
1955 | 28,313.0 53 9.4 11.2% 1.1% -11.6 | - -
1956 | 29,345.4 3.6 10.8 11.9% 1.2% 7.5 83.5 0.520
1958 | 31,291.8 2.2 13.7 13.2% 1.3% 10.2 81.3 0.530
1960 | 32,795.0 4.9 27.8 19.2% 2.4% 16.3 | - -
1963 | 35,093.5 4.4 29.4 22.2% 2.2% -6.1 75.2 0.570
1965 | 41,766.5 10.2 66.5 21.4% 3.8% 56.8 | - -
1968 | 46,398.7 5.8 94.3 25.2% 4.4% 6.0 69.4 0.540
1970 | 48,539.1 4.6 108.7 25.0% 4.6% -0.8 | - -

Fuente: Anexos 3, 4, 5 y 6 de este capitulo.

De acuerdo con la teoria del crecimiento ligada a la estrategia sustitutiva, los grupos de altos
ingresos tienen mayor propensién al ahorro y por lo tanto la politica econdmica debia pro-
mover hacia ellos una redistribucion del ingreso de la poblacién con una propensién menor;
se suponia que la expansion econdmica por si misma seria condicion para impulsar el desa-
rrollo. Sin embargo esta redistribucidn hacia los estratos de ingresos altos, provocd un cre-
cimiento inequitativo (Gracida, 2004: 17). En este escenario, era necesario también beneficiar
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a las grandes masas consumidoras asalariadas que solventasen la expansion del mercado
interno y asi seguir dando continuidad al crecimiento (Gracida, 2004: 16-8).

Por su parte, la politica social durante los sesenta, al igual que la econdmica, estaba disefiada
de manera que contribuia a acentuar las desigualdades generadas en el &mbito econémico.
Asi, las comunidades ligadas a actividades tradicionales en el medio rural pagaron las con-
secuencias de este desempefio mientras que los principales beneficiarios se encontraban en
los estratos de poblacion urbana que ya tenian alguna relacion con la industria. El complejo
organizativo similar al del mundo desarrollado tenia fallas severas como el derecho sélo de
la educacion primaria, los ingresos minimos, el pleno empleo, ademas de que amplias capas
de la poblacion no tenian la posibilidad de acceso a la mayoria de los servicios (Ordéfiez,
2002: 31-2).

Debido al rechazo de la reforma fiscal ya mencionada y al abandono de la agricultura en el
segundo lustro de los sesenta la situacion econdmica del campo comenz6 a empeorar, al
tiempo que las demandas, no solo en el campo, sino en educacién, bienestar social y en los
sectores productivos publicos se hicieron mayores (Gracida, 2004: 17). La "rigida organiza-
cion social y politica” del camino de modernizacion industrial, entra en un proceso de re-
composicion (Gracida, 2004: 19). Esto repercutid a finales de la década séptima con la pre-
sencia de conflictos politico-sociales como movimientos universitarios, confrontaciones en-
tre grupos empresariales y los regimenes en turno, y divergencias agudas al interior del
grupo gobernante (Cardenas, 1996: 56; y Gracida, 2004: 19). La estrategia de desarrollo llega
a un punto en el que es incapaz de dar respuesta a los sectores asalariados, medios y em-
presariales, constituidos en el mismo desarrollo industrial (Gracida, 2004: 20).

Los conflictos sociales y la participacidon de los trabajadores en el ingreso se agravaron en la
década de los setenta dada la presencia de una tasa inflacionaria acelerada a partir de 1973
(Sosa, 2008: 144). Este proceso incidio sobre los costos de los insumos importados, los pre-
cios de los bienes nacionales, los salarios y por tanto la distribucion del ingreso (Sosa, 2008:
144).

La situacion econdmica en el campo era aun peor. Cdmo ya se menciono, ésta habia comen-
zado a deteriorarse a partir de 1965 (Ordofiez, 2002: 91); el impulso industrializador de 1940
y hasta 1970 habia permitido alcanzar un gran crecimiento, y a la par, generado marginacion
en el ambito rural en general: baja productividad, bajos ingresos, escasez de empleo y esca-
sos servicios de bienestar. Estas condiciones propiciaron movimientos migratorios del
campo a la ciudad, provocando el crecimiento de las urbes asi como incremento de sus
cinturones de miseria. De manera oficial, la Secretaria de Programacion y Presupuesto reco-
nocia:

“"En el medio rural se observa una concentracion del ingreso y la riqueza
en los productores agricolas ubicados en las zonas de riesgo; los inter-
mediarios; los ganaderos particulares, y los concesionarios privados de
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bosques con talas irracionales. Frente a éstos, se encuentra la mayor
parte de la poblacién del medio rural que habitaba en zonas de tem-
poral con pésimas condiciones de vida en materia de nutricion, salud,
educacion, y vivienda, que por falta de apoyo empiezan a dejar de pro-
ducir los alimentos necesarios para su propia subsistencia y emigran a
las zonas urbanas” (SPP 1985: 197 por Barajas, 2002).

Este crecimiento desequilibrado hacia necesario establecer mecanismos dirigidos a propiciar
el desarrollo econémico de las areas marginadas (Ordoiez, 2002: Anexo). El gobierno del
presidente Luis Echeverria, abandon¢ el llamado modelo de “desarrollo estabilizador” y en
su lugar implemento el “desarrollo compartido”. Esta nueva estrategia tenia la finalidad de
hacer frente a los desequilibrios que se habian estado acumulando hasta ese momento,
tanto el problema econémico, racionalizacién del proceso de industrializacion y fomentando
la produccién agricola, como las desigualdades sociales en el campo y la ciudad (Cardozo,
2005; y Ordoiiez, 2002: 91); una mayor participacion del Estado en estas zonas se estipul6 a
manera de solucién inyectando capital para modernizar la agricultura tradicional y propi-
ciando la colectivizacion de ejidos de las tierras de riego y tierras comerciales (Barajas, 2002).
Asimismo, José Lopez Portillo en el sexenio subsecuente dio continuidad a la misma estra-
tegia de desarrollo.

Fue asi como, a partir de 1973, se llevo a cabo la implementacion de la primera etapa de
intervencion estatal mexicana respecto al tratamiento de la pobreza. Esta tenia el objetivo
de reorientar los recursos publicos hacia los habitantes mas pobres del campo para mejorar
la situacion de sus habitantes en los &mbitos de la salud, educacion, vivienda, en especial en
el ambiente rural (Cardozo, 2005; y Orddiiez, 2002: 169). Se fueron estableciendo una serie
de fideicomisos para la atencion a las zonas rurales marginadas, y se le confirid mayor campo
de accion a las instituciones ya existentes (Barajas, 2002); por ejemplo, el IMSS, con el inicio
del Programa de Solidaridad Social, la CONASUPO vy el Instituto Nacional Indigenista (INI)
que también incrementaron sus actividades de manera importante (Barajas, 2002). Por otro
lado, lo que a este trabajo concierne, se implementaron programas de combate a la pobreza
y marginacion. En 1973 inici6 el Programa Integral para el Desarrollo Rural (PIDER) de corte
econdmico-social, y en 1976 la Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas
(COPLAMAR) con iniciativas bienestaristas, sin detrimento de los avances que continuaron
registrando las politicas de bienestar ya existentes (Ordoiez, 2002: 91).

A pesar de esta disposicion, en ese entonces no se tenia claro un concepto de desarrollo
humano ni bienestar, tampoco de desarrollo rural, que pudiera englobar a toda la politica
de planeacion para atender las demandas y necesidades sociales. Con el paso del tiempo,
estos fueron construyéndose a través de la experiencia y de modelos promovidos por agen-
cias internacionales de desarrollo (Herrera, 2008: 5).
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2.3.2 PIDER

En 1973 surgio y se implemento el Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural,
PIDER, como un instrumento federal, productivo, intersectorial, participativo y descentrali-
zado que intentaria fomentar la productividad en el campo mediante la inversion en obras
productivas, de apoyo y de bienestar social (Palacios, 2007: 146; y Ordofiez, 2002: Anexo).
Tuvo una vigencia de 1973 a 1982, dividida en dos subperiodos: de 1973 a 1976 donde
depende de la Secretaria de la Presidencia (Herrera, 2008), y de 1977 a 1982 donde depende
de la Secretaria de Programacién y Presupuesto (Palacios, 2007: 146-8).

El programa no se presentd como una politica especifica de atencién a la pobreza, mas bien
era parte de la politica nacional de desarrollo aplicada a comunidades rurales con carencias
extremas (Barajas, 2002). Se enfoco en fomentar las inversiones autofinanciables a través de
coordinar a los tres niveles de gobierno y a las comunidades rurales por microrregiones
integradas por municipios completos en donde se elaboraban programas de mediano plazo
(4 anos) (Palacios, 2007: 146). El programa tenia un enfoque de sistemas que le ayudo a
reconocer los problemas de las comunidades como parte de un todo; las disfunciones en
los sistemas debian ser atendidos por el gobierno desde sus tres 6rdenes. El programa re-
conocia varios universos sub—sistémicos en la vida social de las comunidades (Herrera, 2008).
Gracias a su naturaleza intersectorial, pretendia incidir simultdaneamente en diferentes macro
y microproyectos a nivel tanto comunitario como nacional, relativos a rubros como: caminos,
electrificacion, irrigacion, salud, manejo de suelos, produccion agricola, etc. (Herrera, 2008).

El PIDER tenia la intencién de generar las capacidades de los pobladores rurales para que
no se presentara una dependencia externa y que de manera autonoma se crearan condicio-
nes mas participativas para los habitantes rurales (Herrera, 2008). Asi, este programa fue
precursor de los Comités Promotores de Desarrollo Socioeconémico de los Estados (Copro-
des), que posteriormente se convirtieron en los Comités de Planeacién del Desarrollo (Co-
plades) (Palacios, 2007: 148; y Herrera, 2008).

El sistema de evaluacién del programa era centralizado y corrié a cargo de la Secretaria de
Planeacion y Presupuesto (Ordofiez, 2002: Anexo). Ademas en 1975 fue creado dentro del
PIDER un centro de evaluacion especial por decision de la Secretaria de la Presidencia en
1975, el CIDER, para llevar a cabo el monitoreo y evaluacion de los resultados alcanzados y
redirigir las fuentes de desarrollo segun se necesitara, sin embargo, éste se limitd a hacer
una mera evaluaciéon econdmica que no consideraba la valoracion de otras variables del tipo
socioldgicas, culturales o de comportamiento (World Bank, 1979: 5-8).

PoOBLACION OBJETIVO

La célula basica del PIDER fue la comunidad rural. Este se dirigia a comunidades rurales que
se localizaran en las microrregiones mas atrasadas del pais (World Bank, 1979: 7). Las micro-
rregiones eran grupos de municipios determinados en los que se encontraban, en promedio,
50,000 personas; dentro de éstas el programa asistia s6lo a un selecto grupo de municipios
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con poblacién de entre 300 y 3,000 habitantes (Palacios 2007: 148; y World Bank, 1979: 7).
Aproximadamente el 50% de la pobreza rural se localizaba en las microrregiones que el
PIDER cubria.

El programa se concentrd en ubicar las necesidades sociales y econdmicas de estas pobla-
ciones antes de que se convirtieran en protestas sociales. Al lograrlo, el gobierno generaba
reconocimiento popular de las zonas marginadas, y la gestién del presidente Echeverria ob-
tenia legitimidad independientemente de los resultados de la implementacion del programa
(Barajas, 2002).
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OBJETIVOS

Con el PIDER se pretendia promover el desarrollo autosostenido de las comunidades rurales.
Esto se lograria mediante la participacion activa y organizada de sus habitantes, junto con
el esfuerzo y apoyo del sector publico de manera tal que generasen excedentes econdmicos,
y un incremento sostenido del bienestar (Ordofiez, 2002: Anexo). Entre los objetivos plan-
teados originalmente destacaron (Palacios, 2007: 147):

e Dotar alas comunidades rurales de recursos, obras y servicios necesarios para su
desarrollo econémico y social;

e Generar empleos permanentes;

e Dar prioridad a los proyectos productivos, complementandose con otros proyec-
tos y servicios de apoyo a la produccion y beneficio social;

e Desconcentrar la operacién del programa de dependencias federales a las de-
pendencias estatales.

Asi se crearian fuentes permanentes de trabajo que retuvieran a los campesinos en sus lu-
gares de origeny que permitieran realizar obras de infraestructura y de servicios en el ambito
rural (Secretaria de la Presidencia, 1976: 430 citado por Ordofez, 2002: 93).
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Con la renovacion en la administracion federal en el periodo 1977-1982, el PIDER adquirid
mas compromisos (Ordofiez, 2002: 93):

e Aumentar la produccién de alimentos basicos;

e Incrementar la productividad y el ingreso por hombre ocupado;

e Contribuir a una distribucién equitativa del ingreso generado; y

e Elevar los niveles de bienestar en materia de nutricion, salud, educacién y vivienda.

Como podemos ver, estos nuevos compromisos por parte del Programa tienen un tinte mas
social en comparacion a los del primer proyecto mas econdmicos y burocraticos.

RECURSOS

Sus recursos estuvieron a cargo del presupuesto general del gobierno federal, de manera
que se convirtid en un mecanismo de control sobre diferentes secretarias publicas a causa
de que la asignacion de los recursos se realizaba desde la Presidencia (Herrera, 2008; y Ba-
rajas, 2002). Para los proyectos productivos el financiamiento se obtuvo gracias a créditos
refaccionarios y de avio; para proyectos comunitarios los beneficiarios aportaron dinero, tra-
bajo o materiales, y las comunidades beneficiadas los terrenos (Herrera, 2008).

De manera complementaria y conveniente, el PIDER gozé, gracias a los acuerdos internacio-
nales que México concert6 con el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo,
de apoyos econdmicos internacionales de 15% de su total, y el restante 85% fue financiado
por recursos internos (Palacios, 2007: 150). La asistencia financiera del Banco Mundial hacia
el PIDER fue dada a través de dos Proyectos: PIDER I fue aprobado en 1975 y ayudo en los
gastos de financiacién de 30 microrregiones por un total de 295 millones de ddlares (Prés-
tamo bancario de 110 millones de ddlares). Las inversiones en el proyecto PIDER I fueron
asignadas como siguen: a) las inversiones directamente productivas obtuvieron alrededor
del 66%, usados en créditos para el desarrollo agricola, la ganaderia, el desarrollo del riego,
etc,; b) para el apoyo a la inversion productiva se destiné aproximadamente 22% y ) infra-
estructura sociales conté con un monto alrededor del 12%. El segundo proyecto de desa-
rrollo rural fue aprobado por el Banco Mundial en 1977 y ayudd en gastos de financiacion
de 20 microrregiones (en adicion a las 30 que ya contaban con el apoyo del primer proyecto)
por un costo total del proyecto de 255 millones (préstamo bancario de 120 millones). El
proyecto del Banco Mundial PIDER II apoy¢ a la inversion productiva con un 70% de sus
recursos, a inversiones productivas de apoyo en 20%, y al financiamiento de infraestructura
social, la evaluacion del programa y formacion en 10% de sus recursos. Gracias a los fondos
aportados por el Gobierno Mexicano, y al BID, se pudo lograr el financiamiento en otras
microrregiones de manera que llegaron a un total de 100 (Word Bank, 1979: 6). Estos recur-
sos se utilizarian para proporcionar infraestructura fisica y econdmica; dar asesoria técnica 'y
organizativa; promover la produccién agricola, pecuaria, minera, pesquera, industrial, servi-
cios de salud, vivienda asesoria técnica y organizativa (Barajas, 2002).
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ALCANCES

PIDER representd una nueva forma de atender las demandas de grupos sociales especificos.
Esto se debid a que se rompid con una practica que consistia en promover la creacién de
organismos o dependencias ejecutoras para cualquier necesidad especifica, acarreando pro-
blemas como la duplicidad de funciones y recursos mal aprovechados. En vez de eso, el
PIDER asignaba recursos, de manera adicional a sus presupuestos, a las Secretarias Publicas
para promover y coordinar programas y proyectos de desarrollo para zonas marginadas. El
programa fue el primer mecanismo que basé su operacion en una coordinacion y coopera-
cion de las dependencias federales a nivel nacional y estatal (Barajas, 2002; y Palacios, 2007:
150).

También, el programa constituyo el primer intentd de combate a la pobreza (Palacios, 2007:
150). Gracias a éste se hizo explicita la nocion de desarrollo rural integral en un programa
nacional en México. Para 1975, el PIDER habia logrado posicionarse en miles de comunida-
des rurales y microrregiones a lo largo y ancho del pais (Herrera, 2008). En el periodo 1973-
1976 el programa habia expandid su cobertura de 41 a 86 microrregiones del pais, con las
cuales cubria el 35% del territorio nacional y beneficiaba a 6035 comunidades con sus 4.9
millones de habitantes respectivos. Los estados mas beneficiados fueron: Chiapas, Guerrero,
Jalisco, Michoacan, Oaxaca y Zacatecas (Palacios, 2007: 148). En su segundo periodo, de 1977
a 1982, el programa logré expandir su cobertura a un total de 133 microrregiones en 117
municipios, representando 54% de la superficie nacional. Los estados méas beneficiados en
este periodo fueron: Chiapas, Guerrero, Jalisco, Oaxaca, Sinaloa y Zacatecas (Palacios, 2007:
148).

Sin embargo, al final de su primer etapa (el sexenio echeverrista), no hubo evaluacion del
impacto de las acciones del PIDER (Barajas, 2002).

LiMITES

Ademas de enfrentar enormes restricciones culturales e institucionales (Herrera, 2008), el
primer limite que el programa tuvo fue su caracteristica de ser intersectorial. Esto hizo que
su organizacion institucional fuera compleja, sin contar con su pretension de incidir simul-
taneamente en distintos proyectos a nivel macro y micro, nacionales y locales.

A pesar de su potencial como catalizador de procesos de desarrollo, la estrategia con la que
se condujo el programa para cubrir sus objetivos desde varios frentes, lamentablemente
bombarded a las comunidades con un sinnimero de obras y proyectos desarticulados, y
que no llegaron a cumplir el objetivo inicial de gestionarse a si mismo de manera participa-
tiva y planificada. Tampoco se logro establecer un vinculo de legitimacion politica. No se
pudo llevar a cabo la negociacion, alianzas ni consensos entre comunidades, municipios,
estados y federacion en la planeacion del desarrollo nacional (Herrera, 2008).
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A pesar de que los objetivos del PIDER se enfocaban hacia el desarrollo de proyectos pro-
ductivos, solo el 36% de sus recursos se asignaron para ese rubro. Esto afectd a otro de los
limites que tuvo el PIDER: para la administracion publica era mas facil instrumentar acciones
de infraestructura social basica que de proyectos productivos ya que éstos implicaban con-
frontar los intereses locales de los caciques, los cuales controlaban los canales de comercia-
lizacion y venta de los productos; impulsar obras de servicios basicos era administrativa y
politicamente mas facil y ademas permitia satisfacer un mayor nimero de demandas (Bara-
jas, 2002).

2.3.2 COPLAMAR

Para el sexenio de 1977-1982, bajo la presidencia de José Lopez Portillo, dando continuidad
al desarrollo compartido, se aplicaron programas sociales especificos por primera vez. Ade-
mas de seguir implementando el PIDER en su segunda etapa, para 1977 ésta gestion pro-
puso la creacion de la Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Gru-
pos Marginados (COPLAMAR) (Cardozo, 2005).

El presidente busco fortalecer la capacidad rectora del Estado mediante una Reforma Admi-
nistrativa que resolveria problemas econémicos y sociales; el ampliado sector pubico de un
sexenio anterior, suponia conflictos de superposicion de acciones, duplicidad de funciones
y redundancia de competencias, de manera que el Presidente Lopez Portillo se concentré
en restructurar la administracion de los recursos humanos y monetarios de asistencia a la
pobreza. Asi, de manera consecuente, la pobreza podria resolverse gracias a la reorganiza-
cion del aparato administrativo que la atendia, y no del crecimiento del mismo (Barajas,
2002), evitando la dispersion de los programas, estableciendo protocolos de accion y apro-
vechando la penetracion territorial de las entidades institucionales agrupadas en la Coordi-
nacion, como veremos mas adelante (COPLAMAR, 1997: 39 citado por Barajas, 2002).

Al igual que en el sexenio de Luis Echeverria, “las acciones de atencién de la pobreza no
suponian una politica especifica”. En ese entonces, la politica nacional y la de marginados
eran "una y la misma, solo que el Ejecutivo Federal desea dar a este segundo aspecto un
énfasis singular” (COPLAMAR, 1977A:17 citado por Barajas, 2002).

Cabe sefialar que en esta década las instituciones desarrollistas y los cientificos sociales se
encontraban en medio de un “debate campesinista”, de manera que esta discusion sobre el
campesinado mexicano ayudo en la acufiacion de una nueva etiqueta para la gente excluida
del desarrollo en el medio rural: la marginacién. Este concepto tratd de reconocer, incluir y
englobar tanto a campesinos, como también a trabajadores, indigenas y personas en situa-
cion de indigencia, los cuales, habian sido excluidos del Estado benefactor hasta ese mo-
mento (Herrera, 2008).

En enero de 1977, se crea por decreto presidencial la COPLAMAR. La Coordinacion Nacional
tampoco seria concebida como un programa, sino como un sistema de coordinacion entre
dependencias administrativas. El Presidente Lopez Portillo lo defini6 como: “un sistema de
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optimizacion de recursos establecidos e identificados por su destino especifico: servir a los
marginados, al que habran de concurrir todas las entidades” (COPLAMAR, 1977: 39 citado
por Barajas, 2002).

COPLAMAR podria verse como un conjunto de programas y proyectos, tanto sectoriales
como regionales, en forma de Convenios entre la misma Coordinacidén Nacional y las dife-
rentes instituciones publicas que los llevaban a cabo. Como lo sefiala Mathus, justo esta
caracteristica fue la base del éxito de la Coordinacion al “hacer convenios con instituciones
publicas y contratarlas para realizar las obras que programaba” (2009). Los Convenios fueron
una modalidad de operacion del gasto social no visto hasta entonces, resultado de la difi-
cultad para incorporar la acciéon y gestion de la Coordinacion a los procesos de programa-
cion y presupuesto de diversas instituciones de nivel estatal y sectorial:

“Los Convenios Sectoriales Interinstitucionales surgieron como resul-
tado de la urgente necesidad de ensamblar presupuestos, procedi-
mientos pragmaticos y mecanismos institucionales” (Palacios, 2007:
152).

Las diferentes instituciones publicas especializadas en atender los problemas derivados de
la marginalidad social y el atraso economico que integraban COPLAMAR fueron: Instituto
Nacional Indigenista (INI), Comisidon Nacional de Zonas Aridas, Patrimonio Indigena del Valle
del Mezquital, La Forestal F.C.I, Fondo Candilillero, Productores Forestales de la Tarahumara,
Patronato del Maguey, Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias, Compaiiia Fores-
tal Lacandona y Fideicomiso de Desastres, entre otras. Todas ellas daban ventaja a la gestion
de COPLAMAR dada su experiencia y su presencia en las comunidades desde tiempo atras
(Barajas, 2002).

Asi, la Coordinacion se erigid como un instrumento de politica econdmica y social. Buscaba
influir en las causas y efectos de tal marginacion por medio de la coordinacion interinstitu-
cional y la accion conjunta de dichas dependencias y entidades (Ordofiez, 2002: Anexo). Las
causas serian atacadas ayudando a las comunidades a aprovechar racionalmente su capaci-
dad para producir bienes que satisfagan sus necesidades. Por otra parte, los efectos serian
combatidos a través de la dotacion de servicios de bienestar y la construccion de infraes-
tructura comunitaria y de apoyo a la produccion (Ordofiez, 2002: 94).

Las responsabilidades de la Coordinacion serian: 1) realizar estudios para la atencion de las
necesidades y 2) efectuar propuestas de la poblacion en las zonas deprimidas y grupos mar-
ginados, para coordinar y mejorar el funcionamiento de las dependencias y entidades en-
cargadas del desarrollo de los programas aprobados (Cardozo, 2005).

COPLAMAR creo6 bases de conocimiento acerca de la satisfaccion de las necesidades basicas
en respecto a variables de vivienda, nutricion, salud y educacion con las que se construyé la
canasta de necesidades esenciales y la primera medicion de la pobreza institucional, ademas
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que en los afios posteriores serian utilizadas en el esfuerzo contra la marginacién (Palacios,
2007: 153; y Mathus, 2009).

Asimismo, no existio algun cambio en la concepcion ni en la forma de hacer politica social
en el momento en que se estableci6 COPLAMAR respecto a la implementada en PIDER; esto
es, ambos propiciaban que la poblacidon en condicion de pobreza y marginacién que era
asistida por uno de los dos programas se acostumbrara a que el gobierno les brindara todos
los apoyos sin pedir nada a cambio. En pocas palabras este tipo de intervencién social tenia
un acentuado perfil clientelar (Rodriguez, 2007:113 citado por Mathus, 2009).

El cargo de Coordinador General fue sostenido por Ignacio Ovalle Ferndndez, quien al mismo
tiempo, fungia como el Director General del INI. Igualmente los Consejos Coordinadores
Indigenistas fueron los nucleos de la actividad central de programacién en las regiones con-
templadas por COPLAMAR. De hecho, su cobertura inicial era la misma que la contemplada
por el Instituto con los Centros Coordinadores Indigenistas (Barajas, 2002). Otra peculiaridad
de la Coordinacion fue que en sus acciones, gente que formé parte del movimiento estu-
diantil de una década anterior, se habia empezado a ubicar en programas como el de
CONASUPO-COPLAMAR, el de empleo temporal; esta participacion “tenia otra vision del
trabajo social”, permitiéndole a COPLAMAR "alcanzar un impulso importante en el campo”
(Barajas, 2002).

PoOBLACION OBJETIVO

La Coordinacion establecié una conceptualizacion de marginalidad para caracterizar a los
grupos que habian quedado rezagados de los beneficios (pero no necesariamente de la
generacion) de la riqueza con la finalidad de atenderlos. Asi, COPLAMAR se enfocaba hacia
los grupos indigenas y los campesinos pobres que habitan en 30 mil localidades dispersas
en zonas como: el desierto, semidesierto, pantanos y en las zonas montafiosas del pais.
Aproximadamente la gestion de este programa ayudd a 20 millones de personas (Ordofiez,
2002: Anexo).

OBJETIVOS

En general, COPLAMAR se enfocd en promover la capacidad productiva de los sectores mar-
ginados en pos del empleo y la reduccion de las desventajas de estas zonas en el comercio
de sus productos (Garcia, 2013: 68). Asi, tuvo como objetivo “articular acciones que permi-
tieran que las zonas rurales marginadas contaran con elementos materiales y organizacion
suficiente para lograr una participacion mas equitativa de la riqueza nacional” (Cordera y
Lomeli, 2005: 3; Cardozo, 2005; y Ordofiez, 2002: Anexo).

Sus acciones se orientaron hacia:
1) Influir sobre las causas generadoras de la depresién econdémica y la marginacion;
2) Actuar sobre los efectos mas graves que han dejado como secuela una marginacién
y que se manifiesta en el enorme déficit existente en las areas rurales en materia de
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alimentacion, salud, educacion, equipamiento comunitario, infraestructura de apoyo
a la produccién y otros servicios colaterales (Ordofiez, 2002: Anexo).

Aunado a esto, se propuso agrupar y analizar las demandas mas significativas de las zonas
marginadas, para que las instituciones de la administracién publica pudieran concurrir de
manera coherente en su satisfaccion (Ordoiiez, 2002: Anexo). Otro objetivo fue que estos
grupos en desventaja alcanzaran una “situacién de mayor equilibrio en el juego de fuerzas
de la nacion” (Palacios, 2007: 150).

Con esto, los objetivos centrales que se disefiaron para el programa fueron (Cordera y Lomeli,
2005: 13 citado por Herrera, 2007; Ordofiez, 2002: Anexo; y Garcia, 2013: 67-8):

e Aprovechar la potencialidad de los grupos marginados y de sus localidades para
asegurar una oferta mas abundante de bienes, en especial de alimentos, y servi-
cios;

e Establecimiento de fuentes de trabajo diversas en las zonas marginadas, al cana-
lizar de recursos publicos y privados, cuidando de la cabal observancia de las
leyes laborales y demas aplicables;

e Elevar la eficiencia de los recursos en las zonas marginadas mediante la difusion
de modernas tecnologias y el aprovechamiento de respuestas tecnoldgicas ade-
cuadas o tradicionales;

e Lograr una remuneracion justa para el trabajo y los productos generados por los
grupos marginados;

e Promover una mayor aplicacion de recursos que beneficien a los estratos mas
pobres en materia de alimentacion, salud, educacion y vivienda para propiciar un
desarrollo regional mas equilibrado;

e Fomentar el respeto a las formas de organizacion, de los grupos rurales margi-
nados para fortalecer su capacidad de negociacion en las fases de produccion,
distribucion y consumo;

e Fortalecer las manifestaciones propias de estos grupos y con ello la estructura
pluricultural de México;

e Elevar la conciencia de la capacidad de organizacion de los nicleos sociales mar-
ginados para que fueran capaces de influir en mayor medida en las politicas na-
cionales y asi contribuyan a modificar las condiciones de excesiva acumulacion
de la riqueza y la desigual atencion de las necesidades de los grupos marginados
para parte de los precios instrumentos gubernamentales.
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RECURSOS

Las actividades de las dependencias ejecutoras fueron financiadas por las asignaciones que
hacia la Secretaria de Planeacion y Presupuesto al sistema COPLAMAR,; ésta a su vez autori-
zaba los recursos a las dependencias. En el caso de las obras fisicas, los beneficiarios aportan
mano de obra (Ordofiez, 2002: Anexo). Por otra parte, su evaluacion estaba a cargo del Sis-
tema Nacional de Evaluacion y los organismos publicos fiscalizadores del gasto como la SPP
y la contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados (Ordoiiez, 2002: Anexo). Es
necesario sefialar que no se hizo alguna evaluaciéon de los resultados de la gestion de
COPLAMAR al final del sexenio de Lopez Portillo (Barajas, 2002).

ALCANCES

COPLAMAR logré atender en total a 20 millones de personas gracias a sus diferentes ambi-
tos de accion. Llevd a cabo acciones en las zonas rurales pobres en rubros como: salud,
educacion, abasto alimentario, dotacién de agua potable, construccion de caminos, genera-
cion de empleos, electrificacion rural, desarrollo agroindustrial y servicios de apoyo a la eco-
nomia campesina (créditos, asistencia técnica y la comercializacion) (Palacios, 2007: 151-2).

Estas acciones se llevaron a cabo por programas de diversos tipos (Ordofiez, 2002: 95):
Institucionales:

Estos fueron con diversas entidades publicas, algunas de las cuales tenian experiencia en la
atencion de grupos marginados rurales desde décadas anteriores. Los programas aplicados
por ellas fueron medidas multisectoriales, es decir, que promovian tanto las actividades pro-
ductivas como obras de bienestar comunitario:

a) Instituto Nacional Indigenista (INI) en las comunidades indigenas;

b) Comision Nacional de Zonas Aridas (CONAZA) en poblaciones localizadas en 40%
del pais;

¢) Fideicomiso para Obras Sociales a Campesinos Caferos de Escasos Recursos
(FIOSCER);

d) Fideicomiso de la Palma (FIDEPAL);

e) Federacion Regional de Sociedades Cooperativas de Venta Comun de Productos Co-
merciales (La Forestal, F. C. L);

f) Fideicomisos Relacionados con la Cera de Candelilla (FONCAN);

g) Promotora del Maguey y el Nopal, Patrimonio Indigena del Valle del Mezquital y la
Huasteca Hidalguense (PIVMHN);

h) Productos Forestales de la Tarahumara (PROFORTARAH).

Como principales beneficiarios, estos programas institucionales tuvieron a: a) Grupos Indi-
genas con 8 millones de personas; b) los campesinos cafieros pobres con 3.3 millones, y ¢)
los habitantes de las zonas aridas con casi 2 millones (Ordofiez, 2002: 94).

79



Integrados Regionales

a)

Programa de Desarrollo regional de la Montafia de Guerrero.

Sectoriales

Estos fueron aplicados a partir de 1979 y ocuparon 83% de los recursos totales de la Coor-
dinacién Nacional. Asimismo, COPLAMAR pudo ampliar su area de accion territorial, social

y su oferta de servicios. Las instituciones con las que realizé6 convenios, y sus respectivos
programas fueron:

a)

b)

d)

IMSS-COPLAMAR: Programa de Solidaridad Social por la Cooperacion Comunitaria
(clinicas rurales). Con el IMSS se acordé la incorporacion de su Programa de Solida-
ridad Social. Este tenia la finalidad de agregar nuevos recursos y ampliar la cobertura
de sus servicios;

CONASUPO-COPLAMAR: Programa de Abasto a Zonas Marginadas. Tenia el objetivo
de garantizar el abastecimiento suficiente y a precios bajos de productos basicos
como maiz, frijol, azucar y arroz, a los grupos marginados rurales y de zonas depri-
midas;

CFE-COPLAMAR: Programa de Electrificacion. Se firmé como una manera de apoyar
a los dos programas anteriores. Electrificé 482 poblaciones, 220 almacenes de la
CONASUPO, y 647 pozos de agua potable;

SAHOP-COPLAMAR. Programa de Mejoramiento de la Casa Rural, Programa de agua
potable y Programa de Caminos Rurales. Con ellos realizé: mas de 92 mil mejora-
mientos de casas, beneficiando a 538 mil personas; construccion o reconstruccion de
mas de 29 km de caminos; edificacion, ampliacion o rehabilitaciéon de sistemas de
agua potable beneficiando a 4.5 millones de habitantes;

STPS-SARH-COPLAMAR. Programa de Capacitacion y Empleo Cooperativo para el
Fomento de Recursos Naturales. Se dirigi¢ hacia la forestacion y reforestacion per-
manente mediante la capacidad productiva de los habitantes de las zonas margina-
das, generando empleos permanentes, utilizando y capacitando de manera perma-
nente la mano de obra disponible, promocionando la organizacion de los campesi-
nos en sociedades cooperativas, promoviendo la cooperacion de campesinos en sus
areas de origen, y la recuperacion de zonas erosionadas con fines productivos. Cre6
mas de 20 mil cooperativas y mas de 100 mil empleos;

SEP-COPLAMAR: Programas de Casas-Escuelas para nifios de zonas marginadas ale-
jadas. Se atendio a 6,040 nifios en 41 casas-escuela;

SARH-COPLAMAR de Desarrollo Agroindustrial;

Pacto de Coordinacién Intersectorial para Crear un Sistema de Servicios Integrados
de Apoyo a la Economia Campesina;

SEPESCA-COPLAMAR de Unidades Basicas de Produccion Alimentaria.
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Entre las aportaciones del COPLAMAR se encuentran, en primer lugar, y obtenido gracias al
INL, el énfasis en la participacién y organizacion comunitaria inspirados en practicas y cos-
tumbres propias de los grupos indigenas del pais como el tequio, mayordomia, chivitu, con-
vite, guelaguetza, gazona, techa y mano vuelta. Segundo, la promocion de la formacion de
comités de beneficiarios y la obligacion de las localidades de aportar trabajo comunitario.
Tercero, contar con funcionarios de amplia experiencia en trabajo de base y aprovechar la
forma de organizacién de las propias comunidades al instrumentar las politicas de atencién
de la pobreza (Barajas, 2002).

Sin embargo, para 1982 y a pesar de que se obtuvieron los resultados positivos antes men-
cionados, solo sobrevivieron algunos programas sectoriales pertenecientes a CONASUPO e
IMSS (Cardozo, 2005).

LiMITES

COPLAMAR enfrenté mdltiples problemas. Uno de ellos fue la carencia de recursos propios
durante sus primeros tres aflos de existencia. Estos recursos, como sefiala Cardozo, podrian
haber sido subsanados a tiempo de haber contado con evaluaciones sistematicas en su ges-
tion (Cardozo, 2005).

Sumado a esto, un freno para la Coordinacién consistié en su caracter interinstitucional. Su
accion coordinada supuso dificultades para incorporar los requerimientos del COPLAMAR a
los procesos de programacién y presupuesto a nivel estatal y sectorial (Palacios, 2007: 152).

Otro problema importante de la Coordinacion Nacional fue que, a pesar de los buenos re-
sultados, existia una fuerte centralizacion de las decisiones retardando su tiempo de res-
puesta a los problemas (Mathus, 2009).

Un obstaculo que COPLAMAR represento para la gestion publica en general, fue compartir
tanto funciones y cobertura, como el director general con el desaparecido Instituto Nacional
Indigenista. Esto implicaba acciones de atencion a la poblacion en marginacion de manera
doble.

2.4 Principales resultados sociales

PIDER y COPLAMAR, al igual que el conjunto de medidas de esta década, surgieron como
respuesta a la crisis econdmica del patrén de desarrollo posrevolucionario y a la pérdida de
eficacia de sus mecanismos tradicionales de control colectivo; buscaron conformarse como
sistemas de coordinacion administrativos para la deteccion y encauzamiento institucional de
las demandas sociales (Barajas, 2002). Todos estos programas, como ya se menciond, no
constituyeron una politica especifica de combate a la pobreza, sino que fueron parte de una
politica de desarrollo nacional que hacia énfasis en las acciones dirigidas hacia zonas defini-
das como particularmente pobres (Barajas, 2002).
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Tres hechos nos permiten entender cdmo surgio la preocupaciéon gubernamental por la po-
blacion en condiciones de pobreza, y como consecuencia, la implementacién de dichas me-
didas para su atencion:

1.-El reconocimiento oficial de dos hechos: de que el crecimiento econémico por si mismo
no garantiza una mejor distribucién del ingreso; y que la riqueza obtenida por algunos pocos
habia sido generada a costa de una mayor pauperizacion de las masas populares;

2.-Los organismos financieros internacionales y su planteamiento de que la reduccion de la
pobreza como una condicion primordial para lograr el desarrollo;

3.-Como ya se menciono supra, la crisis agricola de la década de los setenta fue el tercer
factor, la cual agravd los problemas de los productores agricolas de temporal. Esta crisis
explica el surgimiento de un movimiento campesino sin precedentes que se expresé con la
toma de tierras, las marchas a la ciudad de México, la toma de locales de organismos oficia-
les agrarios y la organizacion de frentes y agrupaciones locales y regionales independientes
del Estado. Sus demandas estaban conformadas por mejores precios para sus productos,
luchas contra los caciques, huelgas de trabajadores agricolas, y la pelea por la tierra (Barajas,
2002).

Como vemos, las medidas implementadas para la atencion de la pobreza, tuvieron que ver
con la urgente necesidad gubernamental de desactivar estos focos de tension politica o
social generados desde tiempo atrés. Estas fueron disefiadas para moldear, institucionalizar
y ubicar las demandas de los sectores rurales pobres al margen de las poderosas estructuras
colectivas. En contraste, dar solucidn a estas necesidades era menos importante que encau-
zarlas administrativamente antes de que se convirtieran en focos de inestabilidad social.
Tanto para PIDER como para COPLAMAR, la documentacién oficial reconocia que la solucién
al problema de la pobreza se relacionaba con el funcionamiento del conjunto del sistema
economico (Barajas, 2002).

Cabe aclarar que, a pesar de la contemporaneidad de los dos programas, no necesariamente
hubo una coordinacién de sus esfuerzos para intervenir en comunidades especificas. No hay
evidencia registrada de que la distribucion territorial de sus recursos respondiera a un plan
de trabajo decidido de manera conjunta (Ordofiez, 2002: 97). Por otra parte, tanto PIDER
como COPLAMAR, al igual que otras politicas sociales comprendidas en este periodo, fueron
financiados con un presupuesto que se mantuvo al alza con un promedio anual del 11%
entre 1973y 1982. Asi, la participacion del gasto social en el periodo se mantuvo en un 25.5%
de acuerdo a la tabla 2.9. Recordemos que este financiamiento se sostuvo gracias al deficit
fiscal (Ordonez, 2010: 91).

Gracias a que, en general, la década de los setentas fue una etapa de crecimiento acelerado
para el sector publico, éste pudo ocupar una posicion fuerte en el ambito social y en el
economico. Con ello, las instituciones y los programas sociales pudieron duplicar o triplicar
la oferta y cobertura de sus servicios. Sin embargo, estos recursos y acciones fueron insufi-
cientes para revertir las desigualdades y los rezagos previos (Ordofiez, 2002: 46). Esto signi-
fica que gran parte de la poblacién estaba exenta del acceso a los canales redistributivos del
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sector publico, de tal suerte que en México se vivié una distribucion inequitativa del ingreso:
para 1979 el 10% de la poblacion mas pobre recibia el 1% del ingreso nacional, mientras
que el 5% mas rico obtenia el 25% (Cardozo, 2005). Como vemos en la tabla 2.10, para 1977
la pobreza alimentaria habia disminuido considerablemente desde 1950, sin embargo, la

pobreza en general seguia teniendo presencia en mas de la mitad de la poblacion del pais

llegando al nivel de 63%.

Tabla 2.9

Gasto Publico Social 1970-1982

(pesos de 1980)

Afio | Millones

de pesos
1970 108.7
1971 125.2
1972 160.8
1973 174.9
1974 195.6
1975 227.4
1976 260.4
1977 262.1
1978 186.3
1979 331.7
1980 362.9
1981 452.5
1982 444.0

Proporcién
del GP

25.0
27.2
29.1
25.9
25.9
24.0
27.8
28.4
18.0
27.9
25.7
25.1
21.1

Proporcion

del PIB

Fuente: Anexo 3 de este capitulo.

4.6
5.2
6.1
6.2
6.5
7.2
7.9
7.7
5.0
8.1
8.1
9.3
9.2

Crecimiento
Porcentual

8.9
7.1
-11.0
-0.1
-7.3
16.0
2.1
-36.8
55.3
-8.0
-2.4
-15.9

A pesar de lo anterior, la poblacion mas pobre vio aumentar su nivel de ingreso debido a la
existencia de un fuerte y constante crecimiento econémico en el periodo (Cardozo, 2005),
como lo muestra el coeficiente de Gini en la observacion del afo 1977, y también lo sustenta
el progreso del Producto Interno Bruto per Capita en la tabla 2.11. Como vemos, hay una
ruta de descenso en este indicador a partir de 1974 que llega hasta 1978, afio en el cual es
reimpulsado gracias al auge petrolero. Sin embargo encuentra un tope en 1982 gracias a la
crisis de la deuda llegando a valores negativos.

Tabla 2.10

Pobreza y desigualdad 1950-1984.

(Porcentaje)

Afio | Alimentaria  Patrimonial  Indice de Gini
1950 61.80 88.4 0.520
1963 45.60 75.2 0.570
1977 25.00 63.8 0.490
1984 22.50 53.0 0.452

Fuente: Anexos 5 y 6 de este capitulo.
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Tabla 2.11
PIB/Cpita 1970-82
(pesos de 1980)

Afio Pesos Crecimiento
1970 | 48,539.1 4.6
1971 | 48,745.9 0.4
1972 | 49,422.6 1.4
1973 | 51,594.4 4.4
1974 | 52,821.9 2.4
1975 | 54,062.1 2.3
1976 | 54,636.8 1.1
1977 | 54,674.9 0.1
1978 | 57,657.3 55
1979 | 61,217.4 6.2
1980 | 65,578.4 7.1
1981 | 69,952.4 6.7
1982 | 68,170.4 -2.5

Fuente: Anexo 4 de este capitulo.

Consecuentemente, el desarrollo compartido entrd en crisis debido a la falta de ingresos.
Asi, el gobierno mexicano introdujo reformas de “primera generacion” en el nuevo contexto
neoliberal; el Estado debia limitarse a garantizar el desarrollo de procesos de externalizacion
de sus funciones centrales (Cardozo, 2005). También tuvo que negociar con el FMI un pro-
grama de estabilizacion. Este incluia reducir el déficit fiscal en 1983 afectando de manera
especial al gasto social (véase cuadro 2.10 observacion de 1982). Los programas de combate
a la pobreza rural fueron los mas afectados, llegando al grado de la extincion. Sélo se con-
servaron los programas de salud asistencial del IMSS y de distribucion de alimentos de la
CONASUPO aunque no con la misma intensidad. A la par, los grupos empresariales comen-
zaron a pugnar a favor de medidas liberalizadoras y restrictivas de la intervencién publica,
como simil a las posturas tomadas por los neoconservadores en el mundo desarrollado de
finales de los setenta e inicios de los ochenta. (Ordofiez, 2002: 46).

México, en la década de los ochenta comenzo con la crisis de la deuda, un conflicto entre
sector publico con los empresarios, la intervencion internacional. La acumulacidn de déficits
recurrentes dio pie a un endeudamiento constante y creciente, hasta que llegé al limite de
la insolvencia, a la par que hizo su aparicidn en un contexto de expectativas de crecimiento
a la baja y de alza en la inflacion. Este escenario “abrid de lleno puertas” para iniciar un
retroceso econdmico e institucional por parte del Estado, agravando asi las condiciones so-
ciales de manera generalizada (Ordofiez, 2002: 46; y Salinas, 2007: 278) como veremos en el
capitulo siguiente.
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ANEXO 1
Producto Interno Bruto 1940-1982

(pesos de 1980)
Afio  Millones de pesos  Crecimiento Porcentual

1940 355.3 --
41 389.9 9.7
42 411.8 5.6
43 427.0 3.7
44 461.9 8.2
45 476.4 3.1
46 507.7 6.6
47 525.2 3.4
48 546.8 4.1
49 576.8 5.5

1950 633.9 9.9
51 682.9 7.7
52 710.1 4.0
53 712.0 0.3
54 783.2 10.0
55 849.7 8.5
56 907.8 6.8
57 976.6 7.6
58 1,028.5 53
59 1,059.3 3.0

1960 1,145.3 8.1
61 1,201.7 4.9
62 1,257.9 4.7
63 1,358.4 8.0
64 1,517.2 11.7
65 1,729.3 14.0
66 1,834.7 6.1
67 1,942.2 5.9
68 2,125.2 9.4
69 2,197.8 3.4

1970 2,340.8 6.5
71 2,428.8 3.8
72 2,628.7 8.2
73 2,835.3 7.9
74 2,999.1 5.8
75 3,171.4 5.7
76 3,311.5 4.4
77 3,423.8 3.4
78 3,730.4 9.0
79 4,092.2 9.7

1980 4,470.1 9.2
81 4,862.2 8.8
82 4,831.7 -0.6

Fuente: De 1940 a 1994 Ordoiiez Barba, 2002; de 1995 a 2010 Aparicio Cabrera, 2011.



ANEXO 2
Gasto Publico 1940-1982
(pesos de 1980)

Afio  Millones de pesos Proporcién del PIB Crecimiento porcentual
1940 27.2 7.7 --
41 28.8 7.4 5.9
42 32.3 7.8 12.2
43 35.3 8.3 9.3
44 35.7 7.7 1.1
45 36.4 7.6 2.0
46 32.2 6.3 -11.5
47 36.3 6.9 12.7
48 45.8 8.4 26.2
49 59.3 10.3 29.5
1950 52.1 8.2 -12.1
51 58.7 8.6 12.7
52 75.3 10.6 28.3
53 64.4 9.0 -14.5
54 83.9 10.7 30.3
55 83.8 9.9 -0.1
56 90.6 10.0 8.1
57 93.4 9.6 3.1
58 104.0 10.1 11.3
59 106.5 10.1 2.4
1960 144.5 12.6 35.7
61 141.3 11.8 -2.2
62 136.2 10.8 -3.6
63 132.6 9.8 -2.6
64 174.8 11.5 31.8
65 310.5 18.0 77.6
66 316.2 17.2 1.8
67 349.6 18.0 10.6
68 373.5 17.6 6.8
69 419.2 19.1 12.2
1970 434.9 18.6 3.7
71 460.0 18.9 5.8
72 551.8 21.0 20.0
73 674.5 23.8 22.2
74 755.2 25.2 12.0
75 947.3 29.9 25.4
76 9354 28.2 -1.3
77 922.1 26.9 -1.4
78 1,036.3 27.8 12.4
79 1,187.9 29.0 14.6
1980 1,412.9 31.6 18.9
81 1,805.2 37.1 27.8
82 2,106.1 43.6 16.7

Fuentes: De 1940 a 2000 Ordoiez Barba, 2002; de 2001 a 2010 INEGI



ANEXO 3

Afio
1940
41
42
43
44
45
46
47
48
49
50
51
52
53
54
55
56
57
58
59
60
61
62
63
64
65
66
67
68
69
70
71
72
73
74
75
76
77
78
79
80
81
82

Gasto Publico Social 1941-1982 (pesos de 1980)

Millones de pesos
4.9
5.2
5.4
51
4.9
5.7
4.7
5.5
5.9
6.5
6.8
6.5
7.4
8.1
9.8
9.4

10.8
11.8
13.7
22.1
27.8
28.1
29.0
29.4
37.2
66.5
71.5
81.3
94.3
102.9
108.7
125.2
160.8
174.9
195.6
227.4
260.4
262.1
186.3
331.7
362.9
452.5
444.0

Proporcién del GP
18.0
18.1
16.7
14.4
13.7
15.7
14.6
15.2
12.9
11.0
13.1
111

9.8
12.6
11.7
11.2
11.9
12.6
13.2
20.8
19.2
19.9
21.3
22.2
21.3
21.4
22.6
23.3
25.2
24.5
25.0
27.2
29.1
25.9
25.9
24.0
27.8
28.4
18.0
27.9
25.7
25.1
21.1

Proporcién del PIB
1.4
1.3
1.3
1.2
1.1
1.2
0.9
1.0
1.1
11
1.1
1.0
1.0
11
1.3
11
1.2
1.2
1.3
2.1
2.4
2.3
2.3
2.2
2.5
3.8
3.9
4.2
4.4
4.7
4.6
5.2
6.1
6.2
6.5
7.2
7.9
7.7
5.0
8.1
8.1
9.3
9.2

Fuente: De 1940 a 2000 Ordoiiez Barba, 2002; de 2001 a 2010 INEGI

Crecimiento porcentual
6.1
3.8
-5.6
-3.9

16.3
-17.5
17.0
7.3
10.2
4.6
-4.4
13.8
9.5
21.0
-4.1
14.9
9.3
16.1
61.3
25.8
1.1
3.2
1.4
26.5
78.8
7.5
13.7
16.0
9.1
5.6
15.2
28.4
8.8
11.8
16.3
14.5
0.7
-28.9
78.0
9.4
24.7
-1.9
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ANEXO 4

PIB/capita 1940-1982
(pesos de 1980)

Afio Pesos Crecimiento Porcentual
1940 18,078.7
41 19,306.8 6.8
42 19,844.8 2.8
43 20,025.3 0.9
44 21,081.7 53
45 21,160.2 0.4
46 21,946.1 3.7
47 22,094.1 0.7
48 22,386.0 1.3
49 22,981.0 2.7
50 24,578.3 7.0
51 25,687.4 4.5
52 25,913.2 0.9
53 25,207.1 -2.7
54 26,900.2 6.7
55 28,313.0 53
56 29,345.4 3.6
57 30,626.9 4.4
58 31,291.8 2.2
59 31,266.2 -0.1
60 32,795.0 4.9
61 33,207.1 1.3
62 33,609.4 1.2
63 35,093.5 4.4
64 37,898.7 8.0
65 41,766.5 10.2
66 42,845.8 2.6
67 43,854.9 2.4
68 46,398.7 5.8
69 46,395.5 0.0
70 48,539.1 4.6
71 48,745.9 0.4
72 49,422.6 1.4
73 51,594.4 4.4
74 52,821.9 2.4
75 54,062.1 2.3
76 54,636.8 1.1
77 54,674.9 0.1
78 57,657.3 5.5
79 61,217.4 6.2
80 65,578.4 7.1
81 69,952.4 6.7
82 68,170.4 -2.5

Fuente: De 1940 a 1994 Ordofiez Barba, 2002; de 1995 a 2010 Aparicio Cabrera, 2911.



ANEXO 5

Afo

1950
1956
1958
1963
1968
1877
1984
1989
1992
1994
1996
1998
2000
2002
2004
2005
2006
2008
2010
2012

POBREZA EN MEXICO 1950-2012

(porcentaje)
Alimenta-  Capacidades
ria
61.8 73.3
61.3 69.8
61.0 70.2
45.6 55.9
24.3 447
25.0 33.0
22.5 30.2
22.7 294
22.5 28.0
21.1 29.1
37.1 453
33.9 40.7
24.2 31.9
20.3 27.4
17.3 24.6
16.60 23.60
14.82 21.08
16.27 23.14
16.97 24.13
17.35 24.67

Fuente: De 1950 a 2004 Székely, 2005; de 2005 a 2012 CEPAL.

Patrimonio

88.4
83.5
81.3
75.2
69.4
63.8
53.0
53.5
52.6
55.6
69.6
63.9
53.7
50.6
47.0
45.09
40.27
4421
46.11
47.13
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ANEXO 6

Afio
1950
1956
1958
1963
1968
1877
1984
1989
1992
1994
1996
1998
2000
2002
2004
2005
2006
2008
2010
2012

Desigualdad en México 1950-2012

indice de Gini

0.520
0.520
0.530
0.570
0.540
0.490
0.452
0.465
0.475
0.477
0.454
0.476
0.481
0.454
0.460
°0.471
°0.451
°0.459
°0.429
°0.439

Crecimiento
porcentual

Fuente: De 1950 a 2004 Székely, 2005; de 2005 a 2012 CEPAL.

0.00
1.92
7.55
-5.26
-9.26
-7.76
2.88
2.15
0.42
-4.82
4.85
1.05
-5.61
1.32
2.33
-4.17
1.78
-6.60
2.29
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iii. INSTRUMENTOS PARA EL TRATAMIENTO DE LA POBREZA DURANTE EL
MODELO NEOLIBERAL

3.1 Presentacion del capitulo

A partir de la crisis de la deuda, se presentan en México dos etapas importantes. Durante los
ochenta se vivido un proceso de transicién en lo politico y econémico, es decir, se intentd
hacer frente a los problemas heredados por la antigua estrategia de desarrollo y llevar a
cabo las reformas estructurales necesarias para que no se repitiera el panorama. En cambio,
durante los noventay la primera década del s. XXI se vive la consolidacion del neoliberalismo
y sus pobres resultados.

En el periodo correspondiente a los sexenios de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-88) y
de Carlos Salinas de Gortari (1988-94), se puso en marcha un programa de restructuracion
econdmico que buscaba transformar las bases de la estrategia de industrializacion; par-
tiendo desde un modelo de desarrollo industrial autarquico y proteccionista, se buscaba
transitar a otro modelo mas acorde a las nuevas tendencias de globalizacion, tanto comer-
ciales como de financiamiento y de produccion (Ordofiez, 2002: 115).

El panorama macroeconémico recesivo de principios de los ochenta ameritaba un enfoque
de correccién drastica de sus balances negativos: el control del gasto publico, el ajuste cam-
biario, el “"Estado empresario”, la inflacibn monetaria, etc. Este ajuste se llevé a cabo me-
diante la implementacién del modelo de crecimiento de economia abierta de enclave ex-
portador (Salinas, 2007: 277-8). Este se orientd a trasferir a los agentes privados y al mercado,
gradual y sostenidamente, las funciones economicas anteriormente asignadas al Estado
(Calva, 2004) con la finalidad de colocar al sector exportador no petrolero, nacional y extran-
jero como motor de la economia, para asi aminorar nuestra dependencia de las divisas pe-
troleras y de endeudamientos externos (Ordofiez, 2002: 116).

La nueva estrategia se componia de dos etapas: la primera, constituida por un conjunto de
medidas econdmicas, tenia por objeto reorientar las variables macroeconémicas para recu-
perar el crecimiento econdmico y recuperar el comportamiento estable de los desequilibrios.
Por medio de instrumentos de orden monetario, fiscal, comercial, financiero y laboral, bus-
caron estabilizar los precios, el tipo de cambio, las tasas de interés, los salarios, modificar el
gasto publico y su estructura, la orientacion del financiamiento y la reduccién paulatina de
aranceles. Sin embargo, esto implicaba una recesion inducida por los instrumentos moneta-
rios implementados, como veremos mas adelante (Salinas, 2007: 279-81; y Sosa, 2012:153).

La segunda etapa se trataba de una reforma estructural implementada con el fin de estable-
cer nuevas bases para el financiamiento del desarrollo, descentralizar decisiones, y recuperar
el crecimiento a corto y a largo plazo; esto es, una vez alcanzado el control de los precios, la
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implementacion de las reformas estructurales llevaria a los agentes internos, al sector ex-
portadory alaIED a un proceso de encadenamiento econémico que dinamizaria la totalidad
de la actividad econémica de manera eficiente e insertando a México en la economia mun-
dial, relegando el papel estratégico que tuvo el Estado en la estrategia anterior (Sosa, 2012:
153; Salinas, 2007: 279). Esta etapa contempla cuatro aspectos de reestructuracion (Salinas,
2007: 280):

e Sustituir al Estado como eje conductor la de economia, y en su lugar implantar el
automatismo del mercado;

e Desplazar el crecimiento introvertido por el crecimiento extrovertido;

e Reducir las empresas paraestatales a través de la desincorporacion parcial o total de
las empresas publicas;

e Desregular la economia en todos los ambitos.

La liberalizacion y la reduccién del Estado en la esfera econdmica permitirian aprovechar las
oportunidades de la globalizacién al tiempo que prometian propagar una asignacién mas
eficiente de los recursos productivos y el logro de mayores tasas de crecimiento econémico
(Calva, 2004). La apertura comercial unilateral constituyé la punta de lanza de la nueva es-
trategia econdmica; al liberalizarse el comercio exterior, los recursos productivos se dirigirian
hacia las ramas donde la economia mexicana tiene ventajas comparativas. Del mismo modo,
la exposicion a la competencia externa obligaria a los empresarios mexicanos a introducir
cambios tecnoldgicos acelerando la productividad y maximizando tanto el crecimiento de
ingreso como del bienestar (Calva, 2004).

Como ya se ha mencionado, esta concepcion de la economia representd un cambio radical
respecto a la estrategia econdmica de desarrollo econémico llevada a cabo en México du-
rante los 50 afios previos estudiados en el capitulo anterior (Calva, 2004). Con él, se pretendia
colocar al sector exportador no petrolero, nacional y extranjero, como motor de la economia,
para aminorar la dependencia de las divisas petroleras y de endeudamientos externos (Or-
dofiez, 2002: 116)".

13 Para noviembre de 1989, en una reunidon del Instituto de Economia Internacional, se identificd un
conjunto deseable de reformas de politica econdmica, que se habia venido aplicando durante los
afos ochenta en los paises de Latinoamérica. Este conjunto de politicas contaba con el respaldo y
recomendacién del gobierno de Estados Unidos, del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mun-
dial; se le dio el nombre de Consenso de Washington (Moreno-Brid, 2010). Este documento caracte-
riza a posteriorilas medidas implementadas comprendiendo aspectos como la liberalizacién del co-
mercio exterior, del sistema financiero, y de la inversidén extranjera; la orientacion de la produccién
hacia los mercados externos; la privatizacion de las empresas publicas; la desregulacién de las activi-
dades econdmicas; la disciplina fiscal; la erradicacion de los desequilibrios fiscales y un adecuado
marco legislativo e institucional para resguardar los derechos de propiedad, entre otros aspectos que
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Las reformas harian mas competitiva la economia el pais al implementar mecanismos de
mercado, y disminuir la participacion del Estado en la produccion y en la construccion e
infraestructura. Con ellas, la economia mexicana se abriria a los mercados internacionales,
se liberalizarian diversas actividades productivas que habian estado controladas por el Es-
tado o por el capital doméstico, se eliminarian regulaciones innecesarias que elevaban cos-
tos y restaban competitividad a la economia; se modificarian también los derechos de pro-
piedad, en especial los del sector rural, entre otras medidas (Cardenas, 2012: 284).

Asi, a lo largo del periodo gobernado por el grupo neoliberal, han sucedido privatizaciones
de empresas publicas; la liberalizacion del comercio exterior y del sistema financiero; la re-
duccién de la inversion publica y del gasto social como porcentajes del PIB; se han suprimido
las regulaciones estatales a la economia y se ha promovido la inversién extranjera; se cre6
un importante sector exportador de manufacturas entre otras medidas que han alejado al
pais del llamado “modelo econdémico de la Revolucion mexicana” (Avila, 2006: 23). Todas
ellas han sido ejecutadas en pos de mayores tasas de crecimiento econémico y los mas altos
niveles de bienestar para nuestro pais (Calva, 2004).

En el apartado siguiente se resefia de manera somera el funcionamiento de la /ndustrializa-
cion orientada a la exportacion, es decir, la base econdémica del neoliberalismo, que tomd el
lugar de la sustitucién de importaciones.

A continuacion, se exponen cronoldgicamente las politicas econdmicas implementadas
desde 1982 hasta nuestros dias de acuerdo a los periodos presidenciales correspondientes,
tomando como referencia principal el crecimiento del PIB, y del gasto publico. Asimismo,
dentro de este esfuerzo se incluyen los programas de atencion a la pobreza respectivos,

vemos en la tabla 3.1 (Calva, 2004). En suma, podria decirse que el objetivo de estas politicas de ajuste,
o programas de estabilizacién, del FMI es la disminucién del producto global con el propdsito de
reducir las importaciones al nivel del producto de equilibrio comercial. El retorno al equilibrio del
sector externo hace necesaria la reduccién de la demanda y del PIB al nivel del producto de equilibrio
comercial, es decir una politica recesiva; por medio de ésta el déficit se cancela a través de la contrac-
cion del producto (Sosa, 2012: 187-94):
Consenso de Washington

1. Asegurar la disciplina fiscal (con un déficit no mayor al 2% del PIB);
Establecer prioridades del gasto publico, eliminando los subsidios;
Incrementar el ingreso fiscal, ampliar la base gravable y moderara las tasas marginales;
Liberalizar las tasas de interés;
Régimen flexible de tipo de cambio;
Liberalizacién del comercio exterior;
Flujos de inversion extranjera libres;
Privatizacién de empresas paraestatales en pos de la eficiencia;
. Promocion de la competencia a través de la desregulacion;
10. Garantia para los derechos de propiedad.

Fuente: (Moreno-Brid, 2010).
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intentando relacionarlos con el PIB/capita, el gasto publico social, y los indicadores de po-
breza y desigualdad. Dichos programas son: PRONASOL y PROGRESA-Oportunidades. En
pocas palabras, cada uno de los periodos expuestos cuenta con un apartado abordando las
politicas econémicas y sus resultados, y un apartado que versa acerca de la pobreza y la

distribucion.
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3.2 Economia, pobreza y politicas publicas, 1982 -2010
3.2.1 Caracteristicas del periodo de ruptura

Con el comienzo de la renovacion tecnoldgica de las naciones industrializadas, el sistema
mundial se orientd hacia una competencia, ya no por paises, sino por zonas o regiones. En
este contexto empezaron a darse cambios econdmicos que afectarian profundamente la
dindmica econdmica y politica de los afos siguientes: la empresa privada transnacional evo-
luciond hacia la “fabrica mundial”, se impuso la libertad en los mercados, se transformé la
divisién internacional del trabajo (reduciendo la autonomia de las naciones), se redujo el
gasto social debido a la crisis fiscal del Estado de bienestar y a la ineficiencia de las empresas
publicas, provocando la privatizacion de empresas publicas y la reduccién de las regulacion
de la economia de mercado (Avila, 2006: 20).

Como vimos en el capitulo anterior, el escenario econdmico al principio de los afios ochenta
indicaba una caida en la tasa de ganancia a nivel mundial. Las politicas de sustitucion de
importaciones que se habian implementado en las economias latinoamericanas para alcan-
zar el desarrollo econémico también cayeron en el descrédito en la misma década. Asi, era
menester un nuevo enfoque para rezurcir el panorama econémico de la region (Harvey,
2007: 14).

Para finales de la misma década, la salida a este conflicto se consolidé en la implementacién
del neoliberalismo, cuyo discurso se construyd como critica al pensamiento keynesiano y las
propuestas socialistas del Estado social o la planificacién central (Avila, 2006: 21). El neolibe-
ralismo prometia ayudar a superar la crisis y a mantener una tasa de ganancia creciente.
Dentro de este marco, la funcion del Estado seria facilitar las condiciones para la acumula-
cion de capital extranjero y doméstico (Harvey, 2007:14).

En el ambito nacional, los desequilibrios macroeconémicos de principios de los ochenta,
originados en el crecimiento desmesurado del Estado, el irresponsable endeudamiento ex-
terno, y la politica econdmica “populista” (Avila, 2006: 23), fueron la expresién de los limites
de esa dinamica de formacion de capital y de la composicion del producto que se derivé de
la industrializacion por sustitucion de importaciones (Salinas, 2007: 277): la gran deuda ex-
terna, la inflacion, el desempleo, la contraccion econdmica, un gran déficit fiscal, entre otros
aspectos, como la contraccion del sector externo, la desintermediacion financiera y el en-
frentamiento entre el sector privado y gubernamental, fueron factores que condujeron a una
reorientacion de la estrategia de desarrollo econdmico a principios de esas década (Carde-
nas, 1996: 118; y Sosa, 2008: 153). Esta se contraponia al desarrollo mexicano que se habia
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sustentado desde los afios treinta en una economia de mercado con un relevante interven-
cionismo del Estado como rector y promotor del desarrollo econémico, como regulador del
comercio exterior y del mercado interno de bienes y servicios basicos, como inversionista en
areas estratégicas y como promotor del bienestar social mediante leyes laborales y agrarias
e instituciones sociales de educacion, salud y servicios basicos (Calva, 2004)

Respecto a las obligaciones contraidas para el pago de la deuda externa del pais, el monto
del principal a pagar mas los intereses por concepto de la deuda privada con el exterior era
"astrondmico” alcanzando el 14.4% del PIB en 1983 y de 10.7% en 1984 (Cardenas, 1996:
122). La inflacién prometia seguir el rumbo hacia la hiperinflacion, aunque se presentaron
fuentes de represidon como el déficit del sector publico y el tipo de cambio (Cardenas, 1996:
122).

Tabla 3.2

PIB 1978 -1985

(pesos de 1980)
Afio pillieles Crecimiento
de pesos
1978 | 3,730.4 8.95
1979 | 4,092.2 9.70
1980 | 4,470.1 9.23
1981 | 4,862.2 8.77
1982 | 4,831.7 -0.63
1983 | 4,628.9 -4.20
1984 | 4,796.1 3.61
1985 | 4,920.4 2.59

Fuente: Anexo 1 de este capitulo.

Por otra parte se vivio un deterioro de la actividad econdmica, como se muestra en la tabla
3.2, aunado, por supuesto, a un desempleo creciente. Los roces entre el sector publico y
privado, la falta de credibilidad en el gobierno y el aumento del costo financiero externo de
las empresas eran factores que habian hecho descender la actividad industrial para el afios
de 1982. Con ello, el desempleo se duplico ese mismo afo. A la par, existia una fuerte ame-
naza de cierre generalizado de empresas por la contraccién del mercado, por su incapacidad
para cumplir sus adeudos y por lo costoso de materias primas y refacciones que tenian que
importar, asi como por la dependencia con el exterior (Cardenas, 1996: 124).

Con respecto al déficit publico elevado y la crisis en la balanza de pagos, era menester,
incrementar los impuestos y otros ingresos publicos, al tiempo que se disminuian los gastos;
otra opcién consistia en elevar las tasas de interés para colocar bonos publicos entre los
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ahorradores nacionales y para atraer capitales del exterior. Sin embargo, las primeras opcio-
nes tienen altos costos sociales por la reduccién del nivel de vida que ello conlleva, mientras
que las tasas de interés elevadas tienden a inhibir la inversion, y por tanto, el crecimiento
econdmico (Cardenas, 1996: 125). Por supuesto, se optd por la primera opcidn que, en ge-
neral, a partir de 1982 el gasto publico vive una tendencia negativa como vemos en la tabla
3.3

Tabla 3.3

Gasto Publico 1978 -1985
(pesos de 1980)

Afio Millones Proporcién
de pesos del PIB
1978 1,036.3 27.78
1979 1,187.9 29.03
1980 1,412.9 31.61
1981 1,805.2 37.13
1982 2,106.1 43.59
1983 1,878.8 40.59
1984 1,872.3 39.04
1985 1,840.2 37.40

Fuente: Anexo 2 de este capitulo.

En este marco de restricciones financieras, generadas por la crisis de la deuda, se aplicé un
nuevo esquema de funcionamiento de los programas sociales; esta vez los escasos recursos
se concentrarian en los mas necesitados, produciendo efectos favorables con mayor rapidez
y eficiencia. La llamada focalizacion de los programas sociales permite destinar recursos a
sectores especificos con caracteristicas que los hacen beneficiarios de ciertas acciones y apo-
yos, contraviniendo a la ineficiencia de recursos. Si bien es una forma selectiva de brindar
servicios sociales que da prioridad a la poblacidn mas necesitada, por otro lado esto muestra
la falta de capacidad del Estado para garantizar la oferta de servicios basicos a todo el con-
junto poblacional (Cabrera, 2007: 70).

3.2.2 Convenios Unicos de Desarrollo

Miguel de la Madrid: Panorama y politica economicos

A lo largo de toda la década de los ochenta, México vivid una etapa de estancamiento eco-
ndémico inflacionario, con presencia de deuda externa, desempleo creciente y déficit del sec-
tor publico debido a factores internos y externos (Sosa, 2012: 167; y Cardenas, 1996: 153).
Dentro de los primeros, podemos mencionar las consecuencias que el auge petrolero trajo
consigo: los compromisos contraidos a corto plazo y de gran magnitud. Estos representaban
un problema que debia cubrirse de inmediato a la par que oculto el fondo de la situacion.
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Dentro de los externos se encuentran el debilitamiento del mercado internacional de petré-
leo, la reduccion de los términos de intercambio del pais con el exterior y el crack de la bolsa
de nueva York en octubre de 1987 (Cardenas, 1996: 119-48).

De 1983 a 1985 los esfuerzos del gobierno se enfocaron en renegociar los plazos y términos
de la deuda externa poner en marcha el proceso de recuperacién econdmica. A partir de
finales de 1985 el gobierno se vio en la necesidad de recrudecer el plan de ajuste, centran-
dose en la inflacién y afiadiendo rasgos heterodoxos, que tuvo como resultado un retroceso
en los avances que se habian alcanzado en la etapa previa (Cardenas, 1996: 119). De manera
que a lo largo de todo este periodo, el crecimiento econdmico, el gasto publico, en conse-
cuencia, el déficit pubico, la inflacion, el desempleo tuvieron un comportamiento disconti-
nuo hasta 1987 (ver tablas 3.4 y 3.5), repercutiendo a la par en el comportamiento de la
balanza de pagos, el mercado cambiario, y la reestructuracion de la deuda (Sosa, 2012: 167;
y Cardenas, 1996: 119-153).

Tabla 3.4

PIB 1982-1989

(pesos de 1980)
Afo Vllenes Crecimiento
de pesos
1982 4,831.7 -0.6
1983 4,628.9 -4.2
1984 4,796.1 3.6
1985 4,920.4 2.6
1986 4,735.7 -3.8
1987 4,823.6 1.9
1988 4,883.7 1.2
1989 5,047.2 3.3

Fuente: Anexo 1 de este capitulo.

Para hacer frente a la situacion heredada en parte por los periodos anteriores, durante el
sexenio del presidente Miguel De la Madrid, el gobierno respondié con una politica macro-
econdmica de ajuste ortodoxo bajo la forma de diversos programas de politica econdémica.
El presidente se habia planteado como objetivo principal estabilizar la economia nacional y
sentar bases firmes para recuperar el crecimiento en el mediano plazo. Se propuso reducir
la inflacién, que desestabilizaba la economia, deterioraba la cohesion social y reducia los
ingresos reales; en el sector externo se propuso controlar el déficit comercial y asegurar un
superavit en la cuenta corriente de la balanza de pagos; asimismo se proyect6 equilibrar las
finanzas publicas (Avila 2006: 59).
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El primero de los programas implementados fue el Programa Inmediato de Reordenacién
Econdmica (PIRE), el cual contenia las siguientes medidas: reducir el desequilibrio de las fi-
nanzas publicas, a través del aumento de impuestos, disminucion de subsidios y reduccion
del gasto, y reducir el déficit de la balanza de pagos, asi como la renegociacién de la deuda
externa privada. Ademas, incluia los objetivos de proteger la planta productiva, evitar el des-
empleo, y proteger el abasto de productos de la canasta basica (Cardenas, 2012: 279; y Car-
denas, 1996: 125). En el PIDER se proyect6 un crecimiento de 0% del PIB para 1983, de 3%
para 1984, y 5% en 1985; una disminucion de la inflacién a la mitad de la observada en 1982,
de 30% en 1983 y de 18% el afo siguiente. Se dispuso la devaluacién del peso y la disminu-
cion del déficit publico del 18% del PIB en 1982 a 8.6% en 1983, 8.5y 9.6% en los afios
siguientes, respectivamente (Avila, 2006: 60).

El segundo programa, el Plan de Aliento y Crecimiento (PAC), planteaba una politica expan-
sionista para evitar el estancamiento econémico; a través de una liberalizaciéon de crédito
interno, bajarian las tasas de interés y se alentaria la inversion. Tuvo como objetivo funda-
mental recobrar la tasa de crecimiento moderado y el control de la inflacion, asi como la
proteccion de la empresa productiva y la generacion de empleos (Cardenas: 1996, 146; y
Manrique, 2001).

Los ingresos por la venta de las empresas paraestatales no estratégicas, eliminando subsi-
dios y adecuando los precios de tarifas y bienes ofrecidos por el sector publico, eran las
herramientas que este programa planteaba para abatir el déficit presupuestal (Manrique,
2001). Ademas, este programa requeria una nueva negociacion con la comunidad financiera
internacional y recursos frescos, los cuales fueron aprobados por el Banco Mundial, el Fondo
Monetario Internacional y la banca comercial internacional. Ademas se logrd restructurar
vencimiento de la deuda publica y privada mejorando las trasferencias de recursos con el
exterior (Cardenas: 1996, 146).

Finalmente, en 1987 se lanzo el Pacto de Solidaridad Econémica (PSE)', con el objetivo de
disminuir la inflacion mediante una politica en la que el gobierno, empresario, obreros y
campesinos ajustaran precios conforme a la inflacién convenida y con ello se recuperaria el
crecimiento econémico (Avila, 2006: 82; y Cardenas 1996: 156): el sector gobierno se dedi-
caria a controlar el gasto publico, acelerar la privatizacion y mantener una restriccion mone-
taria y del crédito mediante la elevacién de la tasa de interés (ver tabla 3.5 referente al gasto
publico); la tarea de los empresarios seria aceptar la apertura comercial regulada y moderar

4 Por Pacto se aludia a las acciones conjuntas de los sectores suscritos al programa, es decir, el go-
bierno y los sectores obrero, campesino y empresarial; So/idaridad se referia a los sacrificios que im-
plicaba el programa serian compartidos con equidad (Avila 2006: 82)
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los incrementos de precios de sus productos; por su parte, el sector obrero, via sindicatos,
no solicitarian aumentos salariales que pudieran acelerar la inflacion (Manrique, 2001).

Tabla 3.5

Gasto Publico 1982-1989

(pesos de 1980)

Afo Millones de Proporcién Crecimiento
pesos del PIB

1982 2,106.1 43.6
1983 1,878.8 40.6 -10.8
1984 1,872.3 39.0 -0.3
1985 1,840.2 374 -1.7
1986 1,973.5 41.7 7.2
1987 2,107.5 43,7 6.8
1988 1,943.6 39.8 -7.8
1989 1,683.5 334 -13.4

Fuente: Anexo 2 de este capitulo

Dentro de este programa se contenian elementos ortodoxos ya aplicados con anterioridad
(superavit fiscal), de cambio estructural (liberar el comercio exterior y privatizar empresas
publicas), y medidas de tipo heterodoxo como controles de precios y de salarios en forma
temporal, ademas de objetivos de concertacién social (Cardenas, 1996: 155; y Avila, 2006:83).

El PSE buscaba eliminar la inercia inflacionaria que, extrafiamente aumenta los precios a pe-
sar de las ventas bajas: los actores con capacidad de decision estaban fijando precios de
acuerdo con sus expectativas de inflacién. La estrategia para llegar a ese objetivo fue la
aplicacion de politica fiscal y monetaria restrictiva para que el ajuste pudiera ser sostenido,
el desmantelamiento de aquellos factores que ya estaban indizados, usar el tipo de cambio
como ancla nominal del programa e inducir un cambio en las expectativas de la gente que
reflejara su credibilidad de que el programa podria ser sostenido en el largo plazo. Un ele-
mento importante a sefialar es que con estas medidas el PSE buscé controlar la inflacion, y
no eliminarla ni reprimirla (Cardenas, 1996: 156; y Avila, 2006: 82).

Logros y limites

Respecto a estos tres programas se puede decir que tuvieron un éxito relativo. Las metas
del PIRE fueron sobre cumplidas en cuanto al déficit comercial, la cuenta corriente de la
balanza de pagos, el ajuste del sector externo, y el déficit publico (Avila, 2006: 60). Sin em-
bargo, como puede verse en la tabla 3.4 éste éxito repercutié de manera negativa en la
economia real. El crecimiento proyectado de 0% en verdad registré un nivel de -4.2 (Avila,
2006: 60)
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Asi, en términos generales, durante los cinco afios siguientes a la explosién de la crisis de la
deuda, los sacrificios realizados por la poblacion no fructificaron como se esperaba. Entre
1983 y 1987 el producto real disminuyd y el PIB por habitante se contrajo. La inflacidén paso
de casi 100% en 1982 a 131.8% en 1987, después de un comportamiento discontinuo (Car-
denas, 1996: 118).

No fue sino hasta la aplicacion del PSE que se logro la estabilizacién de la economia. Este
programa constituyé un logré de la administracion saliente: alcanzé su objetivo de controlar
la inflacion al descender 52% evitando que los salarios reales se deterioran; disminuyé las
presiones sobre las tasas de interés y el tipo de cambio; en suma, abrié camino hacia la
recuperacion del crecimiento econdmico, que para 1988 fue positiva aunque sélo alcanzé el
1.2% (Avila, 2006: 84-5; y Cérdenas, 2012: 281-2).

El ajuste en el sector externo se logré mediante la contraccién de las importaciones, lo cual
reflejo la caida del mercado interno. La deuda externa, por su parte, continué aumentando
y en términos de salarios reales decrecientes y en términos de desempleo tampoco se ob-
tuvieron los resultados esperados (Cardenas, 1996: 118).

Por otro lado, el nuevo grupo en el poder se habia planteado transformar la economia lle-
vando a cabo un ajuste estructural para corregir los desequilibrios macroeconémicos del
momento y actuar sobre los desequilibrios productivos, que generaban escasez de divisas e
inequidades sociales mediante las siguientes medidas (Avila, 2006: 60):

e Reorientar y modernizar el aparato productivo;
e Promover una diversificacion del desarrollo regional mediante la descentralizacién
de las actividades productivas;

e Fortalecer la rectoria del Estado

e Estimular el sector empresarial e impulsar al social.
Con ellas la prioridad del mercado interno quedd de lado y se confio el crecimiento nacional
a las actividades volcadas al mercado mundial, principalmente actividades manufactureras
(Avila, 2006: 69).

La necesidad de emprender una reforma econdmica para hacer frente a los problemas es-
tructurales de la economia planteados en el plan nacional de desarrollo del gobierno de
Miguel de la Madrid rindi6 frutos; esto significo el agotamiento del modelo de sustitucién
de importaciones y el inicio del llamado cambio estructural (Avila, 2006: 60). El cambio evi-
taria la recurrencia de los problemas que la economia habia venido enfrentando por medio
de dos vertientes (Cardenas, 2012: 279; y Cardenas, 1996: 125): por un lado, se pretendia
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abrir la economia a la competencia exterior en cuanto al comercio y la inversion, y por otro
reducir el tamafio y complejidad del sector publico™.

Por su parte, el Ultimo suceso importante de expansién del sector publico fue la nacionali-
zacion de la banca privada en 1982, a partir del cual se empez6 a privatizar empresas, vender
acciones, eliminar fideicomisos gubernamentales, etc., con la finalidad de reducir el déficit
publico (Cardenas, 1996: 134).

Asi, a lo largo de la década de los afios ochenta, la inversion publica y el gasto corriente se
contrajeron; aumentaron tanto los precios y tarifas de los bienes y servicios proporcionados
por el Estado como el impuesto al valor agregado; se impulsé una sobretasa de 10% al
impuesto sobre la renta de las personas con ingresos de 5 o mas salarios minimos. Con ello,
el déficit fiscal también disminuyd, a la par que el gasto social (Cardenas 2012: 280). Lamen-
tablemente, para 1987 el comportamiento del sector publico ya se encontraba de nuevo en
los niveles de 1982, debido a que los controles sobre el gasto publico se volvieron laxos para
poder sostener el crecimiento interno al mismo tiempo que se apreciaba el tipo de cambio
y se debilitaba la balanza de pagos (Avila, 2006: 61-5; y Céardenas, 1996: 118).

Casi al final de la década de los ochenta, la politica gubernamental estaba produciendo lo
contrario a lo que se habia previsto, mostrando los limites y las contracciones, asi como los
costos econdmicos y sociales, de la adopcién de los dictados de los organismos internacio-
nales (Avila, 2006: 79). Los niveles de inflacion, de devaluacion y de crisis bursatil demostra-
ban el estado de la economia, mientras que el aumento de las tasas de interés internacio-
nales elevaba el servicio de la deuda externa y restringia el crédito externo (Avila, 2006: 80).

Al presentarse la contraccion econdmica la pérdida de empleos, el deterioro de los salarios
reales y el aumento de la desigualdad se recrudecio, derivando en elevados costos sociales
(Cardenas, 2012: 280). Si bien el PIRE intent6 proteger el empleo a través de evitar el cierre
de empresas apoyandolas con la renegociacion de la deuda externa privada (Cardenas, 1996:
126) para 1988, gracias al escaso crecimiento del PIB, el empleo crecié menos de 1% repre-
sentando un retroceso en los salarios del 12.7 % y una perdida del poder adquisitivo del
62% (Avila, 2006: 85). En suma, el desempleo dentro del pais no crecié sustancialmente,

15 El proceso de liberalizacion econdmica comenzé en 1983 con el gradual desmantelando el aparato
proteccionista de manera que, del 100% de productos que requerian licencia, para 1985 mas del 64%
de las importaciones quedaron libres de alglin permiso. Este proceso, a partir del ingreso de México
al Acuerdo General de Aranceles (GATT, por sus siglas en inglés) en 1985, garantizaba para los afios
posteriores una senda liberalizadora en expansién (Cardenas, 1996: 136).
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gracias a los programas de proteccion del empleo, por la reduccién de los salarios reales, y
el flujo migratorio a estados unidos a consecuencia de la crisis (Cardenas, 1996: 149).

Asi, los frenos para reiniciar la recuperacion fueron causados por la dificultad de llevar a cabo
ajustes macroecondmicos al mismo tiempo que transferian fuertes cantidades de recursos
al exterior, como pago del servicio de la deuda ademas las presiones inflacionarias reprimi-
das de etapas posteriores fueron un fuerte freno (Cardenas, 1996: 140). Otro limite impor-
tante fue el colapso en el precio internacional del petréleo que volvid inoperante la politica
econdmica, debido a la reduccion de la actividad econdmica que provoco (Cardenas, 1996:
142-4). Ademas el uso extensivo de la devaluacién cambiaria para promover las exportacio-
nesy allegarse divisas provoco la aceleracion de la tasa de inflacion al 88% anual (Sosa, 2008:
167).

No fue sino hasta la llegada del PSE que, con sus “resultados extraordinarios”, es decir au-
mento del PIB y el control de la inflacién, que se pudo hablar de estabilidad econémica en
México. Gracias a ello, se logré legitimar las medidas orientadas a estructurar una economia
abierta de Estado minimo a finales de los ochenta (Avila, 2006: 85), y se dio cabida al ulterior
desarrollo de los acontecimientos y politicas llevadas a cabo en México.

De la Madlrid y la condicion de pobreza

En lenguaje del bienestar social, tanto la crisis como la redefinicion del papel del Estado
significarian limitar la intervencion de éste al minimo (Barajas, 2002). En el marco de la nueva
agenda para el desarrollo, es decir, la reduccion del déficit publico, con origen en el ajuste
al gasto publico, las reformas fiscales y la venta de paraestatales, se mermaron los recursos
destinados al bienestar social tal como se muestra en la tabla 3.6. Cabe notar que el gasto
social para 1983 descendio casi 30%, es decir, un 15% mas que el gasto programable gene-
ral, significando, junto con la liberalizacién de precios y de tarifas de bienes y servicios pu-
blicos, un dafié a la economia popular: la desarticulacion de PIDER, COPLAMAR y SAM, eli-
minacion de la mayoria de los subsidios a los alimentos, y al consumo y la produccién en
general (Garcia, 2013: 69; y Ordofiez, 2001: 118).

104



Tabla 3.6

Gasto Publico Social 1982 — 1989

(pesos de 1980)
" Millones  Proporcién Proporcidn .
Afio de pesos d2I GP dZI PIB diadhllitie
1982 4440 21.1 9.2 -1.9
1983 311.7 16.6 6.7 -29.8
1984 324.3 17.3 6.8 4.0
1985 344.3 18.7 7.0 6.2
1986 317.6 16.1 6.7 -7.8
1987 302.1 14.3 6.3 -4.9
1988 299.5 154 6.1 -0.9
1989 314.2 18.7 6.2 4.9

Fuente: Anexo 3 de este capitulo

Respecto al problema de la pobreza, por lo regular la literatura sugiere que durante el go-
bierno de Miguel de la Madrid no existieron medidas para su contencion. Es cierto que en
su primer afio de gobierno se eliminaron tanto el PIDER como el COPLAMAR, sin embargo,
y a pesar de que la retorica oficial evito el tema del combate a la pobreza por completo,
durante esta gestién se mantuvieron las instituciones y fideicomisos que tenian misiones
con grupos especificos (INI, CONAZA, FIDEPAL, etc.). Por otra parte, los programas sectoria-
les realizados anteriormente a través de COPLAMAR quedaron bajo la responsabilidad de
las dependencias federales que se ocupaban de cada uno de ellos, ya descritas en el capitulo
anterior sobresaliendo los programas IMSS-COPLAMAR y CONASUPO-COPLAMAR que pa-
saron totalmente a manos del IMSS y de CONASUPO, respectivamente (Barajas, 2002; y Or-
doiez, 2001: 118-9).

Ademas, a lo largo de la gestion delamadridista se sentaron herramientas administrativas y
operativas para la instrumentacion de programas de atencién a la pobreza posteriores; a
través de los llamados Convenios Unicos de Desarrollo (CUD) el gobierno en turno pudo
planear inversiones conjuntas entre la Federacion y los Estados, financiadas a través de un
ramo especifico del presupuesto de egresos federal (Ramo XXVI o "Desarrollo Regional”). En
un principio los CUD se integraban por los programas: Sectores Concertados (PROSEC);
Desarrollo Estatal (PRODES); Programas Estatales de Inversion (PEI); Programa Integral para
el Desarrollo Rural (PIDER) y el Programa de Atencién a Zonas Marginadas (PAZM). Para
1984 se acordd unificar a los cinco programas bajo el rubro de "Programas de Desarrollo
Regional” con tres especialidades programaticas: a) infraestructura basica de apoyo, b) in-
fraestructura para el desarrollo social; y ¢) programas productivos. Esta unificacion se llevé a
cabo con el propdsito de facilitar el proceso de programacién, el mecanismo de administra-
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cion de recursos y la agilizacion en los movimientos presupuestales, quedando listas las ba-
ses administrativas sobre las cuales se instrumentaria posteriormente el Programa Nacional
de Solidaridad (Barajas, 2002).

Un cambio importante que se realizd en este sexenio y que ha trascendido hasta la politica
social de nuestros dias fue la ya mencionada estrategia de eliminar los subsidios generaliza-
dos y sustituirlos por subsidios focalizados. Estos iban acorde a la nueva situacién fiscal e
ideoldgica que guiaba las acciones de politica. Sin embargo, como se vera mas adelante,
esto fue deteriorando los indicadores de salud, nutricion y educacion (Stewart, 1995 por
Garcia, 2013: 69; y Friedman, Lustig y Legovini, 1995: 344 por Garcia, 2013: 69)

No obstante que las politicas econdmicas de ajuste, instrumentadas bajo el marco del cam-
bio estructural y de la apertura comercial, lograron avances importantes en la economia, al
finalizar el periodo de gobierno delamadridista aun existian saldos negativos en muchos
indicadores econémicos (Ordofiez, 2001: 118), de manera que para finales de los ochenta el
combate a la pobreza se volvié prioritario e inaplazable en la agenda gubernamental: la
pauperizacion alcanzoé niveles alarmantes denotados en la Tabla 3.7 (Palacios, 2007: 145):

Tabla 3.7
Pobreza y desigualdad 1977-1992
(porcentaje)
Afio | Alimentaria Patrimonial indice de Gini
1877 25.0 63.8 0.490
1984 22.5 53.0 0.452
1989 22.7 53.5 0.465
1992 22.5 52.6 0.475

Fuente: Anexos 5 y 6 de este capitulo.

Siendo evidente el descontento de la poblacidn por el deterioro de su nivel de vida, que se
refleja en la dinamica del PIB per capita (Tabla 3.8), provocado por el programa de ajuste
impuesto por el régimen delamadridista, el régimen siguiente, a pesar de su disputado
triunfo, se ocupd en buscar estrategias correctivas para los costos sociales y la calidad de
vida en el grueso de la poblacion.
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Tabla 3.8
PIB/Capita 1982- 1989
(pesos de 1980)

Afo | Pesos 1980  Crecimiento

1982 68,170.4 -2.5
1983 64,047.1 -6.0
1984 65,078.2 1.6
1985 65,474.7 0.6
1986 61,799.2 -5.6
1987 61,730.0 -0.1
1988 62,499.1 1.2
1989 63,343.4 1.4

Fuente: Anexo 4 de este capitulo

3.2.3 Programa Nacional Solidaridad

Politica economica salinista

El periodo de 1988 a 1994 se caracterizé por presentar una tasa de crecimiento moderado
con desinflacion y desequilibrio creciente debido a los resultados exitosos de las politicas
antiinflacionistas, sin embargo, estos factores positivos se vieron menguados por la apertura
externa y el déficit de cuenta corriente (Villareal R. por Sosa, 2012: 167).

Si bien durante el régimen de Miguel de la Madrid la estabilidad econémica fue la principal
preocupacion, durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari fue prioridad impulsar las
reformas estructurales necesarias para consolidar una economia abierta de Estado minimo,
a excepcion de las reformas referentes al sector energético, la seguridad social, la legislacion
laboral y las reformas de segunda generacion. Las reformas pretendian eliminar las barreras
del comercio para hacer mas competitiva la economia mexicana a la par que disminuian la
participacion del Estado, tildada de ineficiente, costosa y cadtica a raiz de la crisis de la
deuda; el capital privado tomaria su lugar. A la par, el gobierno desregulé diversas activida-
des econdmicas para reducir costos, promover la competencia entre productores y aumen-
tar el bienestar social (Cardenas, 2012: 287). En este ultimo rubro, el gobierno salinista in-
corporoé a la agenda neoliberal una reforma a manera de reducir la pobreza y la desigualdad
enfocandose en los grupos ubicados en la pobreza extrema (Avila, 2006: 25-6).

En el ambito macroecondémico, siguié la tendencia al equilibrio de las variables de principal
preocupacion del sexenio anterior, esto es, la inflacion llegd subsecuentemente a un digito,
descendio la tasa de interés, se control6 del tipo de cambio, y con la renegociacion de la
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deuda, los ingresos por privatizaciones, el aumento de las exportaciones y la inversion pri-
vada, se sanearon las finanzas publicas. Sin embargo estos cambios no fueron suficientes
para alcanzar un crecimiento econémico elevado y duradero (Avila, 2006: 26).

Dando continuidad, y como intento de expandir los logros alcanzados por el PSE, se cred el
Pacto para la Estabilidad y el Crecimiento Econdmico (PECE). Su prioridad era volver a crecer,
sin descuidar la inflacién, estimular las entradas de capital y bajar las tasas de interés ademas
de disminuir las transferencias al exterior (Cardenas 1996: 160). El principal motor del mo-
desto crecimiento econdmico fue el aumento de las exportaciones no petroleras, en especial
las manufacturas. Sin embargo, el crecimiento econdmico no pudo mantenerse con una ten-
dencia creciente en todo el sexenio como lo muestra la tabla 3.9. A partir de 1992 el creci-
miento empezd a tener una tendencia a la baja debido al agotamiento de los instrumentos
del programa de estabilizacién (Manrique, 2001; y Cardenas, 1996: 154):

Tabla 3.9

PIB 1988 — 1995
(pesos de 1980)

Afio MlllETEE 6 Crecimiento
pesos
1988 4,883.7 1.2
1989 5,047.2 3.3
1990 5,271.5 4.4
1991 5,462.7 3.6
1992 5,616.0 2.8
1993 5,649.7 0.6
1994 5,848.0 35
1995 5,444.5 -6.9

Fuente: Anexo 1 de este capitulo.

Inicialmente, para superar los éxitos del PSE y alcanzar la meta de crecimiento, se requeria
desahogar financieramente al pais, esto es, reducir la carga de las transferencias del servicio
de la deuda y contar con recursos adicionales externos via repatriacion de capitales y au-
mento de inversion extranjera (Cardenas, 2012: 282; y Cardenas, 1996: 160). La reestructura-
cion de la deuda fue posible gracias a la firma del Plan Brady, reduciendo asi las tasas de
interés internas, el peso de la deuda, y, el déficit publico (Cardenas, 2012: 282).

La captacién de capitales y de inversion se logré por medio de la promocion de libre comer-
cio y la politica de privatizacion del gobierno. La negociacién del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte mando el mensaje a la esfera internacional de que la contencién de la
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inflacion, los diversos cambios estructurales, las reprivatizaciones y las desregulaciones se-
rian el nuevo camino permanente a seguir por la economia mexicana reactivando la inver-
sion privada nacional y extranjera (Cardenas, 2012: 282).

Otra forma de estimular la iniciativa privada fue a través de la privatizacion de las empresas
estratégicas en manos del Estado'®. Todos estos factores repercutieron positivamente en los
objetivos de gasto publico, de acuerdo a los postulados internacionales, durante esta ultima
fase como lo muestra la siguiente tabla:

Tabla 3.10
Gasto Publico 1988 — 1995
(pesos de 1980)
Afo Millones de  Propocién Crecimiento
pesos del PIB
1988 1,943.6 39.8 -7.8
1989 1,683.5 33.4 -13.4
1990 1,578.4 29.9 -6.2
1991 1,415.1 25.9 -10.3
1992 1,402.6 25.0 -0.9
1993 1,406.3 24.9 0.3
1994 1,521.6 26.0 8.2
1995 838.9 15.4 -44.9
Fuente: Anexo 2 de este capitulo
Logros y Limites

Asi, dentro de los aspectos mas relevantes dentro del sexenio se encuentran: la negociacion
de la deuda externa que desahogd financieramente al pais; la obtencién de la confianza de
los inversionistas extranjeros; la firma del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y
Canada (TLC); la reprivatizacion de la banca y la privatizacién de empresas publicas estraté-
gicas; reformas a la Constitucion que permitieran la enajenacién de la propiedad ejidal y la
insercion al nuevo modelo econdémico (Avila, 2006: 25).

16 Esta privatizacion contemplé diversas entidades en rubros como la banca, industrias basicas y las
comunicaciones y transportes: Aeronaves de México; Mexicana de Aviacién; Grupo Dina (autotrans-
portes); ingenios azucareros; Teléfonos de México; la Minera Cananea; plantas de Conasupo; empre-
sas acereras, compafiias de seguros, fabrica de carros de ferrocarril; la concesion de 4000 kilometros
de autopistas al sector privado, etc. (Avila, 2001: 152; y Cardenas, 2012: 287). Cabe aclarar que la
desincorporacién se desarrolld en tres fases: a) de 1983 a 1985, que consistio en la liquidacion o
fusion de empresas no viables; b) de 1986 a 1988 consistid en la venta de empresas pequefias y
medianas, y ¢) después de 1989, se dirigié a empresas mas grandes e importantes (Cardenas, 1996:
169).
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Sin embargo, hacia la segunda mitad del sexenio las expectativas se vinieron abajo: el debi-
litamiento de la esfera financiera; el crecimiento del déficit de la cuenta corriente de la ba-
lanza de pagos; la sobrevaluacion del peso; la escasa supervision de los bancos privados y
la acumulacion de cartera vencida; las inversiones en tesobonos indexadas al dolar con ven-
cimientos en plazos breves; todos ellos encaminaron al pais a un capitulo dificil en su historia
(Avila, 2001: 27). La inflacién, gue habia controlado via la politica cambiaria de sobrevalua-
cion, tuvo un impacto negativo sobre la balanza de pagos; la apertura comercial unilateral,
abrupta e indiscriminada provoco el incremento del déficit comercial, del desequilibrio en
cuenta corriente y de la profundizando la dependencia exterior. Asi, se propicié un escenario
de incertidumbre en las inversiones de largo plazo, proliferando las inversiones y los depo-
sitos a corto plazo y dando lugar al crecimiento de los pasivos externos que a la postre
culminarian en el colapso financiero de mediados de los afios noventa (Manrique, 2001: y
Calva, 2004).

Respecto a la liberalizacién comercial, mas que una insercion a la economia global, el TLCAN
constituyd la integracion casi exclusiva a la economia norteamericana, volviendo al creci-
miento econdmico nacional dependiente de la dinamica de dicho pais (Avila, 2001: 148).

Por otra parte, si bien muchas de las privatizaciones fueron exitosas y modificaron el pano-
rama econdémico nacional, las experiencias negativas y la politizacion tanto de sus resultados
como de los mecanismos bajo los que se efectuaron, pusieron en tela de juicio su continui-
dad. Los abusos, la extranjerizacion de empresas y los actos de corrupcidon acompafaron al
proceso de privatizacion debido a la debilidad que el Estado mexicano present6 asi como
a la insuficiencia de instituciones reguladoras, poniendo en duda la viabilidad de continuar
las reformas pendientes (Cardenas, 2012: 281-7).

El “Liberalismo Social”

La marginacion y la pobreza durante el sexenio delamadridista vivieron un proceso de ex-
pansién directamente proporcional tanto a las restricciones del pago del servicio de la deuda
externa como a las politicas de transicion hacia la economia abierta y el Estado minimo. Con
el inicio del gobierno del Presidente Carlos Salinas de Gortari en medio de una crisis de
legitimidad electoral (con Cuauhtémoc Cardenas Solérzano como su principal opositor) se
estipuld el llamado Liberalismo Socialy una vinculacidén mas estrecha entre el poder ejecu-
tivo y la sociedad en condiciones de pobreza a manera de enmendar las insatisfacciones
sociales, las dudas del proceso electoral, la corrupcion politico-gubernamental y el deterioro
de la gestion y la representacion social. Con esto se pretendié dar continuidad al Estado
posrevolucionario, comprometido con la justicia y la equidad sociales (Barajas, 2002; y Or-
dofiez, 2001: 139).
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Lo anterior significd el crecimiento del presupuesto social y la introduccién programas fo-
calizados durante este sexenio, reflejado en el comportamiento del gasto social como se
denota en la Tabla 3.11, auspiciados también por la relativa recuperacién econémica ganada
en la primera mitad del sexenio de Salidas de Gortari (Ordofez, 2001: 116; y Palacios, 2007:
169).

En este tenor, justo al inicio de la toma de posesidn, y deslindandose tanto del populismo
como del neoliberalismo, se dio a conocer el Programa Nacional de Solidaridad; su aporta-
cion mas importante consistio en focalizar las acciones publicas en beneficio de la poblacién
en extrema pobreza (Avila, 2001: 180-82).

Tabla 3.11

Gasto Publico Social
(pesos de 1980)

Afo Millones  Proporcidon Proporcidn Crecimiento
de pesos del GP del PIB
1988 299.5 15.4 6.1 -0.9
1989 314.2 18.7 6.2 49
1990 3449 219 6.5 9.8
1991 4213 29.8 7.7 22.2
1992 485.0 34.6 8.6 15.1
1993 537.4 38.2 9.5 10.8
1994 600.7 39.5 10.3 11.8
1995 511.2 60.9 9.4 -14.9

Fuente: Anexo 3 de este capitulo.

El modelo de desarrollo neoliberal de Estado adelgazado y promotor del sector privado ex-
portador, requeria de forma urgente de una nueva alianza que sirviera de base social (Bara-
jas, 2002). Los objetivos de la administracion se orientaban a cuatro temas criticos:

1. Erradicar la pobreza;

2. Garantizar la seguridad publica;

3. Dotar suficientemente de servicios basicos a la poblacién;
4. Restablecer la calidad de vida en la Ciudad de México.

A diferencia de la administracion anterior, la lucha contra la pobreza se convirtio en la prin-
cipal cruzada de esta administracion, asi como el centro del discurso del Presidente, de ma-
nera que su primer acto oficial fue el anuncio la creacién del tercer programa de combate a
la pobreza: el Programa Nacional Solidaridad (Barajas 2002; y Ordofez, 2001: 140).
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PRONASOL

Mediante un acuerdo presidencial del 2 de diciembre de 1988 se estableci6 el Programa
Nacional Solidaridad. En el intento de hacer frente al descontento de las capas de la pobla-
cion afectadas por el programa de ajuste econémico, impulsado por el gobierno de Miguel
de la Madrid a inicios de la década, se consolido el programa de atencion a la pobreza mas
ambicioso en la historia del pais (Barajas, 2002). SOLIDARIDAD se calific6 a si mismo como
una “veta del nuevo tipo de politica social descentralizada, participativa y ciudadana” (Con-
sejo Consultivo del PRONASOL, por Ordofiez, 2001: 142).

El programa surgio en el contexto de crisis econdmica y del proceso de ajuste estructural de
saneamiento de las finanzas publicas, la estabilizacibn macroecondémica, transformaciones
estructurales y una demanda social creciente (Palacios, 2007: 155). Debido a esto, el
PRONASOL se desenvolvio bajo una ola de compromisos sociales que la nueva administra-
cion federal se propuso. Entre ellos, el mas importante, por su distancia con uno de los cri-
terios centrales de la politica del gobierno anterior, fue la idea de crecery distribuir por igual.
Para ello, la nueva gestién ampliaria las funciones del estado como promotor de desarrollo
social dentro del mencionado Liberalismo Social (Ordoiez, 2001: 139).

Asimismo, a través del PRONASOL el gobierno pretendié dejar atras la historia politica e
institucional de México en sus cuatro lineas basicas de accion, mismas que habian reducido
la eficacia e incrementado los gastos de las politicas de bienestar: el paternalismo, la buro-
cratizacion, el centralismo y la intermediacion corporativa (Ordofiez, 2001: 140).

Para Carlos Salinas de Gortari, fue primordial, tanto en el plano internacional como en el
domeéstico, distanciar al /iberalismo social de las politicas que lo antecedieron, por lo que se
generd una racionalidad instrumental distinta; se pretendia evitar la expansion sistematica
caracteristica de las politicas de bienestar precedentes y en su lugar, la ampliacion de
PRONASOL se llevaria a cabo teniendo muy presente el control de las finanzas publicas y
una selectividad social y programatica de los recursos publicos (Ordofiez, 2001: 140). De
hecho, uno de los cambios mas importantes durante esta gestién fue la racionalidad del
aparato publico y la concentracion de sus recursos en manos del presidente quien los ma-
nejaria con una “enorme discrecionalidad”, esto es, se vivié un proceso de centralizacién
alrededor de Solidaridad de todos los programas realizados por la administracion federal en
los estados, especialmente aquellos que llevaban a cabo trabajo de base o apoyo comuni-
tario (Barajas, 2002).

Dentro de las novedades con las que contd se encuentran: la cobertura urbana como un
objetivo central; el equilibrio entre las medidas de politica disponibles (productivas, de in-
fraestructura para la produccion de bienestar social y de desarrollo regional); la intencion de
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involucrar activamente a los ayuntamientos en la gestion; y la promocién de un modelo de
organizacion y participacion comunitaria (Ordofez, 2001: 141).

Ademas de ello, PRONASOL incorporé un sistema de gestion intergubernamental. En él, la
federacion fungiria como entidad financiera, normativa y de apoyo y asesoria a los otros dos
niveles de gobierno; a los gobiernos estatales se les abrié la posibilidad de proponer sus
propios proyectos y aportar nuevos recursos; a los municipios se les otorgo la responsabili-
dad de coordinacion. Los Comités de Solidaridad, antes CUD, eran el medio a través del cual
la comunidad participaria en el ejercicio de la gestion publica. Estos se encargarian de: definir
prioridades, tramitar el financiamiento, convocar las obras y administrar y fiscalizar la apli-
cacion de los recursos aportados por los propios beneficiarios y el gobierno. Los puestos
directivos eran electos en asamblea publica. (Ordofiez, 2001: 142). La ineficiencia de las es-
tructuras administrativas locales vividas con las politicas de descentralizacion delamadri-
dista, fue resuelta pasando por alto a las estructuras municipales y locales (Barajas, 2002).

Por otra parte, PRONASOL pretendi6é no echar en saco roto la experiencia adquirida con el
PIDER y COPLAMAR. De hecho, la rapidez de su instrumentacion y la capacidad para res-
ponder a las demandas sociales fueron posibles gracias a la recuperacién de los instrumen-
tos programaticos y administrativos de los sexenios anteriores, asi como de dar continuidad
al equipo de operadores familiarizados con el trabajo y el contacto directo con las comuni-
dades. Solidaridad recobré la aportacién de métodos de trabajo comunitario, oficinas en
campo, personal especializado en trabajo de base y una importante estructura organizativa
a nivel comunitario, producto de la labor realizada en miles de poblados a lo largo de mas
de una década a través de programas como PIDER, COPLAMAR y otros (Barajas, 2002). Un
aspecto importante de PRONASOL, también recuperado de los esquemas anteriores de lu-
cha contra la pobreza, fue la exigencia de que cada accion de beneficio social fuera avalada
por los beneficiarios, ya fuera una organizacion social o una comunidad. El punto de quiebre
respecto a PIDER y COPLAMAR fue que la programacion de Solidaridad se trasladé al nivel
de la comunidad, saltando a las autoridades locales tanto estatales como municipales de-
bido a la ineficiencia de las estructuras administrativas locales, evidentes con las politicas de
descentralizacién delamadridista. Por lo tanto, PRONASOL fue un vinculo directo entre la
sociedad y el presidente, llevado al extremo en la administracion salinista (Barajas, 2002).

De ese modo, el programa estipuld tres lineas de accion para la consecucidn de sus metas
(Palacios, 2007: 157):

1. Solidaridad para el bienestar social realizaria obras de infraestructura de servicios
basicos para el desarrollo comunitario: agua potable, drenaje, electrificacion, urbani-
zacion, regularizacién de la tenencia de la tierra, vivienda, salud, y educacion;
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2. Solidaridad para la produccion. promovié el desarrollo de las capacidades producti-
vas y competitivas de las comunidades, con apoyo financiero, técnico y tecnologico
en actividades del sector Iy Il de la economia con pleno respeto al medio ambiente;

3. Solidaridad para el desarrollo regional integraria a las comunidades dispersas a la
dinamica de crecimiento de las regiones. Impulsé actividades productivas, comercia-
les y de comunicacion. Ademas, se orientd a promover la urbanizacion y crecimiento
ordenado de las ciudades medias, asi como al fortalecimiento de la gestion munici-

pal.

POBLACION OBJETIVO
Se declard como poblacidn objetivo a todos los individuos rurales y urbanos que se encon-
traran en situacion de pobreza, que para el afio 1988 se estima cercana a los 42 millones de
mexicanos (ver Anexo 5 de este capitulo). Se consideraba como preferentes a aquellos que
padecieran de una pobreza extrema, es decir, cerca de 15 millones de personas que no lo-
graban satisfacer ni siquiera 60% de las necesidades que les podrian dar un minimo de bie-
nestar (Consejo Consultivo del PRONASOL por Ordofiez, 2001: 142).

De igual forma, los grupos indigenas fueron reconocidos como grupos vulnerables, asi como
los campesinos, y habitantes del medio rural en las areas semidesérticas y serranas; trabaja-
dores agricolas migratorios, habitantes de las colonias populares de las ciudades, jovenes,
mujeres y nifos; y se establecié una cobertura territorial que priorizaba a las entidades fe-
derativas con altos niveles de pobreza, esto es Chiapas, Oaxaca, Guerrero, y las regiones que
compartian problematicas comunes entre otros (Ordofiez, 2001: 142).

OBJETIVOS
Solidaridad opero6 a partir de las demandas acotadas de estos grupos organizados. Como se
menciond supra, esta fue una caracteristica que el liberalismo social rescatd de la forma
tradicional de funcionamiento de PIDER y COPLAMAR (Barajas, 2002). El Programa fue con-
cebido con la finalidad de atacar los problemas de pobreza en la poblacion rural y urbana
del pais, este Ultimo aspecto era nuevo en lo concerniente a los programas de combate a la
pobreza (Ordofez, 2001: 141).

Pronasol pretendia combatir la pobreza desde las causas estructurales que la generan me-
diante tres vertientes (Palacios, 2007: 158):

1. La politica distributiva que enfrentaria los rezagos sociales;
2. Fomentar el desarrollo de capacidades en el ambito de la organizacién y participa-

cion social;
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3. Sentar las bases para la recuperacion de los niveles de vida de la poblacién con ma-
yores carencias, sobre bases productivas.
Como objetivo central tenia el elevar el nivel de vida de los mexicanos por vias productivas,
lo cual se alcanzaria cuando estos mismos contaran con un esquema social basico: alimen-
tacion, salud, educacion y vivienda. Este también tenia que promover la existencia de igual-
dad de oportunidades y la generacion de empleos productivos e ingresos fijos en las comu-
nidades (Ordofiez, 2001: 142).

RECURSOS

Con la finalidad de alejarse de la dinamica vivida en el pasado y de no atentar en contra de
la nueva dinamica de desarrollo, los recursos de PRONASOL necesariamente tenian que ser
originados por la reordenacion de prioridades en la escala gubernamental, el ahorro publico
y el crecimiento de las recaudaciones fiscales (Ordofiez, 2001: 140). Sus principales recursos
provinieron de los recursos federales, de los recursos de gobiernos estatales y municipales
y de las aportaciones de los beneficiarios (mano de obra y materiales) (Palacios, 2007: 159).
De este modo, para 1993 los recursos del PRONASOL alcanzaron el nivel de 0.65% del PIB,
que en términos del gasto programable significo el 3.5% y el 6.9 % del gasto social (Ordofiez,
2001: 140).

Una novedad importante relacionada con los recursos fue la implementacion, dentro de
PRONASOL, de un anexo técnico que describia detalladamente las acciones convenidas y
daba a conocer a los gobiernos estatales la ubicacion, monto y responsables de la ejecucion
de las acciones y obras coordinadas. (Vazquez, 1989:255 por Barajas 2002).

ALCANCES
Es importante aclarar que, si bien Solidaridad tuvo una gran importancia durante toda la
gestion, en el discurso gubernamental siempre se hizo una sobredimension a su respecto
(Ordofiez, 2001: 140), que podemos matizar con el crecimiento del PIB per capita del sexenio
(ver tabla 3.12). Al igual que COPLAMAR, el PRONASOL surgié como una iniciativa de la
Presidencia de la Republica, por lo que tuvo a su favor una estrategia publicitaria extensa y
sofisticada. Gracias a ello, Solidaridad se convirtié en un vehiculo de legitimidad para el pre-
sidente Salinas. Ademas, dejando de lado sus objetivos centrales el programa fungié como
medio reproductor de la influencia presidencial y priista dentro de los sistemas politicos
nacionales y locales en el pais, asi como posibilitd dar continuidad al proyecto neoliberal. En
zonas donde el voto fue adverso para Partido Revolucionario Institucional en las elecciones
presidenciales de 1988, para 1991 se recuperé la cuota de electores durante las elecciones
federales logrando con ello que el Congreso estuviera bajo el control de la presidencia y asi
dar continuidad a las reformas constitucionales: adelgazamiento del Estado, la reduccién de
las regulaciones del mercado y la firma del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos
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y Canada (Ordofez, 2001: 144; y Barajas, 2002). En otras palabras, Solidaridad, fue una pla-
taforma hacia la gobernabilidad; con ella ganada, el gobierno salinista logré modificar el
estatismo nacionalista en pos de la idea neoliberal de una economia de mercado y replan-
tear la funcién del Estado como encargado sélo de proporcionar los satisfactores que ningun
agente particular puede ofrecer al interés general (Barajas, 2002). También dentro de la es-
fera politico-nacional, la reforma a la instrumentacion del gasto y su manejo centralizado
por medio de asignaciones directas de las delegaciones a los comités comunitarios, resultd
una forma de ampliar la influencia de la federacién en el territorio, con la agravante de que
ahora parte de los recursos provenian de los presupuestos de los gobiernos estatales (Or-
dofiez, 2001: 144).

Al interior de Solidaridad, la implementacién del sistema de gestion intergubernamental,
resultod el mas avanzado en materia de descentralizacion comparativamente con los de ini-
ciativas anteriores (Ordofiez, 2001: 143). Fuera del Programa, sus caracteristicas dieron pie a
un nuevo modelo de politica social en las que el Estado debia estar comprometido con los
mas pobres Unicamente; esto significd una politica selectiva no expansiva que tampoco es-
tuviera vinculada a la politica de desarrollo. Esto lleva el nombre de las politicas de gasto
focalizado (Barajas, 2002).

Tabla 3.12
PIB/Cépita 1988-1995
(pesos de 1980)
Afo Pesos  Crecimiento
1988 | 62,499.1 1.2
1989 | 63,343.4 1.4
1990 | 64,880.0 2.4
1991 | 64,165.9 -1.1
1992 | 64,719.8 0.9
1993 | 63,909.9 -1.3
1994 | 64,969.8 1.7
1995 | 59,524.8 -8.4
Fuente: Anexo 4 de este capitulo.
LIMITES

Dentro de las limitantes que PRONASOL encontro, Ordoiez (2001) identifica tres limites. En
primer lugar, Solidaridad concedié poca importancia a dos de los cuatro aspectos centrales
del liberalismo social: la alimentacién y la salud. En las otras dos areas, las medidas que se
desarrollaron fueron orientadas fundamentalmente a complementar las actividades de las
instituciones ya existentes (Ordofiez, 2001: 143); si bien realizar inversiones fisicas y desple-
gar servicios de desarrollo urbano fueron prioridad para Solidaridad, le dio un poco impor-
tancia a las acciones relacionadas con la formacion de capital humano (Palacios, 2007: 159)
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Otro limite importante consistid en la amplia cobertura y diversidad programatica; las res-
tricciones financieras para promover mas de uno o dos proyectos en cada comunidad, pu-
dieron haber devenido en una diversificacién de los recursos ineficiente, asi como en la dis-
continuidad en el mejoramiento de las condiciones de bienestar de los beneficiarios (Ordo-
fiez, 2001: 143). Ordofiez menciona la debilidad estructural de los gobiernos locales como
instancia gestora del PRONASOL: Los ayuntamientos manejaron de hecho una cantidad muy
pequefa de recursos de Solidaridad, en parte por la centralizacién de los recursos, y en parte
por motivaciones politicas; los gobiernos locales, sobre todo los de oposicion, vieron limi-
tada su participacién en el manejo de recursos (Consejo Consultivo PRONASOL por Ordofiez,
2001: 143).

Por ultimo, el Programa careci6 de una distribucién justa de su gasto y fue criticado por no
ser eficiente ni efectivo en su focalizacién, ni al abordar los determinantes de la pobreza
(Garcia, 2013: 70). Todo ello en pos de su éxito politico. PRONASOL no asign6é de manera
equitativa sus recursos de acuerdo a criterios de pobreza. En general, las entidades con ma-
yores indices de marginacién recibieron menos recursos en comparacion a lo se les debieron
asignar de acuerdo a su aportacioén relativa de pobreza extrema nacional; en otras palabras,
entidades con mejores niveles de desarrollo y volimenes de pobreza mas bajos pudieron
disponer de una porcion de presupuesto que no correspondia a su posicion en el conjunto
nacional (Ordofiez, 2001: 144).

En conclusién, a pesar del tamafio de su cobertura, el presupuesto y el nimero de subpro-
gramas instrumentados, el balance final del PRONASOL no fue muy favorable. Sin embargo,
como menciona Garcia (2013: 70), la ausencia de evaluaciones de impacto es un impedi-
mento para hacer constar esto (ver tabla 3.13). El levantamiento indigena en Chiapas y la
crisis econdmica de 1994 si hacen referencia a las limitaciones del “liberalismo social” que
pretendié reconciliar politicas ortodoxas con una mayor intervencién estatal en lo social
(Garcia, 2013: 70).

Tabla 3.13
Pobreza y desigualdad 1989-1996
(porcentaje)
Afio | Alimentaria Patrimonial  Indice de Gini
1989 22.7 53.5 0.465
1992 22.5 52.6 0.475
1994 21.1 55.6 0.477
1996 37.1 69.6 0.454

Fuente: Anexos 5 y 6 de este capitulo.
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3.2.4 Programa de Educacion, salud y alimentacion

Efecto tequila y nuevo sexenio

Para finales de 1994 se present6 una crisis econdmica importante en la historia del pais. La
actividad econdmica recibia un triple impacto: la mayor competencia provocada por la aper-
tura comercial, los efectos de la enfermedad holandesa en la productividad y la sobrevalua-
cion del tipo de cambio resultando en un retroceso del PIB del 6.9%; cuando la economia
ejercid un gasto mucho mayor que sus ingresos, requiriendo un gran ahorro externo, su
crecimiento no fue sostenible (Cardenas, 1996: 175; Cardenas, 2012: 289). Por si fuera poco,
la transicion sexenal se llevé a cabo en medio de una violenta crisis politica que resté aten-
cion a los factores de vulnerabilidad econdémica; el gobierno subestimo la magnitud de las
amenazas sobre a economia mexicana, etiquetando de manejables y transitorios los des-
equilibrios comerciales y financieros, la presién sobre el tipo de cambio y la inversién ex-
tranjera y nacional en la bolsa de valores indexadas al dolar de manera que la politica ejer-
cida no fue bien canalizada (Avila, 2001 27-8; y Cardenas, 2012: 289). Por su parte, en el
ambito internacional, la crisis se proyectaba como una amenaza a la estabilidad del sistema
financiero internacional debido a la mayor interdependencia de los mercados internaciona-
les de capital: “por primera vez la crisis financiera de un pais en vias de desarrollo amenazaba
con desestabilizar al sistema mundial” (Avila, 2001: 189).

Los origenes de esta nueva crisis fueron incubados en parte por fallas del mercado y en parte
por fallas del gobierno (Avila, 2001: 194). Por parte del mercado, se puede mencionar la
dependencia de México de los enormes flujos de capital extranjero para financiar el déficit
en la cuenta corriente en medio de desequilibrios en el sector externo originado con la aper-
tura comercial y la entrada en vigor del TLC. Otras fallas que se pueden mencionar son la
frugal banca privatizada, los titulos de vencimiento de corto plazo, la ola especulativa y las
fallas de informacion a los tomadores de decisién (Avila, 2001: 188-197; y Cardenas, 2012:
289). La vulnerabilidad comercial vivida en este periodo derivaba del imperio del libre co-
mercio, y hacia sobresalir la baja competitividad, asi como los costos del desplazamiento en
el mercado interno de productos nacionales a importados, alentado por la sobrevaluacion
del peso frente al ddlar. A raiz de la apertura comercial fueron realizadas importaciones in-
necesarias sin restriccion; por ejemplo, siendo México productor de materias primas y ali-
mentos, los supermercados ofrecian frutas, lacteos, pan, vinos y licores, pastas y dulces que
eran subsidiados por la Unién Europea, asi como agua potable embotellada, etc., (Avila,
2001: 191-7). Cabe resaltar el actuar de la banca privatizada bajo un marco escasamente
regulado; es decir tasas de interés liberalizadas, ausencia de canalizacion obligatoria de re-
cursos y sustitucion del encaje legal por el coeficiente de liquidez (Avila, 2006: 198). Esta
situacion derivo en la expansion del crédito entre 1989 y 1992 en el sector privado, en los
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empresarios y en los consumidores alcanzando una proporcion del 72% del crédito total
(Avila, 2006: 28-198). También los mercados financieros presentaron fallas: la especulacién
financiera fue optimista y, al mismo tiempo, mal informada acerca de la economia mexicana
de manera que las inversiones apoyaron a una moneda sobrevaluada desde 1992 a causa
del exceso de confianza por parte del publico sobre la relacidn entre la apertura comercial y
el crecimiento econdmico y de la premura de las inversiones a corto plazo (Ros 1995, por
Avila, 2006: 195; y Rodriguez Arana, 2009).

Por parte del gobierno, las fallas pertenecieron tanto a la administracién salinista como a la
zedillista al subestimar el caracter especulativo de los capitales en los mercados de dinero y
de capital (Avila, 2001: 195). Otros factores nocivos fueron la liberalizacion financiera, la re-
privatizacion bancaria, la politica macroeconémica centrada en la lucha contra la inflacion y
el deterioro de la balanza de pagos (Cardenas, 2012: 289). Como parte de las causas princi-
pales de la ocurrencia de la caida de la actividad econdmica relacionadas con la toma de
decisiones del gobierno se puede mencionar la informacion privilegiada que se brind6 a
finales de 1994 a los integrantes del Pacto, dirigentes empresariales, obreros y campesinos,
respecto a la sobrevaluacion del peso. Esta negociacion de una devaluacién moderada, en
lugar de servir a la concertacién de las nuevas bases del mismo, provocé una ola especulativa
y fuga de capitales (Avila, 2006: 187). Por parte de la administracién salinista, se puede men-
cionar, el elevado déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos por tres afos; la falta
de supervision tanto en los bancos, como en el nivel de cartera vencida; la sobrevaluacion
del peso; un abultado déficit comercial externo; y la insuficiencia del ahorro interno. Por
parte del zedillismo, se subestimé el problema de la deuda a corto plazo, y de la dependen-
cia al capital externo de corto plazo para financiar el déficit de cuenta corriente. Ademas,
como ya se menciond, se subestimo el caracter especulativo de los capitales que ingresaron
a los mercados de dinero y capital que reforzaron las expectativas devaluatorias. Estas causas
exponen el exceso de confianza que tenian las autoridades a raiz de la actividad economica
anterior a 1992 (Avila, 2006: 193-9; y Cardenas, 2012: 289-92).

La opinién publica percibia que “la marcha a la modernidad” habia sido truncada y que la
condicion de pais subdesarrollado regresaba gracias a la presencia de la crisis econdmica,
desmoronando la credibilidad del modelo mexicano que habia construido durante el sexe-
nio salinista (Avila, 2001: 187-191). La pérdida de credibilidad y la magnitud de la crisis fi-
nanciera llegaron a un grado tal que puso en entredicho la viabilidad del modelo de econo-
mia abierta de Estado minimo en el que se empefaba el régimen para restablecer el creci-
miento econémico de México (Avila, 2001: 190).

La conjugacién de las fuerzas del mercado y la gestion gubernamental tuvo terribles resul-
tados. Respecto a la actividad economica, ésta llegd a un nivel de -6.9% en 1995 como se
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mostrd en la tabla 3.9: El sector primario fue el menos afectado, al contrario del sector em-
presarial que no pudo hacer frente a los aumentos de las tasas de interés por la depresion
del mercado interno y del sector servicios, ambos se vieron muy afectados (Avila, 2006: 201-
5). La Unica actividad que mostré dinamismo fue el sector de exportaciones manufactureras,
por su papel en la nueva estrategia de desarrollo; éste crecid a una tasa anual de 32% debido
a la expansion de la economia estadounidense (Avila, 2006: 201). Sin embargo, a causa de
que se requerian muchas importaciones para poder exportar, la integracién del sector in-
dustrial no logré avanzar mas (Cardenas, 2012: 295). En lo concerniente al gasto publico,
también se contrajo en orden de casi 45% en ese mismo afio (Tabla 3.10).

Una consecuencias importante de la crisis fue el aumento del desempleo abierto, que pasd
de 3.7% a 6.3%. Unicamente la industria maquiladora fue la que logré mantener su nivel de
ocupacion. Por otro lado, las condiciones del empleo que logré mantenerse fueron precarias,
dando como resultado una expansién de la informalidad (Avila, 2006: 204). Asimismo la in-
flacion llegd a 52 % en 1995. Esto redujo los salarios reales, asi como los ingresos y capacidad
de consumo (Avila, 2006: 204).

Medidas de Estabilizacion y sus resultados

De esa manera, de 1995 al afio 2000 los esfuerzos se concentraron, una vez mas, en la reac-
tivacion del crecimiento y hacer frente a la inflacion (Villarreal R. por Sosa, 2012: 167). Ade-
mas, Ernesto Zedillo siguid6 comprometido con el proceso de modernizacion, a la par que
definié un programa para el bienestar de la familia (Avila, 2006: 27).

Con la primera medida de dejar el peso a su libre flotacién, las autoridades anticiparon que,
una vez obtenidas las ganancias especulativas, el mercado cambiario se estabilizaria por si
mismo. La devaluacion tenia la intencion de enviar a los especuladores el mensaje de que
no habria mas devaluacion ofreciendo certidumbre en el tipo de cambio, y a la par se de-
tendria la pérdida de reservas. Esto no ocurrid, puesto que la devaluacion requeria un au-
mento de la deuda publica relacionada al vencimiento de los tesobonos de corto plazo
(Avila, 2006: 187 y 199).

Una vez que el gobierno hubo reconocido sus errores en la gestién de la politica, solicito la
ayuda de Estados Unidos y los organismos multilaterales de manera que se otorgaron a la
nacién 20 000 millones de dolares, y en conjunto con otros gobiernos y el FMI, se otorgaron
50 000 millones de délares, por supuesto, bajo los condicionamientos mencionados al prin-
cipio del presente capitulo (Cardenas, 2012: 293). Esta medida dio el resultado esperado, y
México regreso rapidamente a los mercados internacionales de capital; a cambio los recur-
sos que el pais captaba por exportaciones de petroleo fungirian como garantia. Sin embargo,
sus resultados también se vieron reflejados en el aumento de las tasas de interés, la caida

120



del empleo y del salario real, situaciones derivadas de la crisis de la politica acordada con el
FMI (Avila, 2006: 191).

Otra medida importante, también auspiciada por el FMI, fue el canalizar recursos publicos a
los bancos recién privatizados mediante el Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro
(FOBAPROA), de 448 000 millones de pesos con la finalidad de evitar su quiebra. Como
consecuencia, se vivid un sentimiento de injusticia e irritacion por parte de los tarjeta-ha-
bientes y poseedores de créditos hipotecarios por el cambio de las tasas de interés (Carde-
nas, 2012: 294). Esta medida dejé en claro la prioridad del régimen una vez que el salvamento
de 50 000 millones de dolares concertados por Estados Unidos y la comunidad financiera
internacional sirvieron para cubrir los vencimientos de los tesobonos y estabilizar las varia-
bles macroecondmicas, antes que para atenuar la recesién de la economia. La postura oficial
fue que la banca no podria enfrentarse con una nueva estatizacién, y los banqueros no po-
dian asumir el quebranto, pues habria provocado una reaccion negativa en los mercados no
s6lo nacionales, sino también internacionales, profundizando la crisis (Avila, 2006: 191-203).

El régimen de zedillista, promovi6 también el Acuerdo Nacional para Superar la Emergencia
Econdmica (AUSEE). Contemplaba un crecimiento moderado del PIB, el tipo de cambio de
4.50 pesos por ddlar, y una inflacion del 19%, reducir el gasto publico a 1.3% del PIB, eliminar
el crédito del Banco de México a la banca del desarrollo. También concedié un aumento de
7% a los salarios y una bonificacién fiscal de hasta el 3% para quienes ganaban menos de
dos salarios minimos entre otros incentivos a los activos de las empresas. Meses después
del lanzamiento de este programa se presentd un Programa de Accion para Reforzar el
AUSEE (PARAUSEE), una revision del FMI mas realista. En éste se tendrian como objetivos
PIB del -2%, el tipo de cambio de 6 pesos y la tasa de inflacion en 42%. Reduccion del 10%
del gasto publico, aumento en los precios y tarifas de los bienes publicos y un aumento del
IVA de 10 a 15%. (Avila, 2006: 200-3).

Gracias al conjunto de estas medidas, y al pragmatismo de la politica monetaria (Loria, 2009),
se logro la exitosa estabilizacion macroecondmica después de la crisis de 1995. La economia
inicid una nueva fase expansiva que elevo el PIB a una tasa en promedio de 5.5% en el
periodo 1996-2000 (ver tabla 3.14). Este crecimiento se logro casi sin crédito bancario, de-
bido a que la banca no habia superado los problemas que llevaron a la crisis misma, y a
persistié el problema de la cartera vencida. Otro factor importante en el crecimiento fue la
reanimacion del proceso de inversion privada y el flujo de inversiones extranjeras; por su-
puesto que el protagonismo estuvo en manos del capital privado nacional e internacional,

muy al contrario de la evolucidn de la inversién publica que tuvo una tendencia contraccio-
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nista. Asimismo, el empleo crecié de manera importante, los ingresos reales de los trabaja-
dores mejoraron ligeramente en la administracion zedillista, con la salvedad de que el em-
pleo informal también siguié expandiéndose. (Avila, 2006: 211-4).

Tabla 3.14

PIB 1994-2002
(pesos de 1980)

Afo WILEIESEE Crecimiento
pesos
1994 5,848.0 3.5
1995 5,444.5 -6.9
1996 5,724.3 5.1
1997 6,112.2 6.8
1998 6,412.1 4.9
1999 6,660.4 3.9
2000 7,100.2 6.6
2001 7,089.0 -0.2
2002 7,147.6 0.8

Fuente: Anexo 1 de este capitulo.

Por su parte, la inflacion se controld hasta poder situarse en un digito y dejo de estar vincu-
lada al tipo de cambio; se desarticularon la politica cambiaria y la monetaria que, junto con
las intervenciones oportunas, dieron certidumbre a los mercados, produciendo dividendos;
el tipo de cambio se estabilizo (Avila, 2001: 210-1). De manera l6gica, las actividades manu-
factureras, en particular las orientadas a la exportacion dirigidas a Estados Unidos, fueron
las que encabezaron el proceso de crecimiento. Sin embargo, y pese al auge exportador de
manufacturas, existieron desigualdades sectoriales de crecimiento, sin permitir el derrame
economico a actividades orientadas al mercado interno, que si bien lograron crecer, fue a
ritmos moderados. Cabe resaltar que el crecimiento logrado incluy6é un persistente creci-
miento comercial externo (Avila, 2006: 209-13).

Con todo esto, los resultados de la gestion de la crisis aparentemente se transferian a las
capas medias y sectores populares por medio de desempleo, deterioro del salario real y
aumento del 50% al impuesto al valor agregado (Avila, 2006: 191).

Como parte del proceso de racionalizacién de la administracion publica, que buscaba reducir
la participacion del Estado en el ambito del mercado (Barajas, 2002: 573), después de la caida
de casi el 45% del gasto publico, éste se mantuvo estable pero bajo; de hecho alcanzé un
promedio anual de crecimiento cercano al 10% en el periodo 1996- 2000:
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Tabla 3.15

Gasto Publico 1994-1995

Millones Propor-
Afio cién del Crecimiento

de pesos

PIB

1994 1,521.6 26.0 8.2
1995 838.9 15.4 -44.9
1996 871.1 15.2 3.8
1997 1,023.1 16.7 17.5
1998 1,073.3 16.7 49
1999 1,140.3 17.1 6.2
2000 1,337.1 18.8 17.3
2001 1,591.2 22.4 19.0
2002 1,563.6 21.9 -1.7

Fuente: Anexo 2 de este capitulo.

Cabe aclarar que no se logro reducir la dependencia del gasto publico de los ingresos por
petroleo. En lugar de esto, se optd por aumentar los ingresos publicos a costa de aumento
del IVA del 10 al 15% mermando con esto la capacidad de consumo de la ciudadania (Avila,
2006: 212).

Con ayuda de ambas variables, podemos concluir que, después de la crisis, durante el régi-
men de Ernesto Zedillo se logrd consolidar el modelo de economia abierta de estado mi-
nimo, asi como la insercién de manera definitiva a la economia global. Esto es, el desempefio
economico nacional ha quedado atado a la marcha econdmica estadounidense, toda vez
que el flujo de compras y ventas, asi como el origen de la inversion y el capital extranjero
estén relacionados en gran medida (Avila, 2001: 29).

Si bien durante el sexenio de Ernesto Zedillo se dio continuidad a las politicas econdmicas
de sus antecesores, confiando en que el crecimiento econdmico sostenido seria el elemento
principal para mejorar el bienestar de la poblacién y reducir de la pobreza, la crisis econ6-
mica de 1994-1995 habia agravado la situacién de pobreza y desigualdad (Barajas, 2002; y
Garcia, 2013:73-4). Por ello, la administracion de Ernesto Zedillo busco redireccionar el com-
bate a la pobreza, el cual enfrentaria tres grandes retos (Garcia, 2013: 72):

1. El nivel de pobreza extrema; uno de cada cinco mexicanos vivia en esta
condicion. Ademas, el panorama sugeria que en el corto plazo aumentaria;
2. La ineficacia de los instrumentos de combate a la pobreza, especialmente
los subsidios alimentarios;
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3. Las finanzas publicas limitadas debido a que la crisis econdmica no per-
mitiria emplearlas en gran medida para para invertir en la politica social
(Levy y Rodriguez, 2003, por Garcia, 2013: 72).

Asi, durante este periodo se llevaron a cabo cambios radicales en la concepcidon de como
enfrentar el problema de la pobreza y de la prioridad que la gestién le daria. Esta buscé
disefiar una estrategia social que pudiera mejorar el bienestar y que a la par estuviera ali-
neada con el modelo econdémico y la postura ideoldgica del gobierno (Barajas, 2002; y Gar-
cia, 2013: 73-4).

Recordemos que al inicio del mandato del Presidente Ernesto Zedillo ocurrieron eventos
politicos importantes (Barajas, 2002):

e La amenaza de un conflicto armado en Chiapas;

e La violencia politica tras los asesinatos del candidato presidencial del PRI y del pre-
sidente del partido;

e La ruptura entre el Expresidente Salinas y el Presidente Zedillo a causa de la crisis
econdmica de 1994.

Estos hechos repercutieron en la dindmica de la politica del nuevo régimen, que decidié
llevar a cabo una ruptura politica importante respecto al sexenio inmediato anterior, modi-
ficando, por supuesto, la politica de combate a la pobreza, sin mencionar que la consolida-
cion de la estrategia neoliberal, que buscaba fomentar un Estado regulador y sin participa-
cion directa en el mercado, también vertio sus efectos en aquella (Barajas, 2002). La nueva
gestion reconocid que no podria resolver que el problema de la pobreza, por lo que se
orientd a buscar la "igualdad de oportunidades” atendiendo a los pobres extremos con sub-
sidios focalizados y dirigidos a la demanda sin interferir en el libre funcionamiento del mer-
cado (Barajas, 2002).

En primer lugar, el “combate a la pobreza” fue eliminado del discurso gubernamental, en
parte a la ruptura entre ambas gestiones y en parte a la tradicion presidencialista mexicana
de deshacerse de todo lo relacionado al sexenio anterior. En segundo lugar, la nueva admi-
nistracion se esmerd en eliminar todos los subsidios generalizados. En tercer lugar, se dieron
dos grandes cambios: la puesta en marcha de un programa que atendiera la desnutricion de
los grupos de poblacidon mas vulnerables: nifios menores de 5 afios y mujeres lactantes de
las familias identificadas como las mas pobres del pais; y la descentralizacion de los recursos
presupuestales, que buscaba dejar atras la discrecionalidad presidencial que imperaba du-
rante el periodo que el PRONASOL estuvo activo. Con ello, los recursos destinados a infra-
estructura social basica se entregaron, por Ley, a los gobiernos locales de acuerdo a su grado
de marginacién, lo que pretendia eliminar el manejo politico en la asignacion de los recursos;
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ademas se elimind la designacion de los recursos econdémicos publicos desde la Presidencia
de la Republica; ahora serian las autoridades municipales, quienes determinaria las obras
que habrian de realizarse. Otra caracteristica importante del periodo es que para el gjercicio
presupuestal de 1995, se utilizd por primera vez una formula matematica basada en indica-
dores de pobreza de los estados y municipios del pais para distribuir los recursos relativos
al mencionado Ramo presupuestal (Barajas, 2002).

Estos cambios obedecieron a las disposiciones uno de los grupos politicos dentro de la ad-
ministracion publica, los llamados tecnécratas. Este grupo dio una orientacién técnica al
problema de la pobreza, es decir, establecio lineas de pobreza e instrumento politicas foca-
lizadas; la preocupacién principal de este grupo era darle credibilidad al gobierno neoliberal
y hacer "transparente” y “eficiente” la asignacion y ejercicio del gasto social dejando atras el
clientelismo y el uso politico de los recursos publicos; en palabras de Barajas (2002), los
tecndcratas hicieron hincapié en que el programa estuviera “cubierto con un al6é de neutra-
lidad politica y de precision técnica” de manera que pudieran lograr la nueva legitimidad
estatal que necesitaban en ese momento (Barajas, 2002). Desde la postura tecndcrata, la
pobreza, es vista como una mal funcionamiento de la incorporacion a los mercados que
puede ser solucionado con la aplicacion de politicas sociales que no estén incluidas por
presiones politicas (Banegas, 2012: 14)

En conclusién, se podria decir que se buscaba caracterizar a la politica social como una po-
litica que ayudase a enfrentar los retos asociados con la apertura de los mercados (derivada
del TLCAN) y que evitase repetir los errores de los programas anteriores. Asi la administra-
cion se planted impulsar la competitividad mediante el desarrollo del capital humano en la
poblacion con mayores rezagos (Garcia: 2013: 74). En este marco fue creado el Programa de
Educacién, Salud y Alimentacion (PROGRESA).

PROGRESA

La politica social de la administracién zedillista se orientaba a actuar en dos ejes: 1) mejorar
la provision y calidad de los servicios sociales universales; y 2) proveer atencion especifica a
la poblacién con mayor desventaja econdmica y social (PEF, 1995 por Garcia, 2013: 74). El
segundo eje constaba de tres areas: 1) desarrollo de capital humano: programas de promo-
cion de oferta y demanda de servicios sociales; 2) promocion de oportunidades de ingreso:
programas de proyectos productivos, acceso a financiamiento, empleo temporal; y 3) desa-
rrollo de capital fisico: programas de desarrollo de vivienda, caminos rurales, agua potable,
saneamiento, y comunicaciones (SHCP, 1998; Levy y Rodriguez, 2004 por Garcia, 2013: 74).

Dentro del marco del segundo egje, se vivio el desmantelamiento del PRONASOL y la creacién
del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (después Progresa-Oportunidades), el 8
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de agosto de 1997. Este represent6 un logro del presidente Zedillo que lo ostenté como un
novedoso programa de atencion a la pobreza que rapidamente fue obteniendo reconoci-
miento e ingreso a la lista de las mejores practicas a nivel internacional, tanto por su disefio
como por sus resultados (Avila, 2006: 220).

El objetivo de éste seria coadyuvar a lograr la igualdad de oportunidades y romper la trans-
mision intergeneracional de la pobreza, esto es, la alta probabilidad que tienen los miembros
nacidos en un hogar en pobreza a convertirse en adultos que formen a su vez hogares en
las mismas condiciones, mediante el desarrollo de capital humano de los individuos de ho-
gares en pobreza extrema (Garcia: 2013: 13 y 30). Este proporcioné apoyos monetarios y en
especie directamente a los hogares beneficiarios, y para evitar la dependencia hacia estas
transferencias, se procur¢ articular acciones de fortalecimiento del equipo y la infraestruc-
tura de las localidades, asi como los programas de empleo temporal, entre otras iniciativas
(Avila, 2006: 220).

El programa nacié en un contexto en el que la opinidn publica coincidia en que el programa
de lucha contra la pobreza del sexenio anterior habia sido poco transparente y se habia
avocado mas hacia fines electorales; eso sin mencionar la reciente crisis de 1994 que tuvo
efectos importantes en lo concerniente a pobreza y desigualdad (Palacios, 2007: 175).

En 1997 existian las condiciones presupuestarias necesarias para su arranque después de la
recuperacion econdmica, y se vivié un importante esfuerzo de redistribucion del gasto pu-
blico social como podemos ver en la tabla 3.16. Gracias a la ampliacién de la inversién pu-
blica en la oferta de servicios de educacién y salud, antes y durante de su instrumentacion,
fue posible la puesta en marcha de PROGRESA y la ampliacion de su cobertura (Levy y Ro-
driguez, 2004 por Garcia, 2013: 75).

La principal ruptura del Progresa respecto a sus antecesores es la estrategia de condiciona-
miento en la busqueda de la formacion de capital humano y desarrollo de capacidades, y
por ende la ruptura de la pobreza intergeneracional; es decir, dio incentivos en forma de
transferencias monetarias condicionadas a cumplir ciertos requisitos en el ambito de la edu-
cacion, salud y nutricion, como la asistencia perioddica a unidades de salud y centros educa-
tivos (Garcia, 2013: 13-30). En lugar de ofrecer bienes o servicios, el gobierno, bajo el su-
puesto de que las personas hacen un uso racional de los recursos, los sustituy6 con transfe-
rencias monetarias y establecié una relacion “contractual” entre los beneficiarios individuales
de manera que cada uno asumioé derechos y obligaciones propios. Este enfoque buscé hacer
atractivo a las familias en pobreza extrema el mandar sus hijos a la escuela, y asistir a unida-
des de salud (PROGRESA, 2000 por Barajas, 2002).
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Tabla 3.16

Gasto Publico Social 1994-2002
(pesos de 1980)

AfoO Millones  Proporcién Proporcion Crecimiento
de pesos del GP del PIB
1994 600.7 39.5 10.3 11.8
1995 511.2 60.9 9.4 -14.9
1996 530.5 60.9 9.3 3.8
1997 581.4 56.8 9.5 9.6
1998 641.2 59.7 10.0 10.3
1999 698.5 61.3 10.5 8.9
2000 744.6 55.7 10.5 6.6
2001 786.7 49.4 11.1 5.6
2002 784.5 50.2 11.0 -0.3

Fuente: Anexo 3 de este capitulo.

Segun el PROGRESA, las transferencias potencializan el capital humano de las familias be-
neficiarias, aprovechando las complementariedades basicas entre nutricion, salud y educa-
cion, con el fin de detener la trasmisién intergeneracional de la pobreza (Garcia, 2013: 30).
En el ambito de la educacion, el programa otorga becas para cada uno de los hijos e hijas
de las familias beneficiarias entre el tercer grado de primaria y el tercero de secundaria.
Ademas se brinda apoyo monetario para la adquisiciéon de Utiles escolares. Respecto a la
salud, se proporciona un paquete basico de salud de forma gratuita, y se proporciona orien-
tacion en materia de salud, nutricién e higiene. Por ultimo, en el aspecto de la alimentacién,
se otorga un suplemento alimenticio a todos los nifios de menos de dos afios, a nifios des-
nutridos de entre 3 y 5 afios, y a todas las mujeres embarazadas o lactantes; se asigna una
ayuda monetaria a las titulares para complementar los ingresos de la familia (Barajas, 2002).

Otra diferencia radical respecto a los esquemas tradicionales de apoyo al ingreso de las
familias pobres es la naturaleza transitoria del programa. Aquellos se caracterizaron, en ge-
neral, por subsidios a los precios de algunos alimentos, transporte o electricidad. En cambio
PROGRESA se caracteriza por “transferencias de ingreso vinculadas a la inversion en capital
humano”, es decir, la mayor parte de los apoyos concluyen antes de la incorporacion de los
beneficiarios al mercado de trabajo (Levy, 2007: 1, por Garcia, 2013: 31).

La institucion responsable de la coordinacién general del programa fue Secretaria de Desa-
rrollo Social (SEDESOL), a través de la Coordinacién Nacional de Progresa (Palacios, 2007:
179). También participaron las secretarias de Educacion Publica y de Salud, asi como el IMSS.
A nivel estatal, participaron los gobiernos de las entidades como responsables de los servi-
cios de educacion basica y de la atencién a la salud de la poblacion. También se contd con
el apoyo de autoridades municipales. Los estados mas beneficiados por Progresa fueron:
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Chiapas, Guerrero, Estado de México, Michoacan, Oaxaca, Puebla y Veracruz (Palacios, 2007:
180).

POBLACION OBJETIVO

Para el programa, el desarrollo comunitario es consecuencia del fortalecimiento de las ca-
pacidades de los individuos y las familias. Con ello, dejé atras la postura de ayuda a la co-
munidad, y se concentré el apoyo a las familias (Barajas, 2002; y Garcia, 2013: 75). PROGRESA
inicid su operacion en localidades rurales de alta y muy alta marginacion y siguié con esa
postura hasta el 2000 (Garcia, 2013: 70). Al inicié el programa trabajo6 en localidades rurales
marginadas que contaran con primaria, secundaria y clinicas de salud. Mediante una en-
cuesta a todas las familias de las comunidades de alta marginacién, y con ayuda de una
férmula matematica se selecciond a las familias beneficiarias (Barajas, 2002).

OBJETIVOS

En primer lugar, debe quedar claro que PROGRESA, es un programa de atencion a la po-
breza, y no de “superacion” de la misma. Asi, durante la época zedillista el grueso de sus
actividades estaban orientadas a incidir sobre la desigualdad de oportunidades y la inte-
rrupcion de la transmisién intergeneracional de pobreza mediante el desarrollo del capital
humano en el largo plazo (Barajas, 2002; Garcia, 2013: 11-24; y Avila, 2006: 221). Este buscod
apoyar a las familias en pobreza extrema en el medio rural para fortalecer las capacidades y
las opciones de los menores de edad, reducir la desigualdad entre nifias y nifios, y aumentar
el poder y la autonomia de las mujeres pobres haciéndolas responsables de casi todos los
beneficios que brindaba (Avila, 2006: 220).

PROGRESA tuvo un doble papel: a) en el corto plazo, busca reducir la pobreza mediante
transferencias directas que aumenten el ingreso presente de las familias que viven en la
pobreza; y b) en el largo plazo, complementa las politicas encaminadas a aumentar su in-
greso futuro haciendo que en el mediano plazo las transferencias se tornen innecesarias.
(Garcia, 2013: 31).

Los objetivos particulares de progresa fueron: a) mejorar las condiciones de educacion, salud
y alimentacion de las familias en condicion de pobreza extrema; b) integrar las acciones de
educacion y salud para que el aprovechamiento escolar no se ve afectado por enfermedades
o desnutricion; ¢) procurar que los padres de familia tengan los medios y recursos suficientes
para que sus hijos completen la educacion basica; d) inducir la responsabilidad de todos los
integrantes de la familia a favor del beneficio que significa mejorar el nivel educativo, la
salud y la alimentacion; y e) promover la participacion y el respaldo comunitario para que
los servicios educativos y de salud beneficien al conjunto de familias beneficiarias (Palacios,
2007: 177).
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Todo lo anterior significaria que los beneficiarios, a la postre, cuenten con mano de obra de
mayor nivel educativo, presenten un menor deterioro por problemas alimenticios y de salud,
y que se incorporasen al mercado de trabajo formal y logren salir de dicha condicion (Bara-
jas, 2002).

RECURSOS
Respecto al manejo de sus recursos, el gasto para su operacion sufrié una serie de modifi-
caciones desde su inicio en diferentes ramos. Esto con la finalidad de reforzar el proceso de
descentralizacién del gasto publico (Palacios, 2007: 179).

Asi, el programa pasé de 465.8 millones de pesos en 1997, a 9587 millones para el afio 2000
(Segundo Informe de Gobierno, VFQ por Palacios, 2007:181), con lo cual logrd proporcionar,
como maximo, un apoyo econdmico aproximado de 855 pesos al mes por familia en el 2000,
alcanzado por las familias que tenian varios hijos en la escuela (Barajas, 2002).

ALCANCES
Dentro de los logros del programa podemos mencionar que a su inicio de actividades, en
1997, atendidé a mas de 300 000 hogares localizados en 6 344 localidades con un grado muy
alto de marginacion, distribuidas en 357 municipios. Para el final de la administracion zedi-
llista, el programa cubria 2.5 millones de hogares, en 2166 municipios en 53152 localidades
del pais (Avila, 2006: 220)

En este sexenio gracias a la reactivacion econdémica y los programas sociales aplicados, como
vemos en la tabla 3.16, hubo un descenso significativo de la poblacién en situacion de po-
breza alimentaria; después de la crisis ésta llegd al 37% de la poblacion; para el final del
sexenio este porcentaje alcanzo el 24.2% (Cabrera, 2007: 85).

Tabla 3.18
Pobreza y desigualdad 1992 - 2002 (porcentaje)

Afio | Alimentaria Patrimonial indice de Gini
1992 22.5 52.6 0.475
1994 21.1 55.6 0.477
1996 37.1 69.6 0.454
1998 33.9 63.9 0.476
2000 24.2 53.7 0.481
2002 20.3 50.6 0.454

Fuente: Anexos 5 y 6 de este capitulo.

Igualmente la pobreza de patrimonio se redujo 16% alcanzando el 53% de hogares en esa
condicion en el 2000 (Avila, 2006: 217). A pesar de la gran disminucién alcanzada, si obser-
vamos el inicio de la tabla podemos observar que los valores no se alejan tanto entre si si
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comparamos el aflo 1992 con el 2000; esto quiere decir que un quinquenio de crecimiento
sostenido solo contrarrestd el empobrecimiento ocasionado por la crisis de 1995.

Cabe sefialar que la crisis de 1995 afecté de manera diferente a los hogares segun su nivel
de renta, repercutiendo en el indice de Gini de la tabla 3.18, que pas6 de 0.477 a 0.454; la
variacion surge a razon de que los hogares mas pobres aumentaron su participacion en el
ingreso, al igual que los sectores medios, aunque éstos mejoraron ligeramente. En contraste,
los hogares de mayores ingresos perdieron 5.4% de su participacion (Avila, 2006: 296). Como
lo muestra la tabla 3.19, si bien se redujo el PIB per capita de manera significativa en 1995,
logro recuperarse para el afio siguiente, y se mantuvo estable el resto del sexenio hasta
2001.

Sin embargo, de acuerdo a las caracteristicas del modelo de economia abierta de Estado
minimo, la concentracion del ingreso continud acentuandose de forma que para el aiio 2000
llegd a 0.4811. Asimismo el recrudecimiento de la pobreza no fue igual para medio urbano
que para el rural; en el primero fue mayor, empujando a que en las ciudades aumentara la
pobreza hasta en uno de cada cinco hogares (Avila, 2006: 207).

Por otra parte, PROGRESA “represent6 un hito” en lo concerniente al disefio de programas
publicos de atencién a la poblacion pobre gracias a: a) sus objetivos acotados; b) su focali-
zacién con base en criterios y métodos rigurosos; ¢) el grupo objetivo que definié como
hogares en lugar de comunidades; d) los incentivos que brindé orientados a la demanda de
los servicios sociales; e) su enfoque mas individualista que comunitario; f) sus sistema de
incentivos monetarios para la modificacion de conductas en nutricién, salud y educacién; g)
las “corresponsabilidades” que estipuld a los beneficiarios, en lugar de promover la partici-
pacién comunitaria; h) su solido sistema de monitoreo y evaluacion de impacto (Garcia,
2013: 74).

Tabla 3.19
PIB/Cépita

Afo | Pesos 1980 Crecimiento

1994 64,969.8 1.7
1995 59,524.8 -8.4
1996 61,640.1 3.6
1997 64,877.5 5.3
1998 67,128.5 3.5
1999 68,777.2 2.5
2000 72,331.8 5.2
2001 71,293.4 -1.4
2002 71,032.9 -0.4

Fuente: Anexo 4 de este capitulo.
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Ademas otra aportacion importante fue el hecho de que Progresa incluyé una definicion
amplia de carencia; ademas de la falta de ingresos, incluyé la falta de acceso a los servicios
y de capacidades. Al tiempo que esto facilité la identificacion y seleccion de los beneficiarios,
también cred interés e impulsoé el debate respecto al concepto de la pobreza y su medicion
por parte de intelectuales, organizaciones e instituciones (Palacios; 2007: 183).

Todas estas caracteristicas le han servido tanto para el consenso a nivel nacional acerca de
la permanencia de dicho programa a lo largo del tiempo, asi como a su catalogacion a nivel
internacional como una de las llamadas “mejores practicas” por el Banco Mundial y por ende,
a su replicacion en numerosos paises de la regidn y de otros continentes e incluso en otros
sexenios como veremos mas adelante (Garcia, 2013: 24; y Banegas, 2012: 13).

También es importante mencionar el logro obtenido por el programa, de acuerdo a sus
impulsores, en lo referente a su aspecto neutral en el ambito politico, esto es que sus recur-
sos y la seleccion de sus beneficiarios fueron establecidos a partir de cuestiones técnicas y
no por el clientelismo de un sexenio anterior o como herramienta de contencién (Avila, 2006:
222). A pesar de esta postura oficial, algunos autores denuncian lo contrario, aludiendo a
que la importancia del PROGRESA recae de forma mas significativa en el aspecto politico
que en el social (Barajas, 2002; y Banegas, 2013). Sin embargo, este logro politico vino a
menos durante la gestién panista como veremos en el apartado siguiente de este capitulo.

Por otra parte, las evaluaciones nacionales e internacionales coinciden en que Progresa cum-
plié su objetivo, aunque con algunas de las limitaciones y contradicciones (Avila, 2006: 221).

LIMITES

Si bien los efectos positivos mencionados del programa han sido importantes, estos pueden
considerarse modestos en relacién con el impacto potencial que podria alcanzar éste si hu-
bieran existido mejores condiciones en los servicios de salud y educacién para las poblacio-
nes en situacién de mayor pobreza en México (Barajas 2002; y Garcia, 2013: 24). Puntuali-
zando, los resultados educativos arrojados han sido hechos sobre indicadores intermedios
y no finales, como seria el nivel de aprendizaje. Ademas, la mayor parte de los apoyos otor-
gados concluyen antes de la incorporacion de los beneficiarios al mercado de trabajo de
manera que no se pueden comprobar sus beneficios (Garcia, 2013: 24-31).

Ademas, Progresa ha sido criticado por ser un programa compensatorio y focalizado, inca-
paz de superar las condiciones estructurales que generan la pobreza: el estancamiento pro-
ductivo del sistema agropecuario, las dificultades para incorporar nuevas tecnologias que
eleven la productividad y generen empleos bien remunerados (Avila, 2006: 221).
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Los recursos reducidos con los que ha contado el programa, y podria hacerse extensivo
todos los programas manejados en esta investigacién, han constituido también un problema
dada la dimension de la condicion de pobreza, a pesar de la reinversion de recursos publicos
vivida a partir de 1997 y del hecho de que nuevamente las autoridades municipales incidie-
ron en la eleccidn de las obras que habrian de realizarse (Barajas, 2002).

Un grave problema a mencionar, causado por la limitada focalizacién geografica que dio
como resultado la exclusidon de personas que vivian en un grado muy severo de pobreza.
Esto da como resultado un fendmeno disolvente de la cohesién social de las comunidades,
al concentrar los beneficios en un niUmero de hogares afectados por la pobreza y la margi-
nacion, mientras que a otros hogares cercanos igualmente pobres y marginados los exclui-
dos del programa quedando como “grupos de control” para evaluar las bondades del pro-
grama (Avila, 2006: 221); asi, la inversién en capital humano se ha focalizado exclusivamente
hacia la pobreza extrema rural dejando fuera a pobres extremos urbanos. En suma, Progresa
desatendid a mas de 4. 5 millones de familias en extrema pobreza (Palacios, 2007: 186).

Como ya se menciond, entre 1996 y 2000 hubo un descenso significativo de los niveles de
pobreza sin embargo, dicha disminucién sélo mitigd el efecto que tuvo en las condiciones
de bienestar social la crisis de 1995; esto es, la poblacidén en condicidon de pobreza aumentd
en 1996 respecto a 1994 (Cabrera, 2007: 72-3).

Otro problema que presenté PROGRESA fue que no contaba con la informacion estadistica
suficiente para concentrar los recursos en una poblacion de beneficiarios claramente iden-
tificados. Como sus antecesores respondian a grupos sociales con capacidad de organizarse
y demandar, no existia algun padrén claramente identificado de beneficiarios por debajo de
la linea de pobreza que el nuevo programa estipulaba (Barajas, 2002).

3.2.5 Programa de desarrollo humano OPORTUNIDADES

La alternancia politica con el Partido Accion Nacional, se encargo de dar continuidad al pro-
yecto politico-econémico neoliberal en lo legal, pese a lo establecido en la Constitucion
Mexicana antes de 1982, significando también la permanencia del libre comercio, la priori-
dad en la estabilizacion de los precios, la flexibilizacién del tipo de cambio, la libre circulacién
de capitales, fin a los limites de propiedad para extranjeros en empresas mexicanas, y acep-
tacion de la injerencia de funcionarios del gobierno de EE. UU., y del FMI en la calificacién
periddica de la politica mexicana (Arroyo, 2014: 510).

Una vez terminado el sexenio zedillista empieza una época en México que se puede tildar
como de estancamiento estable, como lo muestra la Tabla 3.19, en la que el promedio de
crecimiento para la primera década del s. xxi es igual al 1.5% (Villarreal, R. por Sosa, 2012:
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167; y Arroyo, 2012: 518). En la dindmica econdmica se privilegia al sector exportador; éste
se conforma de empresas extranjeras avocadas a la manufactura de maquila, la industria
automotriz y sus encadenamientos globales, asi como de empresas nacionales de servicios,
empresas que logran internacionalizar sus alianzas con otras cadenas de produccién en el
mundo, y las que operan como proveedoras de redes industriales globales. De esta forma,
en el periodo se vive un continuo flujo de capital exterior, producto de la evolucién de la
deuda externa entre 1980-1994, que no encuentra limite sino hasta que, gracias a la depen-
dencia con Estados Unidos por obra del TLCAN, la crisis del 2008 llega al PIB mexicano
(Arroyo, 2012: 513).

Respecto a la apertura, esta se ha dirigido sélo a un pais de referencia; México tiene mas de
90% de su comercio exterior con Estados Unidos, jugando el papel de una economia subor-
dinada a los intereses del mercado estadounidense y del sector financiero mas que una
economia globalizada (Arroyo, 2012: 521). Esta condicion se expresa en el alto crecimiento
de las exportaciones de productos terminados, en las importaciones de bienes necesarias
para lograrlas, y en que este comercio no retribuye al conjunto de toda la economia al con-
vivir con condiciones de atraso total, a pesar de que aquellas sostienen la tasa de creci-
miento. En otras palabras, la apertura ha conducido a una estructura productiva extremada-
mente polarizada y no a una convergencia en el desarrollo como prometia, creando una
economia vulnerable, subordinada y carente de un mercado interno que no es capaz de
soportar el crecimiento autonomo (Arroyo, 2012: 518-9),

Tabla 3.19
PIB 2000-2010
(pesos de 1980)

Afo MIlIETEE G Crecimiento
pesos
2000 7,100.2 6.6
2001 7,089.0 -0.2
2002 7,147 .6 0.8
2003 7,244.2 1.4
2004 7,533.7 4.0
2005 7,775.7 3.2
2006 8,174.4 51
2007 8,446.6 3.3
2008 8,560.4 1.3
2009 7,978.3 -6.8
2010 8,217.7 3.0

Fuente: Anexo 1 de este capitulo.

En lo concerniente a la deuda externa directa, ésta es reducida, sin embargo, se tiene una
gran deuda pubica colocada en el mercado de dinero en la Bolsa Mexicana de Valores (BMV),
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equivalente a tres veces la deuda externa que inicié la transformacién de la economia en
1982 (Arroyo, 2012: 521).

Tabla 3.20

Gasto Publico 2000- 2010
(pesos de 1980)

Afo Millones de  Proporcién Crecimiento
pesos del PIB
2000 1,337.1 18.8 17.3
2001 1,591.2 224 19.0
2002 1,563.6 219 -1.7
2003 1,535.9 21.2 -1.8
2004 1,705.4 22.6 11.0
2005 1,928.5 24.8 13.1
2006 2,180.7 26.7 13.1
2007 2,538.8 30.1 16.4
2008 3,347.7 39.1 31.9
2009 2,842.5 35.6 -15.1
2010 3,100.8 37.7 9.1

Fuente: Anexo 2 de este capitulo.

Por otra parte, en los primeros diez afios del siglo XXI se ha vivido una dependencia fiscal
respecto a Petroleos Mexicanos (PEMEX), empresa que aporta el 35% de los ingresos del
gobierno federal, junto con un escenario de recaudacion via impuestos indirectos, excepcio-
nes fiscales a grandes empresas y de especulacion financiera (Arroyo, 2012: 513), colocando
a México como le pais de mas baja recaudacion.

La politica monetaria ha estado dirigida a la estabilidad de precios; fluctuacion libre pero
estable del tipo de cambio; desarrollo del mercado de valores y bursatilizacion de la deuda
publica (Ibarra, 2013: 53; y Arroyo, 2012: 510-5). Asi queda claro que las politicas de desa-
rrollo moderado y austeridad han logrado su objetivo, como pudimos ver en la tabla 3.20.El
modelo exportador esta dando como resultado un proceso en el que el sector exportador
no solo esta desvinculado del resto de la economia, sino que es muy dependiente de insu-
mos productivos importados (Vazquez Mufioz: 2012). Su lenta diversificacion y concentra-
cion en grandes firmas empresariales con notable influencia de inversién extranjera directa
(IED) (Salinas, 2007: 276), no genera beneficios que estimulen encadenamientos productivos
(Rodriguez Arana, 2009; y Romero, 2012). Ademas, privilegia el financiamiento sustentado
en el sector exportador teniendo mas efectos negativos sobre el crecimiento econémico
(Contreras Davila, 2007). Por otra parte, las entradas de capital exterior no han tenido resul-
tados en la creacion de nuevas plantas industriales y en su lugar se han mantenido en uso
las ya existentes, tanto privadas como publicas (Sosa, 2012: 192-3) comprobando que la
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desincorporacion de empresas estatales no fomenta la inversién, ni la formacién de capital,
ya que ha usado el mismo capital ya invertido. El pago del servicio de la deuda externa
impuso serias restricciones al crecimiento econémico (Avila, 2006 234). El monto de la deuda
condujo a la estimulacion de cualquier actividad econdmica capaz de generar divisas, sin
mediar ningun balance acerca de su contribucién a un desarrollo autosustentado y sobe-
rano; a su vez, las divisas obtenidas por exportaciones se destinan al pago de la deuda (Con-
treras Davila, 2007). Como resultado, los requerimientos de divisas se han incrementado a
pesar del crecimiento econdmico bajo (Sosa, 2012: 192-3). Segun Sosa, el desequilibrio co-
mercial propiciado por tasas de crecimiento mas elevadas tampoco podria ser compensado
con las entradas de capital exterior actual (Sosa, 2012: 192-3). Otra causa del producto rela-
tivamente estacionario lo constituyen los efectos compensatorios de la liberalizacion de la
balanza de pagos, de la balanza comercial, asi como la agudizacion del desequilibrio externo
a pesar de la expansion de la intermediacion financiera y comercial (Sosa, 2012: 192-3; y
Salinas, 2007: 277). El papel de motor de crecimiento, malogrado, lo ha tomado la inversion
privada nacional caracterizada por la ausencia de un proceso de innovacion, a la par que se
ha contraido en términos reales (Salinas, 2007: 277; y Romero, 2012).

Esta desarticulacion de la economia, asi como los mecanismos recesivos inflacionarios han
inhibido el potencial del crecimiento: la formaciéon de capital ha tendido a la baja, el ingreso
se ha contraido y la propension al consumo ha aumentado (Salinas, 2007: 277). Los desequi-
librios sectoriales se han agudizado de acuerdo a la planta productiva obsoleta e ineficiente
que conlleva al estancamiento y la desarticulacion de un amplio porcentaje de empresas. En
el otro polo, se vive la concentracién de la dinamica econémica en empresas fundamental-
mente transnacionales (Salinas, 2007: 276). Como efecto de la liberalizacion de la balanza de
capital se ha tenido el aumento de la vulnerabilidad econdmica respecto al desempefio de
la esfera financiera internacional; la facilidad de la salida de capitales, lleva a una importante
incertidumbre de los agentes econdmicos (Sosa, 2012: 192-3). Por su parte, el tipo de cambio
real, en el contexto de liberalizacién comercial y bajo crecimiento, explica las grandes im-
portaciones de bienes de capital causando el déficit de balanza comercial, pérdidas de pro-
ductividad, competitividad y produccién, es decir, el proceso de desindustrializaciéon y el
bajo crecimiento de la economia mexicana (Loria, 2009). A raiz del estancamiento se ha pro-
ducido el aumento del desempleo, del empleo formal y de la migracion, sin contar el creci-
miento demografico. (Sosa, 2012: 198). La distribucién del ingreso se ha visto afectada por
la variacion de costos, de precios, de salarios reales y la privatizacion. La desigualdad en el
ingreso se ha mantenido alrededor del 0.400 desde mediados de la década de los ochenta,
es decir 30 afios; muy diferente al avance registrado en 1977, en la que se redujo en 5 puntos
porcentuales en menos de 10 afios. Todos estos aspectos han abierto la brecha entre ga-
nancias y salarios y entre sueldos y salarios y configurado una situacion de inflacion latente
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(Sosa, 2012: 193). Se ha logrado el objetivo de retirar al gobierno de las actividades econ6-
micas a manera que no perjudique las finanzas publicas, sin embargo se han generado otros
problemas como la falta de eficacia del mercado para resolver la integracién de la poblacidon
a la vida econdmica; el mercado funciona, sin importarle las consecuencias sociales que pro-
voca: la pobreza, el hambre, el desempleo, informalidad (Arroyo Ortiz, 2012: 513-7).

En el ambito de lo social, el gobierno del presidente Vicente Fox definio las prioridades de
su administracion en materia del combate a la pobreza y desigualdad en el Programa Na-
cional de Desarrollo Social 2001-2006. Los objetivos de su administracion fueron reducir la
pobreza extrema, generar igualdad de oportunidades para los grupos mas pobres y vulne-
rables, apoyar el desarrollo de las capacidades de las personas en condicién de pobreza vy,
fortalecer el tejido social, fomentando la participacion y el desarrollo comunitario. También
formé el Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza, con el objetivo de que plantearan
una metodologia para la medicion oficial de la pobreza en nuestro pais (Cabrera, 2007: 73-
4).

Otro hecho importante en esa administracion fue la aprobacién de la ley general de desa-
rrollo social, emitida con el fin de regular los programas y acciones publicas orientadas a la
atencién de los derechos sociales de la poblacion establecidos en la constitucion mexicana.
En ella se establecen los programas, fondos y recursos destinados al desarrollo social como
prioritarios de interés publico por lo que no podran sufrir disminuciones en sus montos
presupuestales. Esto busca evitar su subordinacion a la politica econémica (Cabrera, 2007:
77). También ha permitido el aumento del gasto social en términos reales entre 2001y 2010
al pasar del 11.1% del PIB al 13.8% como vemos en la tabla 3.21 (Cabrera, 2007: 92).

Tabla 3.21
Gasto Publico Social 2000-2010 (pesos de 1980)

Afio | Millones de pesos Proporcion del GP Proporcion del PIB Crecimiento

2000 744.6 55.7 10.5 6.6
2001 786.7 49.4 11.1 5.6
2002 784.5 50.2 11.0 -0.3
2003 812.7 52.9 11.2 3.6
2004 836.0 49.0 11.1 2.9
2005 891.3 46.2 11.5 6.6
2006 957.0 439 11.7 7.4
2007 988.8 39.0 11.7 3.3
2008 1,043.9 31.2 12.2 5.6
2009 1,089.7 38.3 13.7 4.4
2010 1,132.4 36.5 13.8 3.9

Fuente: Anexo 3 de este capitulo.
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Este escenario representd un esfuerzo significativo por aumentar los recursos destinados al
desarrollo social y la superacion de la pobreza. Sin embargo, como se menciona en el primer
capitulo, el aumento de recursos no es suficiente para combatir la pobreza, como lo muestra
el periodo de 1995 al 2000 cuando se obtuvieron mejores resultados con menores recursos
(Cabrera, 2007: 92).

OPORTUNIDADES

En 2002, el Progresa se transforma en el Programa de Desarrollo Humano-Oportunidades
(PDHO), conservando sus principales caracteristicas e integrando nuevas acciones con el fin
de ampliar el acceso a las familias que viven en condiciones de pobreza (Palacios, 2007: 193).
Por primera vez la historia de México un programa de atencién a la pobreza se mantiene a
lo largo de diferentes sexenios, lo cual es un reflejo de la continuidad que dan los gobiernos
de la alternancia al modelo neoliberal (Barajas, 2002). Tanto Vicente Fox durante el sexenio
2000-2006, como en el siguiente, correspondiente a la gestion de Felipe Calderdn (2006-
2012), tuvieron claro que este programa era una fortaleza del gobierno precedente y que
los beneficios politicos y sociales de su permanencia eran mayores que los de su terminacion
(Garcia, 2013: 76).

Este nuevo programa establece cuatro componentes: educacion, salud, alimentacion, y el
componente patrimonial. El Gltimo incentiva para que los jovenes concluyan la educacion
media superior (Palacios: 2007, 194).

OBJETIVO

A partir del 2001 el programa sufrio ajustes para mejorar sus efectos, ampliar su cobertura
geografica, optimizar su operacion, garantizar su transparencia y para hacer que los benefi-
ciarios concibieran al programa como parte de sus derechos (Garcia, 2013: 76).

Tiene como objetivos incrementar las capacidades basicas de las familias en situacién de
pobreza mediante acciones integrales en educacion salud y alimentacion con estrecha cola-
boracién entre las instituciones y sectores involucrados y con la participacién de los tres
ordenes de gobierno. También se centra en ampliar el acceso de las familias en pobreza de
capacidades a oportunidades de desarrollo y autosuficiencia de los individuos, asi como
fortaleciendo su patrimonio mediante la articulacion y concertacién de esfuerzos de otras
acciones y programas de desarrollo social (Palacios 2007, 194).

Con Calderdn, se ha privilegiado la ampliacién de la cobertura por decreto, mas orientado a
la atencion en comunidades urbanas y semiurbanas, ademas de que se incluyeron nuevas
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transferencias, y se intenté modificar algunos aspectos del disefio del programa que inclu-
yen ampliaciones para la atencion de la poblacion indigena (Garcia, 2013 76n; y Banegas,

2012: 192).

Ilustracion 2: Evolucion de Progresa-Oportunidades

T > T > I

Prograrma Nacional
de Solidaridad

(1989-1994)

>

Programa de
Educacion, Salud v
Alimentacién
(1997-2002)

>

Programa de
Desarrollc Humano
Oportunidades
(2002-..)

Focallzado en
comunidades

>

Focalizado en
hogares de
pobreza extrema;
solo rurales

>

Focalizado en
hogares de
pobreza extrema;
todos los
contextos

Operacion local

Coordinacion

Coordinacion
centralizada

+
Madelo de Atenclén

centralizada >

+
Estrategia para
fortalecer el tajido
comunitario

Fuente: Elaboracién propia con base en la informacion de la Secretaria de Desarrollo Social. 2009b.

Fuente: Garcia, 2013: 71

Asi como ha sufrido grandes modificaciones a causa de la intervencion politica, también ha
sufrido varios topes; en el sexenio foxista se pudieron detener reformas que intentaban in-
corporar un fondo de ahorro para el retiro para los beneficiarios o fusionar el programa con
el Seguro Popular (Banegas, 2012: 192).

A pesar de que se ha mantenido el propdsito central de romper con la transmision interge-
neracional de la condicién de pobreza por medio de la acumulacién de capital humano, éste
se ha ensombrecio cada vez mas por el de abatir la pobreza presente (Banegas, 2012: 18).
En otras palabras, si bien el programa fue el mismo, y de manera oficial siguio los preceptos
iniciales, con la alternancia politica comenzé también la debilidad de su postura imparcial.
Con el paso del tiempo y cambio de administraciones, el programa ahora se enfoca a atenuar
la pobreza presente, y a partir del 2006 incorporo, ademas, transferencias adicionales menos
congruentes con el objetivo de desarrollo de capital humano y mas relacionadas a la vision
de alivio a la pobreza y proteccidn social en el corto plazo (Garcia, 2013: 76).

LOGROS

Para dar una idea de sus alcances, podemos mencionar que el PROGRESA, en su primer afio
de operacion tuvo una cobertura de 300,000 familias. Trece afios después, en 2010, beneficio
a 5, 818,954 familias, distribuidas en 98,666 localidades de las 32 entidades federativas (ASF,
2012, p. 3 por Garcia, 2013: 75). Sin embargo, este hecho se ve matizado si consideramos
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como muestra el afio 2001, cuando éste se encargd de, en promedio, el 10 por ciento por
familia del costo de la canasta alimentaria minima segun los propios calculos del gobierno
(105 pesos diarios) para 15.6 millones de personas (Barajas, 2002). Para ese mismo afio, Uni-
camente la poblacion en condicion de pobreza extrema rondaba cerca de los 22 millones.

Durante el gobierno de Vicente Fox, 4.7 millones de personas consiguieron rebasar el umbral
de pobreza alimentaria en que se encontraban. La pobreza se redujo los primeros cuatro
ahos de la administracion, sin embargo, esta tendencia se revirtié en el ailo 2005 con lo que
la pobreza extrema alcanzé el nivel de mas del 17% para la pobreza alimentaria y el 47%
para la pobreza de patrimonio en el 2012, es decir, iguales que para el 2004 (Cabrera, 2007:
85).

Tabla 3.21
Pobreza y desigualdad 1989-1996
(porcentaje)

Afio | Alimentaria Patrimonial [ndice de Gini
1998 33.9 63.9 0.476
2000 24.2 53.7 0.481
2002 20.3 50.6 0.454
2004 17.3 47.0 0.460
2005 16.60 45.09 °0.471
2006 14.82 40.27 °0.451
2008 16.27 4421 °0.459
2010 16.97 46.11 °0.429
2012 17.35 47.13 °0.439

Fuente: Anexos 5 y 6 de este capitulo.

Lo expuesto en la tabla 3.21 muestra el mediocre alcance ademas de lo vulnerable y transi-
torio de los efectos de las politicas publicas impulsadas (Cabrera, 2007: 85).

En general, el programa ha sido considerado exitoso de acuerdo a las diferentes evaluacio-
nes externas realizadas. Estas han mostrado resultados positivos en indicadores relacionados
con el desarrollo de capital humano y el bienestar de los hogares y sus integrantes. Garcia
(2013: 24 y 75), da cuenta de que el programa ha resultado evaluado positivamente en su
disefio, su proceso de seleccion, su andamiaje institucional su operacidn y su transparencia.

Entre los afios los afios 2000 y 2005 la pobreza en sus tres lineas de definicién disminuyo,
situacion que no se debe subestimar pues cualquier avance es importante, pero se debe
matizar sefialando que la su ritmo es muy lento, de manera que se necesitarian 24 afios para
que no haya pobreza extrema y 72 para terminar con la pobreza moderada (Cabrera 2007:
70).
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A pesar de lo anterior, si bien ha habido una reduccion de la incidencia de pobreza para los
ahos 2002, 2004, 2006, 2008, el impacto nacional de este logro ha sido menor o igual a un
punto porcentual en los tres tipos de pobreza siendo mas marcados los efectos sobre la
pobreza en el ambito rural (Banegas, 2012: 192).

LIMITES

En esta seccién cabe decir que el efecto del programa en la pobreza no ha sido tan efectivo
como se ha pregonado puesto que los efectos del programa tienden a ser estadisticamente
no significativos a medida que transcurren los afios, debido en gran medida a que se inserta
en una vision de politica social residual, transitoria, focalizada y con un enfoque hacia la
integracién de los individuos al mercado (Banegas, 2012: 191-92).

El halo de "neutralidad politica” y de “precision técnica” con los que intentan cubrir a los
programas sociales busca imponer una nueva forma de legitimidad estatal (Barajas 2002).
Sin embargo, esto refleja una disociacion entre el objetivo principal del programa expresado
en los documentos fundacionales, romper la transmision intergeneracional de la condicidn
de pobreza, y un objetivo de abatimiento de la pobreza presente en la retérica guberna-
mental. Por supuesto que el cambio hacia la reduccion de la pobreza presente sirve mejor a
los usos politicos que se pretenden exponer (Banegas, 2012: 16).

Este cambio politico de objetivos, aunado a al crecimiento de la cobertura del programa y
las negociaciones anuales dan cuenta de su cambio de orientacion hacia una mas clientelar
(Banegas, 2012 18). En 2004, Oportunidades llego a la meta de poblacion objetivo de cinco
millones de hogares. Sin embargo, surge la duda de por qué, dada la efectividad del pro-
grama el padrdn activo no disminuye para poder incorporar nuevos hogares pobres. Por su
parte, en palabras de Banegas, la capacidad de focalizacién el programa es discutible, toda
vez que la "eficiencia” en focalizacion ha disminuido al incrementarse la cobertura. Esto hace
necesario definir la temporalidad de los beneficios y el mecanismo de salida de los benefi-
ciarios (Banegas, 2012: 16-8). A medida que se ha incrementado el padrén de beneficiarios,
han aumentado las incorporaciones de hogares que se encuentran por arriba de los umbra-
les de pobreza. Existe un nucleo duro de beneficiarios que no saldran de la condicién de
pobreza por las transferencias que se les otorgan, y tampoco podran acumular capital hu-
mano (Banegas, 2012: 192).

Otro punto endeble del programa, que repercute en su neutralidad politica, es el hecho de
que pocos hogares logran superar su condicion de elegibilidad; algunos hogares clasificados
como elegibles en un primer momento transitan a la condicién de elegibilidad, mientras que
otros hogares que lograron salir de la condicion de elegibilidad, en un tercer momento vuel-
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ven a recaer en ella. Esto refleja la vulnerabilidad de los hogares beneficiarios y la incapaci-
dad para cumplir los objetivos de largo plazo Esta dependencia de la ayuda estatal se explica
porque los apoyos monetarios del programa no sélo constituyen un ingreso adicional a la
familia, sino que en muchas ocasiones es el Unico sostén de éstas (Banegas, 2012, 19).

El hecho de que Progresa-Oportunidades incluyan un enfoque de género es un logro, sin
embargo no cuentan con mecanismos destinados especificamente hacia las mujeres como
sujeto de derecho propios, sino que su enfoque esta sesgado por el papel que juega la mujer
en la reproduccién bioldgica. Ambos programas se centran en el rol de las mujeres como
cuidadoras y Unicas responsables de la familia arraigando mas esta condicién y haciéndolas
dependientes cada vez mas del subsidio gubernamental, en lugar de empoderarlas y sacarlas
de la pobreza (Palacios, 2007:198).

Si bien el Progresa-Oportunidades ha sido objeto de numerosas evaluaciones centradas en
su operacidon y en sus componentes, aun no existe un consenso sobre el efecto inmediato
del programa en la incidencia de la pobreza sobre los cambios en las trayectorias de bienes-
tar de los beneficiarios como ejemplo podemos ver la trayectoria del crecimiento del PIB per
capita en la siguiente tabla (Banegas, 2012: 188).

Por ultimo, mas alla de la injerencia del programa, el escenario del que ha dependido a lo
largo de toda su existencia no complementa en absoluto sus objetivos, por ejemplo, la ca-
rencia de creacién de empleos, toda vez que Oportunidades es un medio que posibilita me-
jores condiciones de insercion de las familias beneficiarias en al mercado laboral. Durante
este lapso, México constituye un escenario dificil en materia politica, econémica y social. En
particular para las zonas rurales y los hogares con condiciones socioecondémicas desventa-
josas (Garcia, 2013: 30-1).

Tabla 3.22

PIB/Cépita 2000-2010 (pesos de 1980)
Afo Pesos 1980 Crecimiento
2000 72,331.8 5.2
2001 71,293.4 -1.4
2002 71,032.9 -0.4
2003 60,539.5 -14.8
2004 73,348.3 21.2
2005 75,016.6 2.3
2006 78,165.7 4.2
2007 80,068.4 2.4
2008 80,469.0 0.5
2009 74,391.8 -7.6
2010 76,026.3 2.2

Fuente: Anexo 4 de este capitulo.
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ANEXO 1

Producto Interno Bruto 1982-2010
(pesos de 1980)
Afio  Millones de pesos Crecimiento Porcentual

1982 4,831.7 -0.6
83 4,628.9 -4.2
84 4,796.1 3.6
85 4,920.4 2.6
86 4,735.7 -3.8
87 4,823.6 19
88 4,883.7 1.2
89 5,047.2 3.3

1990 5,271.5 4.4
91 5,462.7 3.6
92 5,616.0 2.8
93 5,649.7 0.6
94 5,848.0 3.5
95 5,444.5 -6.9
96 5,724.3 51
97 6,112.2 6.8
98 6,412.1 4.9
99 6,660.4 3.9

2000 7,100.2 6.6
01 7,089.0 -0.2
02 7,147.6 0.8
03 7,244.2 1.4
04 7,533.7 4.0
05 7,775.7 3.2
06 8,174.4 5.1
07 8,446.6 3.3
08 8,560.4 1.3
09 7,978.3 -6.8

2010 8,217.7 3.0

Fuente: De 1940 a 1994 Ordoiiez Barba, 2002; de 1995 a 2010 Aparicio Cabrera, 2011.
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ANEXO 2

Gasto Publico 1982-2010
(pesos de 1980)
Afo  Millones de pesos Proporcion del PIB Crecimiento porcentual

1982 2,106.1 43.6 16.7
83 1,878.8 40.6 -10.8
84 1,872.3 39.0 -0.3
85 1,840.2 37.4 -1.7
86 1,973.5 41.7 7.2
87 2,107.5 43.7 6.8
88 1,943.6 39.8 -7.8
89 1,683.5 334 -13.4
1990 1,578.4 29.9 -6.2
91 1,4151 25.9 -10.3
92 1,402.6 25.0 -0.9
93 1,406.3 24.9 0.3
94 1,521.6 26.0 8.2
95 838.9 15.4 -44.9
96 871.1 15.2 3.8
97 1,023.1 16.7 17.5
98 1,073.3 16.7 4.9
99 1,140.3 17.1 6.2
2000 1,337.1 18.8 17.3
01 1,591.2 22.4 19.0
02 1,563.6 219 -1.7
03 1,535.9 21.2 -1.8
04 1,705.4 22.6 11.0
05 1,928.5 24.8 131
06 2,180.7 26.7 13.1
07 2,538.8 30.1 16.4
08 3,347.7 39.1 31.9
09 2,842.5 35.6 -15.1
2010 3,100.8 37.7 9.1

Fuentes: De 1940 a 2000 Ordoiiez Barba, 2002; de 2001 a 2010 INEGI

144



ANEXO 3

Gasto Publico Social 1982-2010
(pesos de 1980)
Afo Millones de pesos Proporcion del GP  Proporcién del PIB  Crecimiento porcentual

1982 444.0 21.1 9.2 =1.S
83 311.7 16.6 6.7 -29.8
84 324.3 17.3 6.8 4.0
85 344.3 18.7 7.0 6.2
86 317.6 16.1 6.7 -7.8
87 302.1 14.3 6.3 -4.9
88 299.5 15.4 6.1 -0.9
89 314.2 18.7 6.2 4.9

1990 344.9 219 6.5 9.8
91 421.3 29.8 7.7 22.2
92 485.0 34.6 8.6 15.1
93 537.4 38.2 9.5 10.8
94 600.7 395 10.3 11.8
95 511.2 60.9 9.4 -14.9
96 530.5 60.9 9.3 3.8
97 581.4 56.8 9.5 9.6
98 641.2 59.7 10.0 10.3
99 698.5 61.3 10.5 8.9

2000 744.6 55.7 10.5 6.6
01 786.7 49.4 11.1 5.6
02 784.5 50.2 11.0 -0.3
03 812.7 52.9 11.2 3.6
04 836.0 49.0 111 2.9
05 891.3 46.2 11.5 6.6
06 957.0 43.9 11.7 7.4
07 988.8 39.0 11.7 3.3
08 1,043.9 31.2 12.2 5.6
09 1,089.7 38.3 13.7 4.4

2010 1,132.4 36.5 13.8 3.9

Fuente: De 1940 a 2000 Ordoiiez Barba, 2002; de 2001 a 2010 INEGI
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ANEXO 4

Afio
1982
83
84
85
86
87
88
89
1990
91
92
93
94
95
96
97
98
99
2000
01
02
03
04
05
06
07
08
09
2010

Fuente: De 1940 a 1994 Ordoiiez Barba, 2002; de 1995 a 2010 Aparicio Cabrera, 2911.

PIB/capita 1982 — 2010
(pesos de 1980)

Pesos Crecimiento Porcentual

68,170.4
64,047.1
65,078.2
65,474.7
61,799.2
61,730.0
62,499.1
63,343.4
64,880.0
64,165.9
64,719.8
63,909.9
64,969.8
59,524.8
61,640.1
64,877.5
67,128.5
68,777.2
72,331.8
71,293.4
71,032.9
60,539.5
73,348.3
75,016.6
78,165.7
80,068.4
80,469.0
74,391.8
76,026.3

-2.5
-6.0
1.6
0.6
-5.6
-0.1
1.2
14
2.4
-1.1
0.9
-1.3
1.7
-8.4
3.6
53
3.5
2.5
5.2
-1.4
-0.4
-14.8
21.2
2.3
4.2
2.4
0.5
-7.6
2.2
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ANEXO 5
POBREZA EN MEXICO 1950-2012

(porcentaje)
Afio Alimenta- Capacida-  Patrimonio
ria des
1950 61.8 73.3 88.4
1956 61.3 69.8 83.5
1958 61.0 70.2 81.3
1963 45.6 55.9 75.2
1968 24.3 44.7 69.4
1877 25.0 33.0 63.8
1984 22.5 30.2 53.0
1989 22.7 29.4 53.5
1992 22.5 28.0 52.6
1994 21.1 29.1 55.6
1996 37.1 45.3 69.6
1998 33.9 40.7 63.9
2000 24.2 31.9 53.7
2002 20.3 27.4 50.6
2004 17.3 24.6 47.0
2005 16.60 23.60 45.09
2006 14.82 21.08 40.27
2008 16.27 23.14 4421
2010 16.97 24.13 46.11
2012 17.35 24.67 47.13

Fuente: De 1940 a 1994 Ordoiiez Barba, 2002; de 1995 a 2010 Aparicio Cabrera, 2911.
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ANEXO 6
Desigualdad en México 1950-1912

Afio [ndice de Gini Crecimiento
1950 0.520 -
1956 0.520 0.00
1958 0.530 1.92
1963 0.570 7.55
1968 0.540 -5.26
1877 0.490 -9.26
1984 0.452 -7.76
1989 0.465 2.88
1992 0.475 2.15
1994 0.477 0.42
1996 0.454 -4.82
1998 0.476 4.85
2000 0.481 1.05
2002 0.454 -5.61
2004 0.460 1.32
2005 °0.471 2.33
2006 °0.451 -4.17
2008 °0.459 1.78
2010 °0.429 -6.60
2012 °0.439 2.29

Fuente: De 1950 a 2004 Székely, 2005; de 2005 a 2012 CEPAL.
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4. LOS SISTEMAS DE ATENCION A LA CONDICION DE POBREZA
4.1 Presentacion del capitulo

Este capitulo esta encaminado a hacer un balance de los capitulos anteriores. En primer lugar
se expone los diferentes niveles de consenso que han existido respecto a los conceptos de
desarrollo econdmico, bienestar y el papel del Estado en la economia, mismos que fueron
desarrollados en el capitulo primero. Posteriormente se exponen los resultados de cada es-
trategia de desarrollo en México asi como las caracteristicas principales de sus programas
de acercamiento a la pobreza respectivos; ideas correspondientes a los capitulos segundo y
tercero. Por ultimo, se desarrolla un analisis de como ha sido la relacidén entre la politica
econdmica y la atencion de la pobreza en nuestro pais; analisis orientado a comprobar o
refutar la tesis que dio origen a esta investigacion.
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4.2 México 1945-2010: politicas econdmicas y atencion a la pobreza
4.2.1 Pensamiento econdémico

En la determinacion de los tres conceptos tratados en el capitulo primero, ha habido una
relacion dialéctica entre, por un lado, las aportaciones de las escuelas como los clasicos, el
marxismo, y el estructuralismo, y por otro lado, las provenientes de construcciones tedricas
como el keynesianismo, la escuela neoclasica, y sus posteriores influencias en la SNK y la
postura ortodoxa actual.

Es importante recalcar la diferencia entre estos dos grupos tedricos. Mientras que los prime-
ros cuentan con un enfoque de analisis amplio, que trata sobre la reproduccion social en su
conjunto e incluye el largo plazo, el segundo grupo mantiene una visidn mecanicista, de
reproduccion empresarial, que podria calificarse como economicista (aunque el keynesia-
nismo en menor grado). Si bien el &mbito empresarial no carece en absoluto de importancia,
mucho menos en el contexto actual de globalizacion, el alcance de su enfoque es mas limi-
tado y poco enriquecedor.

Asi, en el aspecto econémico se ha llegado a un consenso alusivo a apostar mas por las
interacciones internacionales sélidas. Sin embargo, no ha sido del todo funcional en nuestro
pais, como observamos en el capitulo anterior, sin mencionar los resultados de la tercera
generacion de politicas neoliberales que aun estan a la zaga.

En cuanto al bienestar se ha llegado también a un firme consenso, aunque bien podria cali-
ficarse no solo de buenas intenciones, sino también de ambiguo al incluir el concepto de
libertad. Al no mencionar qué se entiende por libertad, en qué forma los individuos libres se
relacionan con otros, ni como los individuos reconocen a otros para formar parte de la co-
lectividad, este discurso se torna impreciso. A la par, tampoco se hace referencia a la con-
ciencia de si mismo por el individuo como un ente econémico productor de bienes o servi-
cios; por un lado la actividad de producir es inherente a la definicién de ser humano; por
otro lado, la actividad de producir esta directamente relacionada con aspectos no econémi-
cos que forman parte del desarrollo humano como la educacion, la cultura, y el aspecto de
la calidad ambiental. Por lo anterior, las definiciones expuestas en el tenor mecanicista, en
general, quedarian abiertas a la discusién al dejar fuera de foco su postura respecto a las
actividades no econdmicas. Por ultimo, no debe dejarse de lado el papel del bienestar como
respuesta a las presiones locales y compromisos adquiridos en el ambito internacional, ade-
mas de su caracter ético (Garcia, 2013: 23)..

Las transiciones mas importantes tendrian lugar al respecto del papel econémico del Estado.
Este ha pasado desde ser totalmente relegado, a ser el actor mas importante, hasta ser un
mero observador, consultor o arbitro.
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Tabla 4.1

ENFOQUE Clasicos Marxista Marginalista Keynesia- TED

nismo Ortodoxas'” Heterodoxas
Humanista X X X
Mecanicista X X X

Fuente: Elaboracion propia.

Respecto a nuestro objeto de estudio, al combate a la pobreza se le ha dado el lugar de
objetivo impostergable. Los gobiernos modernos entienden que sus responsabilidades, asi
como la defensa y la legalidad, incluyen la provision de oportunidades y condiciones para
una mejor vida de sus ciudadanos. No obstante esta urgencia, el debate sobre la definicidn
de pobreza, su medicién y los mecanismos para aliviarla, sigue abierto dada su naturaleza.
A la par, existe una contradiccién de dos visiones sobre el papel que debe tener el Estado:
la individualizacién de la administracion de los riesgos sociales por un lado de lado, exclu-
yendo a aquél; y por otro, la internacionalizacion de los mismos: abasto de agua, contami-
nacion, ambiental, condiciones precarias de trabajo, y transito restringido a la mano de obra,
tratamiento de problemas en el ambito supranacional (Banegas, 2012: 180-90).

Independientemente de los consensos a los que se pueda llegar en estos tres aspectos prin-
cipales, hay muchos caminos diferentes para que una nacién se desarrolle, como lo han
hecho Japon, Corea, Taiwan, Singapur, Francia, Finlandia, Dinamarca, y Estados Unidos. To-
das ellas concretaron su desarrollo por diferentes vias, bajo diferentes marcos politicos e
ideoldgicos, y a pesar de diferentes fuerzas y debilidades econémicas’®.

Cualquiera que sea el camino que se elija con rumbo a este desarrollo, es importante reto-
mar la aportacion ética y de reproduccion social proveniente del enfoque estructuralista, y
no limitar el enfoque econdmico solo al aspecto empresarial, sino llevarlo mas alla abor-
dando temas referentes a la reproduccion social y a la colectividad; temas de atencién para
cualquier cientifico social. Por ello, es menester incluir un enfoque humanista tanto a las
politicas sociales, como a otro tipo de politicas meramente economicas; el que todas ellas
se disefien de manera correlacionada, es esencial para paises como el nuestro en la actuali-
dad.

17 Objetivo Humanista, con método mecanicista
18 Par aun resumen sucinto pero general acerca de las diferencias entre los caminos seguidos por las
naciones y regiones, ver Ha Joon Chang (2010) y Reyes Godinez (2013).
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4.2.2 Politica econdmica

Como hemos visto, los instrumentos de tratamiento a la pobreza en México en la segunda
parte del siglo XXy hasta nuestros dias, ha estado condicionado por la estrategia de desa-
rrollo econdmico en turno, bien la industrializacién por sustitucién de importaciones, bien
el neoliberalismo.

La sustitucion de importaciones fue exitosa en el ambito econdmico en sus primeras etapas,
permitiendo llegar a un acelerado ritmo de crecimiento, a un impulso en el sector industrial
y en el empleo formal. Esta transformacion apostaba también por dar soporte a las politicas
implementadas en los afios posteriores a la Revolucion mexicana: promocion de la produc-
tividad y el crecimiento econdmico; legislacion en materia de derechos sociales, la reforma
agraria, la creacién de la SSA, el IMSS, el ISSSTE y la ampliacion de los servicios sociales:
educacion, salud, vivienda y seguridad social (Valencia y Aguirre, 1998).

Si bien todo esto fue una aportacidon rumbo a la construccién de un estado mas igualitario,
paraddjicamente tuvo como resultado un sistema segmentado de seguridad y de proteccion
social, debido a que no se alcanzé el pleno empleo (CONEVAL, 2008 por Garcia 2013: 65).
La oferta social del Estado condicionada al trabajo asalariado constituyo el limite de esta
politica social. Asi, la parte de la poblacion en desempleo o en actividades econdmicas in-
formales quedaba al margen de la atencién publica (Fuentes S/F, citado por Garcia, 2013 66;
y Ordofiez, 2002: 163-4).

Puede decirse que la implementacion del modelo de desarrollo sustitutivo de importaciones
tuvo resultados contrastantes a lo largo de su implementacion. Entre los efectos positivos
sobre la evolucion econdmica podemos citar el alza en el sector manufacturero, gracias al
cual hubo también un proceso de creacion de nuevas industrias. El aumento de la produc-
cion industrial propicié un incremento en la demanda de mano de obra, que fue abastecida
por la oferta de mano de obra del sector agricultor, empujando al alza los salarios reales. La
sustitucion de importaciones impidio el deterioro del déficit de la balanza de pagos, y elevo
el ritmo de crecimiento global sin incrementar la velocidad de expansion de las importacio-
nes. Otro punto importante a destacar es que la generacion de ahorro interno fue resultado
de la sustitucion de importaciones; la economia no requirié de ahorro externo para tal cre-
cimiento (Sosa, 2008).

Entre los efectos negativos podemos destacar que la politica sustitutiva reforzé en el mer-
cado la estructura oligopdlica al crear indirectamente barrearas a la competencia externa
(Cardenas, 1996: 68). Aunado a ello, las desigualdades inter e intrasectoriales configuraron
la concentracién del ingreso y del producto en una elite de empresas y familias (Salinas,
2007).

Si bien la estrategia sustitutiva ejercié un impacto sobre la demanda agregada y el producto
global, también hacia necesaria la creacidon de nuevas capacidades productivas y, por ende,
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la captaciéon de ahorro externo via desequilibrio comercial; elevé el margen de ganancia
sobre los costos y, fortalecié la concentracidn del ingreso configurando un modelo con ten-
dencia inherente a la inequidad distributiva (Sosa, 2008: 97).

A la postre, tanto esta concentracidén como la alta propension al consumo implicé una baja
propension al ahorro y a la inversién (Salinas, 2007). Estos hechos reforzaron la necesidad
de la participacion estatal en la formacion de capital y, de manera mas significativa, el desa-
rrollo de los mecanismos de endeudamiento recurrente para financiar el crecimiento eco-
ndémico, que posteriormente generd el cambio de paradigma de desarrollo al inicio de los
afos ochenta como mencionaremos mas adelante (Salinas, 2007: 278).

En resumen, el problema de la ISI recayd en que se evitd la importacién de mercancias para
producirlas de manera interna. Estas fueron destinadas, no para la exportacion, sino para ser
consumidas en el mercado interno. Sin embargo, su produccién dependia de divisas para
importar la maquinaria y equipo necesarios, condicionadas por la necesidad de un hito ex-
portador; al dejar al sector exportador decaer, la principal fuente de divisas se agoté. En un
segundo momento, la fuente petrolera de divisas, que jugd de remplazo a la anterior, tam-
bién se agoto por diferentes procesos coyunturales y externos.

Después de 1982, el nuevo modelo que se utilizaria para sortear la crisis pasaria de uno
proteccionista, a otro mas abierto acorde a las tendencias de globalizacién creciente (Ordo-
fiez, 2001: 115). Esto transformd el funcionamiento de la economia mexicana: privatizacion
de las empresas publicas, desregulacion econdmica, apertura a los mercados internacionales
de capital y bienes y servicios; derrumbe de las estructuras de la antigua economia estatista
de mercado interno protegido (Avila, 2006: 234).

Por otra parte, suponia que las politicas econémicas ortodoxas resolverian los problemas
econdmicos y sociales, reduciendo asi la intervencion estatal con el fin de racionalizar las
politicas de bienestar y ajustar sus prioridades de acuerdo a las finanzas de la federacion y
de los gobiernos locales. Esto repercutié de manera significativa en la politica social, impli-
cando reducciones de hasta un 30%, lo que cre6 nuevas barreras de acceso a los servicios
elementales (Ordofiez, 2002: 165; y Garcia, 2013 68).

Sin embargo, como se demostré en el capitulo tercero, la estrategia de crecimiento basada
en la promocién de exportaciones, desde su implementacion hasta la primera década de
este siglo, ha sido un fracaso para la economia mexicana limitada al papel de oferente o
proveedor de bienes de maquila, sobre todo a partir de la instauracion del TLCAN (Vazquez
Mufioz, 2012). Como resultados se han tenido el estancamiento de los ochenta, el alza de la
tasa de crecimiento econdmico de los noventa, sucedida de la paralisis macroeconémica en
los primeros afos del s. XXI, caracterizada por |la preeminencia del capital privado en el pro-
ceso de inversion; el predominio del mercado en la asignacion de recursos; la integracion
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plena a los mercados mundiales de capital, y una restriccion externa a la tasa de crecimiento
(Sosa, 2012: 153; Avila, 2006, 234; y Vazquez Mufioz, 2012).

Cabe sefalar que el transito del modelo ISI al esquema exportador debié de haber sido un
proceso espontaneo. Si no ocurrié esto fue por la politica de sustitucion de importaciones
asimétrica que habia establecido un tipo de cambio més devaluado para las importaciones
y mantuvo el tipo de cambio oficial para las exportaciones. Por su parte el periodo de aper-
tura comercial se caracterizd por ser extremadamente agresivo y unilateral. De haber sido
un proceso mas selectivo hubiera tal vez generado menor vulnerabilidad macroeconémica
(Sosa, 2008: 98; y Rodriguez Arana, 2009).

Grafica 4.1
Tasa de Crecimiento del PIB
1940-2010
20.0
15.0

10.0

5.0

0.0

-5.0

-10.0

Fuente: Ver Anexo 1 de los capitulos 2y 3.

Si bien el PIB en el periodo que va de 1945 a 2010, ha tenido una tendencia al alza en lo que
a numero absolutos se refiere, el crecimiento ha dejado mucho que desear. Como vemos en
la grafica 4.1, la tendencia general ha sido a la baja, con mucha volatilidad e incluso lo que
se puede llamar un cambio de nivel a partir de 1982. Con ello, se ha mermado la reduccion
de la pobreza de acuerdo a la primera condicién para su superacion expuesta en el capitulo
primero, independientemente de los esfuerzos realizados por las politicas de atencién.

Asi, la neoliberalizacién puede ser interpretada, ya sea como un proyecto para la reorgani-
zacion del capitalismo internacional, o bien como un proyecto politico para reestablecer las
condiciones para la acumulacién de capital y restaurar el poder de las elites econdmicas
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(Harvey, 2007: 26). El objetivo de la estabilidad macroeconémica ha sacrificado la recupera-
cion del mercado interno y acrecentado la desigualdad econémica y social provocando las
dificultades para arraigar el crecimiento econdmico en el mediano y largo plazo y para la
reduccién del alto nivel de desigualdad en la distribucion del ingreso que mantiene casi a la
mitad de la poblacién en pobreza (Avila, 2001: 30).

4.2.3 Politica de tratamiento a la pobreza

Como ya se menciond, aunque la estrategia de desarrollo a mediados del siglo pasado, fue
exitosa econdmicamente en sus primeras etapas, propiciando tanto un especial crecimiento
del sector industrial, como empleo formal, mejores condiciones de vida, y el desarrollo de
“capacidades empresariales internas” (Cardenas, 1996: 67), al empezar su declive, propicio
la generacion de cinturones de pobreza en la ciudad y zonas de marginacién en las comu-
nidades rurales, contraponiéndose a un bienestar equitativo y al desarrollo regional.

Para la década de los setenta se establece el llamado “desarrollo compartido” para colocar
el bienestar como el punto culminante del desarrollo econémico, adoptandose politicas so-
cioecondmicas incluyentes al igual que instituciones nuevas que ampliaron la responsabili-
dad del Estado en aspectos como la educacion, la asistencia, la seguridad social, la vivienda
y la alimentacion (Ordoiiez, 2002: 42). Se pretendia subsanar los efectos negativos de la Sl e
incluir a los actores no contemplados hasta el momento. Dentro de éstas, surgen los prime-
ros programas de tratamiento a la pobreza en México, con la peculiaridad de concentrarse
en las comunidades rurales: PIDER y COPLAMAR. La implementacién de ellos fue posible
gracias al ensanchamiento sin precedentes del presupuesto federal auspiciado por deuda
externa y el auge petrolero mexicano.

El PIDER naci6 como un programa federal productivo, intersectorial participativo y descen-
tralizado. Su importancia radica en que fue el primer intento de acercamiento al problema
del combate a la pobreza. Con él, el gobierno intentd dar respuesta a interrogantes como
cual es su influencia para iniciar un proceso de desarrollo sostenido en el tiempo, cobmo
pueden lograrse efectos multiplicadores en las inversiones para el desarrollo y cdmo se ga-
rantiza que los beneficios de un programa lleguen a la poblacidon que se desea atender (He-
rrera, 2008). En otras palabras, el PIDER ayud¢ a la definicion de bienestar rural, y por exten-
sion, a la de bienestar.

Este programa dependia directamente de la Presidencia de la Republica, ademas de contar
con el apoyo de organismos internacionales como el BM y el BID, que condicionaron que
un cierto porcentaje de sus recursos se destinaran a aspectos productivos (Garcia, 2013: 67).
También fue el primer programa que coordind la accion institucional para atender la pro-
blematica regional-rural. Ademas podria considerase como una gran caracteristica su enfo-
que sistémico y participativo, ya que dejan de lado la postura vertical paternalista que puede
llegar a tener el Estado (Palacios, 2007: 150; y Herrera, 2008). Pugnaba por la generacién de
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capacidades de los pobladores rurales para la no dependencia externa y el logro de la au-
tonomia también cobré relevancia en el PIDER (Herrera, 2008).

Sin embargo, sus grandes aspiraciones, una gestion limitada y la frontera politico-cultural
fueron sus limites. Dadas sus caracteristicas, el programa puede calificarse de haber sido
muy ambicioso al tener tantos proyectos a nivel micro y macro a nivel local y nacional de
manera simultanea, lo cual implicaba una gran coordinacion para su gestion efectiva. Au-
nado a ello, la arista antropolégica de ese entonces también era diferente a la actual, por
tanto, la presencia del Programa en las regiones de los diferentes Estados no contemplo
variables sociolégicas, culturales o de comportamiento de las comunidades, estableciendo
una barrera para la coordinacion, desarrollo y evaluacion entre el programa y sus beneficia-
rios.

COPLAMAR, por su parte, tuvo logros trascendentes al aportar, por medio de sus investiga-
ciones, datos en materia de pobreza en las regiones del pais donde tuvo presencia; de ma-
nera consecuente establecio la primera medicion institucional de pobreza. Otra aportacion
importante fue la figura del Convenio Interinstitucional, ya que le permitié aprovechar la
experiencia de otras entidades del sector publico, como el IMSS y el INI, aunando los recur-
sos con los que disponia la Coordinacién. Asi proveia recursos de manera extra a cada una
de las dependencias con las que form¢ algun Convenio. Su estructura y gestion fueron ati-
nadas, de manera que logr6 atender a 20 millones de personas y los programas que surgie-
ron de ella tuvieron continuidad a pesar de la desaparicion formal de COPLAMAR. Se podria
decir que la Coordinaciéon supero la gestion de PIDER al dejar atras el obstaculo socio-cul-
tural e incorporar los usos y costumbres de las comunidades a las que atendia. Por otra parte,
los limites que tuvo fueron, en principio, una nula evaluaciéon que propiciaba el desaprove-
chamiento de los recursos; también su caracter interinstitucional constituyé un obstaculo
para su gestion dentro de las otras dependencias, ademas de ser un programa centralizado,
lo que ralentizaba su tiempo de respuesta a las necesidades de las comunidades y las accio-
nes de los programas.

A pesar del éxito obtenido al interior de su gestion tanto por PIDER como por COMPLAMAR,
con respecto a proporciones absolutas de bienestar, la reduccion de las desigualdades entre
la poblacidn de escasos recursos y la de medios y altos ingresos, y entre el campo y la ciudad
fue minima; las actividades de ambos no pudieron reducir la magnitud de la pobreza ni
resolver sus causas, como lo estipularon sus objetivos.

Su debate se centrd pues, en cdmo reconciliar el crecimiento econémico con la equidad
mediante las politicas redistributivas, con el fin de atender a la poblacién pobre, marginada
o en desventaja (Garcia, 2013: 66). Ambos programas constituyeron un gran impulso en lo
concerniente a las acciones publicas dirigidas a la poblacion histéricamente alejada de las
politicas sociales, a la par que lograron establecer un vinculo con otras dependencias.
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Por otra parte, los dos fueron programas aislados entre si que no alcanzaron la importancia
al nivel de sus sucesores debido a las prioridades de la agenda gubernamental de la época
(Palacios, 2007: 145). En lugar de eso, continud un gran rezago y condiciones sociales fragiles
para la poblacion en general debido al escaso acceso a la atencién. Ambos programas no
dejaron de ser instrumentos volatiles de la politica social, como se demostro en los primeros
anos de la década de los ochenta, cuando fueron borradas de los presupuestos como con-
secuencia de la crisis econdmica vivida en 1982. Cuantificar el valor real de estas iniciativas
y ponderarlos dentro de los presupuestos no puede lograrse de manera concisa debido a
registros contables no rigurosos, a que sus recursos se contabilizaban dentro de partidas
distintas y por las diferentes administraciones que llevaban a cabo cada uno de los progra-
mas (Ordofiez, 2003: 97-115).

El panorama econdmico y de atencion publica cambio6 en la década de los ochentas debido
a los problemas econémicos ya mencionados anteriormente. El gobierno mexicano adopto
compromisos que implicaban reducir el déficit fiscal, con lo cual se aplicaron ajustes a las
finanzas publicas y al gasto social. Este llegé a reducirse hasta un 30%, lo que significé prac-
ticamente la extincion de las politicas sociales, incluyendo PIDER y COPLAMAR, y con ello,
las condiciones de vida de la poblacién se agravaron. Su desaparicién sin mayor discusion
publica ni resistencia social de estas dos iniciativas en 1983, demostré que fueron compro-
misos endebles con escaso arraigo institucional (Ordofiez, 2002: 47-164).

La gravedad de la crisis econdmica impulsé la implementacion de medidas de ajuste pro-
fundas, involucrando un proceso de contraccion de la inconclusa politica social, asi como la
implementacion de una nueva estrategia de desarrollo. Esta tiene sus bases en la economia
global y abierta; una dinamica de libre mercado de intensa actividad comercial; un estado
minimalista; y el impulso y desarrollo de las tecnologias de la informacion y la comunicacion
como adalid (Herrera, 2008).

En este marco se da una reforma al tratamiento de la pobreza en tres fases bien diferencia-
das. La primera va de 1982 a 1988 en la que el reflector se aleja del combate a la pobreza y
se gestan mecanismos juridicos y operacionales que seran la base para los programas pos-
teriores. Al iniciar el sexenio de Miguel de la Madrid como presidente de México de 1982 a
1988. En su lugar se articularon herramientas administrativas y operativas bajo el nombre de
Convenios Unicos de Desarrollo, ademas de que se mantuvieron las instituciones y fideico-
misos que tenian compromisos con grupos especificos; por su parte los programas secto-
riales de la COPLAMAR pasaron a manos de las dependencias federales con las que ésta
tenia convenios.

Este periodo fase puede calificarse como la primera fase de transicion de la universalidad a
la focalizacion de los programas. También este periodo ha sido catalogado por algunos au-
tores como de plena ausencia de contencion de la pobreza a la luz del ajuste econémico
poscrisis, aunque ya se demostro en el capitulo anterior que fue asi.
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La segunda fase de transicion consiste en el llamado liberalismo social. Constituye un intento
de escision respecto al paternalismo vivido antes de la crisis de la deuda, pero a la vez de
una profunda preocupacion por detener sus efectos sociales y politicos; incluso podria de-
cirse que es neoliberal en la retdrica, pero paternalista en los hechos: a pesar de que Carlos
Salinas de Gortari favorecia la aplicacion de politicas econdémicas ortodoxas, tomo a la poli-
tica social como el eje que daria respuesta a la crisis politica y social. Bajo esta gestion nacié
el PRONASOL que tomod la experiencia de PIDER y COPLAMAR presentandose como un pro-
grama focalizado de combate a la pobreza. Aunque PRONASOL no fue el Unico instrumento
disefiado para este fin, se encargd de coordinar las distintas iniciativas antipobreza a nivel
federal, estatal y local con una cobertura que aument6 de forma importante. Mantuvo el
objetivo de integrar a grupos poblacionales excluidos, caracteristica de las anteriores politi-
cas sociales de abatimiento de la pobreza; emprendid acciones de politica orientadas a la
demanda a la par de un abanico de acciones orientadas a la oferta de servicios. Incorpord la
idea de corresponsabilidad de la comunidad y el individuo en las politicas sociales por medio
de becas educativas.

Sin embargo, a través del PRONASOL, se represento el alto grado de arbitrariedad en el
manejo de los recursos y un reajuste en las esferas politicas que habian sido perturbadas a
raiz del escenario econémico desalentador. El Programa fue mas un instrumento politico de
legitimidad y reposicionamiento a nivel local, ya que sus recursos no fueron utilizados de
manera eficiente toda vez que se concentraron en zonas con pobreza de magnitud relativa-
mente mas baja, es el caso de Baja California, Nuevo Ledn, Sonora y D.F. respondiendo a
necesidades priistas. Al final, el programa logré fungir como una medida de contencion en
ambos aspectos: el social y el politico.

La tercera se caracterizaria por una consolidacion y continua retroalimentacion de la politica
de atencién a la pobreza con una duracidon mayor a tres sexenios presidenciales. Se gesta
una plena focalizacién de los recursos, con dos ventajas considerables: por un lado la aten-
cion se orienta con mayor eficiencia hacia la poblacion que realmente necesita los beneficios;
por otro lado los recursos también tienen un uso de mayor provecho. Esto es una forma
selectiva de la provisidon de servicios sociales, que prioriza a los usuarios que se muestran
como los mas necesitados en recibirlos (Cabrera, 2007: 70). Todo esto bajo un importante
respaldo técnico; a manera de rechazé al uso arbitrario de los recursos que tuvo lugar en la
fase anterior, se implementaron una serie de mecanismos restrictivos que se suponia garan-
tizaban que la ausencia del lucro politico. A partir de esta gestion, la politica social en México
se orientd hacia criterios de focalizacion y rechazo por las mediadas universales. Si bien esto
ya se habia materializado con Carlos Salinas de Gortari (Solidaridad), continu6 y se consolido
con PROGRESA y después con Oportunidades.

De manera subsecuente, PRONASOL sufrio un desmantelamiento, dando paso a PROGRESA
formado en 1997; éste seria el eje central de la politica focalizada del gobierno federal en
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ese momento y posteriormente llamado PROGRESA-OPORTUNIDADES, y después Programa
de Desarrollo Humano Oportunidades (y ahora PROSPERA), inici6 su operacion en localida-
des rurales y, posteriormente se extendid a zonas semiurbanas y urbanas (Garcia, 2013: 70).
En el programa se rechaza de lleno la concepcion de superacion de la pobreza y se apuesta
mas por su contencidén intergeneracional. De hecho, como se menciona al final del capitulo
tercero, el efecto de los programas sobre la pobreza presente, desde el PROGRESA hasta
OPORTUNIDADES, se concentra en disminuir la intensidad y desigualdad, mas no la perma-
nencia en la condicion de elegibilidad bienestar de los hogares, producto del caracter es-
tructural de pobreza que padecen (Banegas, 2012:192).

Parte de la trascendencia de dichos programas se debe a que han implementado transfe-
rencias condicionadas, dando estimulos monetarios y en especie a los hogares beneficiarios
que cumplen con sus corresponsabilidades. Los argumentos principales del programa con-
sistieron en el supuesto caracter técnico-apolitico de los criterios de seleccion, lo cual impli-
caba el desapego por parte de la presidencia hacia el programa, asi como en la ruptura de
la pobreza intergeneracional en el largo plazo. En resumen, el programa ha privilegiado ul-
teriormente el objetivo de abatimiento de la pobreza presente sobre el objetivo principal:
combatir la pobreza intergeneracional (Banegas, 2012: 188-91).

A pesar de contar con numerosas evaluaciones a las que ha sido sometido, centradas en su
operacion y en sus componentes, todavia no ha derivado en un consenso sobre el efecto
inmediato del programa en la incidencia de la pobreza ni el nivel de bienestar de los bene-
ficiarios. Gracias a los frutos obtenidos del primer programa focalizado de atencién a la po-
breza, PROGRESA, se le ha dado continuidad a través de los sexenios, en lugar del tradicional
rechazo a lo relacionado a los anteriores, incluso en la alternancia politica. Sin embargo, sus
caracteristicas no han tenido continuidad al cien por ciento; su poblacién objetivo ha pasado
de estar compuesta por habitantes rurales exclusivamente, a incluir también poblacion ur-
bana en extrema pobreza. Asi mismo, los resultados denotan un uso de los recursos mas
alejados de la neutralidad y se acerca mas a la gestion con fines politicos (Banegas, 2012:180-
90).

Como la tabla 4.2 sugiere, en el periodo anterior a 1980 el ideal era mantener al Estado como
mediador entre el individuo y el mercado; la administracion del riesgo de pobreza era una
responsabilidad colectiva y gestionada por él. Este impulsaba vias para la integracion de la
poblacion al desarrollo y con un claro sesgo hacia la creacién de ciudadania; a su vez, las
politicas sociales promovidas desde un enfoque keynesiano, estaban orientadas a la oferta
de servicios. Estas actuaban sobre los sectores débilmente integrados a la sociedad y pre-
tendian la integracion de grupos al desarrollo social, asi como proveer instrumentos orien-
tados a la oferta de servicios publicos. Sin embargo, el corte expansionista desregulado de
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las politicas correspondientes a este periodo ocasiond la ineficiencia en el uso de los recur-
sos publicos y efectos diferenciados sobre la poblacién, asi como resultados regresivos (Ba-
negas, 2012: 190-91).

Como resultado el cambio de modelo econdmico, de las recurrentes crisis econdmicas y de
las politicas de liberalizacion, desregulacion y privatizacién, las politicas de tratamiento a la
pobreza se apartaron del esquema anterior. El riesgo de la pobreza pasé a ser una respon-
sabilidad del individuo, suponiendo que el fortalecimiento de sus capacidades via las nuevas
politicas sociales, le permitiria acceder a los beneficios del mercado de manera eficaz (Bane-
gas, 2012: 191). Sus ejes fundamentales fueron: 1) focalizacion; 2) descentralizacion (aunque
con financiamiento y criterios centralizados); y 3) pequefia participacién de las autoridades
locales y los destinatarios para apuntalar su legitimidad (Garcia, 2013: 71).

De esa manera el Estado neoliberal adopt6 una agenda basada en la teoria econémica neo-
clasica para resolver los problemas sociales; dirigiendo sus nuevas politicas a programas
sociales que apoyaban la demanda. Esto ha dado lugar a que el Estado actie por medio de
las politicas sociales s6lo en casos en los que el individuo no pueda acceder a los medios
necesarios para lograr su bienestar (Banegas, 2012: 189). Del mismo modo, se reemplazaron
los conceptos de marginacion y exclusion, referidos a grupos poblacionales fuera del pro-
ceso de desarrollo, por la idea de inclusion al mercado: estimular las capacidades rentables
de los individuos para mejorar su acceso a la esfera econémica. Asi la politica social se torna
un instrumento de capacitacién y desarrollo de competencias necesarias para enfrentar al
mercado, o herramientas para paliar los efectos adversos de las fluctuaciones econémicas.
Asimismo la cobertura focalizada de estas nuevas politicas se justifica como una solucién a
la supuesta ineficiencia de las politicas universales (Banegas, 2012: 189).

Asi, en estos Ultimos treinta afos los resultados generales han consistido en reforzar el es-
quema del modelo de bienestar estratificado y excluyente en México que distribuye benefi-
cios de manera desigual, atendiendo las necesidades de los individuos y familias que mejor
se hayan integrado al crecimiento econémico. A pesar de ello, la retérica dominante, con-
trapone el desarrollo social al crecimiento econdmico a la par que privilegia la eficiencia de
las acciones del gobierno sobre la igualdad (Ordofiez, 2002: 164; y Banegas, 2012: 189-192).

En la medida en que prevalezcan los programas focalizados a determinados grupos sociales
especificos y no se disefie una estrategia real de combate, no se alcanzara el objetivo de
reduccién de pobreza (Garcia, 2013: 31). En palabras de Ordofiez, la pobreza mexicana res-
ponde a mecanismos muy diversos que desarrollan la explotacidn, desde las formas caciqui-
les aldeanas, hasta la dominacion externa. Estos mecanismos, ya expuestos a lo largo de esta
investigacion, forman parte de un mismo proceso de “expoliacion” y desigual retribucion al
trabajo (Ordofiez, 2002: Anexo).
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Tabla 4.2 Programas de atencion a la pobreza en México 1945-2010

PROGRAMAS

PIDER COPLAMAR PRONASOL PROGRESA PDHO

*

Sistema de . ;
coordinacion Atencidn a la pobreza Incentivos Integra el
Intrumento federal, descentralizada, condicionados a componente

productivo, administrativa para participativa y ciudadana; requisitos de patrimonial.
intersectorial, la optimi-zacién de _enfocado a la educa_ci_éln, saludy Atenc.ién a
participativo y recur-sos para infraestructura, nutricion hacia comunidades
descentralizado servir a los productividad y el individuos (uso urbanasy
. S desarrollo regional racional) semiurbanas

4

PERIODO 1973- 1982 1977-1982 1988-1993 1997-1999 2002-2011

Individuos y PROGRESA +

Marginaldos: Individuos rurales y

POBLACION [ Comunidades  rurales @ o505 indigenas y urbanos en de pobreza y familias rurales de comunidades
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dad; Ypor

hombre

Desarrollo
autosostenido
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: la_margina-cion alimentacién, salud, ional de 1a bob I
OBIETIVO activa por medio de la educacién y vivienda: racional de la pobreza para lograr
organizada 4o coor-dinacion y igualdad de la igualdad de oportunidades de la
Productividad | 9c4Pado; accion inter- oportunidades, empleos poblacién

distribucion N : -
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Otro factor importante que estanca las politicas sociales consiste en las presiones exdgenas
en los paises en vias de desarrollo para desmantelar los sistemas de proteccidon social, im-
pulsando el transito desde las aspiraciones redistributivas y del supuesto alcance universal,
hacia acciones dirigidas a la eficiencia y focalizacidén con el propdsito principal de integrar al
individuo al mercado (Banegas, 2012: 15; y Arroyo Ortiz, 2012: 522). Estas presiones se ex-
presan en las barreras de la actuacion estatal: reduccion del gasto publico, reduccion del
gasto publico social, implementaciéon de politicas de estancamiento y control de la inflacion,
la corrupcién de los recursos, sin mencionar las cuestiones estructurales de la economia que
limitan el desarrollo humano este pais:

Grafica 4.2

Crecimiento porcentual del Gasto Social
México: 1940-2010
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Fuente: Ver Anexo 3 de los capitulos 2y 3.

El problema con esta minimizacion es que los resultados de los programas han sido muy
bajos: en ningun periodo sus resultados se acercan realmente al nivel de pobreza en general.
Si bien los recursos ejercidos y las acciones de las instituciones sociales y de los programas
focalizados a lo largo de las Ultimas tres décadas han tenido logros favorables en el pais y
se han presentado avances en materia social después de 1995, éstos no dejan de ser parcia-
les. Da cuenta de ello la distribucion del ingreso que se ha ido polarizando por el incremento
del desempleo, el empleo informal, la caida de los salarios reales del sector formal, y funda-
mentalmente por la inflacion (Sosa, 2012: 198).
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La segunda condicién necesaria para la superacion de la pobreza vista en el primer capitulo
se referia a la equitativa distribucion del ingreso. De igual forma, comparando ambos perio-
dos, los resultados de las medidas en el primero dieron lugar a una notable redistribucion
del ingreso positiva, contrario a lo ocurrido en el periodo 1980-2010:

Grafica 4.3
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Fuente: Ver Anexo 6 de los capitulos 2y 3.

Lo anterior se expresa también en la cada vez limitada magnitud de recursos con los que
han contado los programas a partir de 1982, sobre todo dada la dimension de la condicidn
de pobreza en nuestro pais.

En balance, queda claro que las condiciones necesarias para enfrentar la pobreza estan pre-
sentes en el periodo anterior a la crisis de la deuda, pudiéndose observar significativos avan-
ces en la materia, donde, como podemos observar en la gréafica 4.4. Después de 1980, aun-
que la tendencia del crecimiento se ha mantenido mas estable, no es lo suficientemente
fuerte para repercutir en grandes avances. Esto queda mas claro si comparamos el nivel de
pobreza de ambos periodos. Como vemos, la inclinacion de la linea de tendencia es mucho
mayor en el primer periodo que la inclinacion de la misma en el periodo posterior a 1980,
los programas de combate a la pobreza se desenvolvieron en un mejor escenario entre 1970
a 1980. Por otra parte, en el periodo comprendido después de la crisis de la deuda y hasta

163



nuestros dias, los avances reportados simplemente han contrarrestado los percances del
crecimiento econémico negativo.

Grafica 4.4
Pobreza alimentaria y de patrimonio
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Fuente: Ver Anexo 5 de los capitulos 2y 3.

Asi, los programas de atencion de la pobreza no constituyen alternativas reales para sacar a
las personas de su situacion de marginacion y atraso. Para ello es menester una claro vinculo
entre politica econdémica y politica social que conforme una verdadera de combate a la po-
breza. Sin embargo, esto no se plantea en las reformas recientes ya mencionadas (Barajas,
2002).
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4.3 Balance Final

Intentando hacer un balance general de toda la investigacion, podemos rescatar que en el
plano tedrico, aun queda mucho por construir. Se ha dejado claro que hay mas de un camino
para llegar al mismo objetivo, pero lo ideal es que lo econémico y lo social sean contempla-
dos como parte de un todo. Si bien en la actualidad hay consensos entre algunas de las
escuelas del pensamiento y una postura dominante a nivel internacional, eso no cierra la
puerta para encontrar y formar un camino especifico para la realidad mexicana. De hecho,
ésta resulta un caso paraddjico. Las recomendaciones seguidas por la economia mexicana
no han tenido los resultados deseados, a pesar de ser la nacion que con mayor vehemencia
se ha abocado al Consenso de Washington. Esto abre el debate y brinda la oportunidad de
replantearnos el camino a seguir a pesar de la magnitud de las crisis econdmica y social.

Es importante rescatar el ejercicio de mirar hacia el pasado, pues puede ser util al momento
de ubicarnos en la realidad actual. Gracias a esta labor, podremos contrastar y analizar, si las
medidas que han sido tomadas tienen puntos o caracteristicas a retomar.

Asi, en lo econémico, en casi 70 afios de politica economia tenemos que, si la sustitucion de
importaciones no permitié superar el subdesarrollo, la economia de enclave exportador tam-
poco ha podido enfrentar este reto. En el periodo 1945-1970 se vivié un crecimiento eco-
némico importante aunque sin cumplir la condicion de la distribucion, generando pobreza
y concentracion. En el periodo de 1970 a 1982, se vivio un crecimiento econdmico mas mo-
derado en comparacion con el periodo anterior, pero a su vez se recompensa la distribucion,
gracias a los nuevos vinculos que creé el Estado con los grupos afectados por la exclusion
anterior a 1970. Lamentablemente los problemas econémicos heredados, el contexto inter-
nacional y malas decisiones de politicas economicas conllevan a la ulterior crisis de la deuda.
A partir de ésta y hasta la actualidad, no se cumple ninguna de las dos condiciones para la
superacion de la pobreza; en México se ha vivido, después de algunos sobresaltos corres-
pondientes al periodo de ajuste, una etapa econdmica de estabilidad nimia con importantes
puntos de inflexion negativos y la distribucion no presenta avances importantes. Asi, el cre-
cimiento econdmico en los ultimos 30 afios deja mucho que desear; si bien se ha presentado
una relativa estabilidad macroecondémica, ha sido a costa de, en general, truncar las poten-
cialidades de los agentes econdmicos, y en particular, del percance que ha vivido la pobla-
cion, como lo denota el comportamiento de la pobreza.

Es claro entonces, que ambas crisis econdmicas en las que se encuentra México, la tedrica y
la empirica, mas que una desventaja, constituye una oportunidad para marcar un nuevo
camino econdmico asi como un nuevo tipo de pensamiento, aunque sin socavar las grandes
barreras conformadas por los mismos limites de la ciencia economica, la esfera de los pro-
cesos politicos, entendidos como las relaciones de poder en la sociedad mexicana, y el es-
trabismo entre la realidad y el discurso oficial.
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Por otra parte, las estrategias de desarrollo econédmico han condicionado y conformado sus
propias vias para la solucion de los problemas econdmicos y sociales que a se les han pre-
sentado. Asi, hemos visto que tanto las politicas econédmicas como los instrumentos de tra-
tamiento a la pobreza tienen diferencias diametrales entre un periodo y otro, aunque agre-
gando que también tienen muchas similitudes.

Entre las diferencias mas importantes referidas a los programas de tratamiento de la pobreza
aqui estudiados, encontramos la cualidad de focalizacion en las correspondientes al se-
gundo periodo, mientras que las del primero fueron mas expansivas; sin embargo, esto
ayudo al mal uso de sus recursos, sobre todo en el marco de la nula transparencia y regula-
cion. Otra diferencia muy importante que se observa entre ambos lapsos consiste en la res-
ponsabilidad y participacion de los beneficiarios en su propio bienestar en el primer periodo,
incluyendo procesos de autogestion, toma de decisiones y creacion de ciudadania, frente a
la pasividad de los beneficiarios en el segundo, encontrando mas incentivos en permanecer
en el programa que en echar a andar sus capacidades. PIDER y COPLAMAR se desenvolvie-
ron en un entorno favorable a sus objetivos, es decir formaron parte de una estrategia ge-
neral de desarrollo que incluia aspectos como el econémico, el empleo, etc., aunque con
grandes fallas; en cambio, la focalizacién de los programas posteriores a 1982 se limitan a
hacer transferencias, poco efectivas si se toman en cuenta aspectos como el crecimiento
econdmico, la falta de infraestructura, y el mercado laboral precarios; en otras palabras, por
muchos buenos resultados que los programas focalizados tengan en educacién, capacita-
cion y salud, no repercutiran en gran medida en el desarrollo econdmico mexicano si actian
bajo un marco de politicas restriccionistas.

Asimismo, a pesar de que los programas correspondientes al primer periodo estuvieron peor
estructurados y tuvieron un peor disefio a causa de que fueron el primer acercamiento al
problema de la pobreza, afrontando problemas practicos y tedricos, superan a sus sucesores
en la orientacion de sus objetivos. Los programas anteriores a 1980 estaban dirigidos a la
inclusion social. Con el lanzamiento del PROGRESA los programas de combate a la pobreza,
han contado con mejores tablas técnicas, tedricas y metodoldgicas; incluso gracias a esta
caracteristica logro gran reconocimiento a nivel internacional, y también nacional, de manera
que ha tenido continuidad a lo largo de mas de tres sexenios; sin embargo, sus objetivos y
su focalizacion, caracteristicas que heredd a sus sucesores, han tenido aspectos contrapro-
ducentes, como el incentivo a los beneficiarios a ser menos productivos, la pérdida de ciu-
dadania, e incluso, la segmentacién y la ruptura de los lazos comunitarios, al discriminar de
diferente manera a los habitantes de una misma comunidad.

Dentro de las caracteristicas que comparten los programas de ambos periodos, uno muy
importante es el caracter clientelar que los partidos politicos y las diferentes administracio-
nes han promovido; ademas de asegurar votos a través de los programas, se han usado
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como valvula de escape ante los posibles enfrentamientos sociales. Se puede hablar enton-
ces del caracter politico electoral que todos los programas aqui tratados han compartido,
aunque no en la misma medida. Es decir, los cinco programas no han respondido a las ne-
cesidades de la poblacién, y si a las a las necesidades politicas en turno; en el esquema del
primer periodo, los beneficios servian para conseguir alianzas entre posibles votantes; en el
nuevo, los programas focalizados no estan exentos de ser manejados con fines politicos. En
ambos casos, se crean distorsiones que privilegian la conformacidn de clientelas electorales
como forma de integracién social subordinada.

Desafortunadamente, en México se vive un ambiente en el que los tomadores de decisiones
han tenido una forma de pensar condicionada por las posiciones de poder; el contexto in-
ternacional también condiciona las determinaciones de sus acciones. A su vez, los soportes
financieros del desarrollo transmiten, por medio del préstamo de recursos, las reglas que se
deben aplicar (claro ejemplo de PIDER), instrumentando nuevas ideas, desplazando a las
anteriores, al tiempo que surgen nuevos grupos de poder econémico y politico.

Otra caracteristica comun, mas marcada entre los programas del primer periodo de estudio,
ha sido la relacién entre el acceso a los canales redistributivos y la forma como se distribuye
el ingreso. Esta relacién es fuente de proceso regresivas en contra de la poblacién con me-
nores recursos. En pocas palabras, las politicas de bienestar han contribuido directamente a
acentuar las desigualdades que se generan en la esfera productiva. Como ultima coinciden-
cia, sobre todo entre los correspondientes al segundo periodo, su racionalidad, y por ende,
el desenvolvimiento de sus acciones, esta en continuo conflicto con la racionalidad politica;
ésta las presiona para que se muestren resultados inmediatos.

Mas allad de sus caracteristicas, matizando sus diferencias y similitudes, cabe sefalar que
ninguno ha tenido un gran impacto en la pobreza. Si bien los primeros dos programas fue-
ron proclamados como exitosos por sus respectivas gestiones, esto no puede comprobarse
dado que no existid un registro contable riguroso y claro de sus acciones ni de sus efectos.
Desafortunadamente, bases de datos existentes que reporten informacién completa res-
pecto a las condiciones de pobreza por un lado, y los recursos disponibles de los programas
anteriores a 1982 por otro, son escasas; igualmente los documentos oficiales reportan infor-
macion incompleta que no podria homologarse a lo largo del tiempo. Aun asi, los buenos
resultados dominantes en la retorica oficial de los dos primeros programas pueden compro-
barse indirectamente al observar el comportamiento del indice de Gini, al PIB per capita y al
nivel de pobreza del periodo correspondiente. Lo anterior, facilita la posibilidad de comparar
ambos periodos de estudio, recordando asi que los indicadores son instrumentos represen-
tativos de la realidad. En ellos podemos observar que, en contraste con sus antecesores, los
niveles de pobreza durante los noventa y hasta la primera década de s. XXI presentan una
tendencia positiva, efecto que cuestiona la eficacia de las politicas recientes.
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A pesar de que México ha alcanzado relativa estabilidad en lo macroeconémico, programas
como los anteriores a 1980 no tendrian cabida en la actualidad; él crecimiento econdmico,
el inequitativo ingreso y variables como la corrupcion de recursos, impunidad delictiva y la
correlacion de fuerzas en el ambito internacional son grandes impedimentos para cualquier
tipo de mejora en los programas de atencion a la pobreza actuales.

En conclusion, las politicas de combate o contencién a la pobreza en México han presentado
un comportamiento con grandes perturbaciones influenciadas, en su mayoria, por la urgen-
cia de la contencién de las demandas sociales, han estimulado el cohecho y el clientelismo,
ademas de que en ningun periodo de la historia de nuestro pais sus resultados se acercan
siquiera al nivel de pobreza general. Ademas no han tenido la continuidad suficiente para
lograr un mayor beneficio, y el programa que si, cada vez se aleja mas de su objetivo original.

Por otra parte, las reformas en cuanto a la legislacién laboral y el proceso de privatizacién,
liberalizacién, y desregulacion recientes permiten prever que en el mediano plazo un cambio
en la politica social no tendra lugar. Estas reformas condicionan al individuo a enfrentar al
mercado como un empresario mas, y no como colectividad, impidiéndole velar por garantias
de proteccion de los riesgos sociales.

Respecto a la pobreza, y teniendo en cuenta la definicion amplia de ésta, de acuerdo al
capitulo primero, que incluye tanto al conjunto de carencias materiales, como su expresién
no material, se puede decir que en México no se satisfacen las condiciones minimas para su
superacion, ni a nivel administrativo, ni en la practica. Como hemos visto durante el periodo
1940-2010, la presencia tanto del crecimiento como de la distribucion no se han mantenido
constantes, imposibilitando los alcances de cualquier politica social; por si misma, ninguna
podra contener ni resolver el problema de la pobreza sin un marco de politicas econdmicas
y de desarrollo general que la sustente en materias de distribucion, crecimiento, empleo,
corrupcioén, seguridad, tributacion y gasto, seguridad alimentaria, medio ambiente, etc.
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