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INTRODUCCION

Gracias al trabajo de diversos investigadores de disciplinas como la filosofia, la ciencia
politica, el derecho y la sociologia se ha ampliado considerablemente el campo de
posibilidades de estudio sobre la ciudadania. En los Gltimos anos se ha conformado un
cuerpo conceptual importante en torno a este tema y su discusiéon ha adquirido cada
vez mayor resonancia en las ciencias sociales.

En sociologia es cada vez mas habitual la realizacion de estudios en torno a la
ciudadania, incluso no sélo cuando se tratan temas politicos y de procesos electorales
sino, cada vez mas frecuentemente, cuando se estudian problemas como la pobreza,
la exclusion social, los derechos humanos y en general las desigualdades sociales —
entre ellas las de clase, etnia y género—. Esto ha sido posible gracias a que, desde
mediados del siglo XX, poco a poco la ciudadania ha dejado de verse como un estatus
que confiere so6lo derechos politicos y civiles a los individuos que conforman una
comunidad, para pasar a comprender también otra clase de derechos como los
sociales; lo cual inevitablemente remite a los problemas de desigualdad social.

No obstante, hemos advertido que dentro de la cada vez mas abundante
bibliografia referente a la ciudadania, y en particular a la ciudadania social, suele
haber ciertas lagunas y problemas como: el escaso desarrollo de los fundamentos
tedricos en torno a la ciudadania como concepto y categoria explicativa (y por tanto no
es raro un tratamiento superficial del tema); poca relacibn o comunicaciéon entre
trabajos sociologicos, juridicos, filosoficos y politicos respecto al mismo tema, lo cual
redunda en duplicidad de esfuerzos y falta de aprovechamiento e integracion de las
aportaciones que se realizan desde cada disciplina; poca atencion a un enfoque
historico de largo alcance que permita dar una idea concreta de la construccion de la
ciudadania en paises distintos a los desarrollados (como México), y una vision sesgada
en cuanto al género pues, tras una supuesta neutralidad genérica, se subsume a las
mujeres en un enfoque claramente androcéntrico.

Sin embargo, hay que decir que aun dentro de los estudios de género sobre
ciudadania llega a haber algunos vacios, pues la mayoria de las investigaciones se
enfoca sélo a las dimensiones politica y civil. Aunque desde luego esas investigaciones

han hecho aportaciones importantes, en muchas de ellas parece obviarse los derechos



sociales como si ya no fueran relevantes o simplemente se da por hecho que las
visiones neoconservadoras que han ganado terreno, como el neoliberalismo, implican
automaticamente un retroceso en todos los derechos sociales, pero no se explica
como se da ese fendmeno de manera concreta.

Por otra parte también ocurre en la perspectiva de género que varios estudios
sobre ciudadania se orientan sélo a examinar el caso de las mujeres. Nos parece que,
no obstante la relevancia de tales esfuerzos aln necesarios por hacer visible la
situacion especifica de las mujeres, seguir con este enfoque de manera acritica a la
larga continuaria fomentando la idea erronea de que género es igual a mujer, cuando
en realidad la categoria género nos permite indagar las relaciones, condiciones,
identidades, roles, etcétera, tanto de mujeres como de hombres. Es decir, es necesario
no propiciar todavia mas la confusion del término género con “mujeres”, cuando
género se refiere mas bien a la construccion social y cultural de la diferencia sexual, lo
cual, evidentemente, atane por igual tanto a mujeres como a hombres y a las
relaciones entre ambos.

Asi, el tema de los derechos sociales de ciudadania planteado para el caso
especifico de hombres y mujeres no ha sido suficientemente atendido por quienes se
inscriben dentro de una teoria general de ciudadania fuera de la perspectiva de
género, ni por quienes sustentan esta Ultima. Por ello consideramos que una
investigacion como la que planteamos aqui puede ser Util para proporcionar otra
manera de acercarse a revisar, a través de la construccion de la ciudadania social, el
papel del Estado en México y el problema de la desigualdad social —dentro de ella la
de género en particular— en el contexto de la globalizacion neoliberal, mas alla de, por
ejemplo, los datos que arrojan los estudios sobre la pobreza y las diversas mediciones
de ésta.

En este trabajo nos proponemos abordar el proceso de construccion de
ciudadania social de mujeres y hombres a partir de la crisis del Estado de Bienestar y
la implantacion del proyecto neoliberal. Al hacerlo, buscamos ir un tanto mas alla de
afirmar simplemente que en nuestro pais como en muchos otros el neoliberalismo ha
traido consecuencias devastadoras en términos del aumento de la polarizacion social y
de la precarizacion de las condiciones de vida de amplios sectores de la poblacion.

Sabemos que, en efecto, el Estado de corte neoliberal ha representado un retroceso



en el ambito de las desigualdades sociales; pero esa afirmacion nada nos dice acerca
de las caracteristicas especificas del proceso de construccion de la ciudadania en su
dimension social desde el género durante este periodo. Por tanto, de lo que se trata
aqui es de intentar dar una explicacion del como se ha dado este proceso de manera
concreta y, ademas, en comparacion y relacion entre mujeres y hombres en nuestro
pais.

En ese sentido, las preguntas que nos planteamos en la presente investigacion
son las siguientes: ¢Qué cambios implica en la practica y en la idea de ciudadania
social —es decir, en su construccion historica— para mujeres y hombres la crisis del
Estado de Bienestar y el nuevo Estado neoliberal en México?; de manera mas
especifica, ¢coOmo se ven afectados hombres y mujeres en el ejercicio o acceso a los
derechos que constituyen la ciudadania social, es decir en derechos tales como los
laborales, la seguridad social, la salud y la educaciéon?, y squé avances o retrocesos
hay para cada género en la construccion de su ciudadania social?, ¢cuales son
comunes a ambos géneros?, cuales no? y ¢por qué?

Para intentar dar respuesta a estas interrogantes, iniciamos el primer capitulo
de este trabajo con un examen de los debates mas importantes en el campo de la
ciudadania social dentro de la sociologia a partir del ensayo pionero de T. H. Marshall y
hasta la actualidad; lo cual nos permitira conceptualizar la ciudadania social e ir
sentando los supuestos basicos de nuestra perspectiva como: la concepcion de la
construccion de la ciudadania como un proceso histérico que se desenvuelve a partir
de relaciones sociales contradictorias y ligado a las transformaciones del Estado; la
importancia y peculiaridad de la dimension social de la ciudadania a través de su
caracteristica definitoria, la desmercantilizacion, entre otros aspectos.

Sin embargo, como es nuestro interés superar los sesgos androcéntricos que
suelen aparecer en tales debates, en la segunda parte de ese -capitulo
complementamos el mapa tedrico de la ciudadania social con una revision critica de
algunos trabajos que desde la perspectiva de género feminista se han hecho sobre el
tema. Esto Ultimo nos permitira ir un paso mas alla en el ya de por si complejo
panorama teorico de la ciudadania social y nos ayudara a empezar a vislumbrar por
qué razones y de qué maneras la construccion de la ciudadania social se puede

desarrollar de forma desigual entre hombres y mujeres. Veremos cémo la division



sexual del trabajo y el desigual acceso al mercado laboral entre los géneros estan en la
raiz de un desigual proceso de desmercantilizacion y, por tanto, de construccion de
ciudadania social.

En el segundo capitulo, bajo la perspectiva tedrica esbozada, examinamos la
manera en que se ha construido histéricamente la ciudadania social de mujeres y
hombres en México, previo al establecimiento del neoliberalismo. Lo hacemos a partir
del seguimiento del desarrollo de cuatro derechos sociales —los laborales, la seguridad
social, la salud y la educacion— y en torno a tres ejes: el eje legal, el institucional y el
de la participacion, los cuales remiten mas a una dimension objetiva del problema, es
decir, a la existencia real, no sélo formal, de derechos y responsabilidades
ciudadanas, que a una dimension subjetiva o del grado de conocimiento de las
personas sobre esos derechos y de las actitudes frente a la comunidad politica,
aspiraciones, etcétera. Este sin duda es uno de los limites de nuestro trabajo. Sin
embargo, el desarrollo de la dimension subjetiva de la construccion de la ciudadania
social en este trabajo haria inmanejable nuestro objeto, por lo que decidimos dejarlo al
margen, sin por ello negar que eventualmente sea necesaria su profundizacion.

El tercer capitulo es una especie de puente tedrico que nos permite analizar lo
esbozado como antecedente histérico en el segundo capitulo a la luz de la dinamica de
las transformaciones del Estado en México. Asi, los datos referentes a los ejes legal,
institucional y de participacion adquieren nuevo significado al ser mirados no sélo
desde el campo tedrico de la ciudadania social, sino también, a través de las
caracteristicas y la significacion del Estado de Bienestar y el género en nuestro pais.
Luego exponemos brevemente las causas y primeras consecuencias de la crisis de
dicha forma de Estado y pasamos de inmediato a una caracterizacion general del
neoliberalismo y del Estado Neoliberal mexicano en relaciéon con la ciudadania social y
el género, donde justamente llama la atencion la alianza entre el proyecto neoliberal y
la perspectiva de género institucionalizada en diversos organismos del Estado, las
politicas sociales, la academia y los partidos politicos.

Con esos elementos, en el cuarto y Ultimo capitulo nos detenemos al examen
de la situacion que con el neoliberalismo guarda para hombres y mujeres cada uno de
los derechos sociales que elegimos de muestra y a partir de los tres ejes que hemos

definido. Ello nos permitira evaluar y comparar de manera mas precisa los cambios



que el Estado neoliberal ha implicado en la construccion de la ciudadania social para
mujeres y hombres. Cambios que en general son regresivos, y mas adn para las
mujeres que para los hombres, como puede suponerse. Sin embargo, veremos que
también existen procesos contradictorios a partir de los cuales encontramos ciertos
indicadores ya sea con similar tendencia desfavorable tanto para mujeres como para
hombres, como otros que hablan de avances mayores (aunque de pequena magnitud)
entre las mujeres que entre los hombres durante las Ultimas décadas. Aunque de
fondo no ha habido cambios favorables significativos en las condiciones que
reproducen una construccion desigual de la ciudadania social entre los géneros (como
lo concerniente a la division sexual del trabajo). Mas aln, en muchos aspectos los
cambios impulsados a partir de la puesta en marcha del proyecto neoliberal han
significado un ahondamiento de las desigualdades no sdlo entre clases sociales, sino
también entre los géneros.

Por ultimo queremos aclarar que de ninguna manera pretendemos dar la
explicacion completa y ultima de este fendmeno tan complejo. El nuestro es apenas un
primer esbozo que propone e intenta articular varios campos teéricos (como el de la
ciudadania social, el género y el analisis del neoliberalismo) con la finalidad de
empezar a acercarnos a una comprension mas integral de un asunto tan problematico

y amplio como lo es el de la construccion de la ciudadania social.



1. DEBATES EN TORNO A LA CIUDADANIA SOCIAL

Al abordar el tema de la construccion de la ciudadania social de mujeres y hombres en
la las Gltimas décadas, la primera dificultad teérica a la que tenemos que enfrentarnos
es la de dilucidar y definir qué es lo que entendemos justamente por ciudadania social
y desde qué perspectiva lo hacemos. Y no podemos encarar esta tarea si antes no
definimos, aunque sea de manera general, las caracteristicas basicas y los elementos
fundamentales de la categoria mas amplia de ciudadania, de la cual la dimension
social objeto de nuestra reflexion es sélo una parte.

Para cumplir ambos cometidos, en el presente capitulo presentamos primero y
de forma breve un panorama general de las caracteristicas de la ciudadania, para
detenernos luego en una exposicion mas detallada de los debates acerca de su
dimension social. Este debate parte de la obra de T. H. Marshall dentro de la sociologia
y se desarrolla en los limites con una perspectiva que aqui hemos denominado
sociojuridica. Dentro de estos terrenos distinguiremos los origenes y las caracteristicas
definitorias de la ciudadania social en tanto implica un tipo particular de relaciones
entre el Estado y los individuos (expresado en la desmercantilizacion). Lo cual a su vez
nos permitira ubicar su lugar dentro de la ciudadania en general a partir de la relacion
gue guardan entre si los derechos sociales con los politicos y civiles. Por ultimo
reflexionaremos sobre la pertinencia de la ciudadania social dentro de la reflexion
sociolégica contemporanea en torno a los problemas de desigualdad.

Este examen nos permitira ir delimitando los elementos conceptuales centrales
de nuestra investigacion y nos proporcionara un primer mapa teoérico que sélo estara
completo conforme en la segunda parte del capitulo retomemos la perspectiva de
género feminista a partir de una revision critica de algunos de sus supuestos y de las
principales aportaciones que autoras como Ann Orloff, Judith Astelarra o Julia O’Connor
han realizado dentro del estudio de la ciudadania social al cuestionar el sesgo sexista
que continuamente aparece en los estudios tradicionales sobre este tema. Es decir, a
través de esta revision analizaremos cuales son las posibles implicaciones de la
diferencia sexual en el campo de la ciudadania social; ello nos posibilitara una

aproximacion mas adecuada al asunto que ocupa nuestra atencion en este trabajo.



EL CONCEPTO DE CIUDADANIA

Origenes y trayectoria
La nocion de ciudadania tiene sus origenes mas remotos en la Grecia y la Roma

clasicas.1 De hecho sus inicios pueden ubicarse en los tiempos de la Atenas del siglo V
y IV a. de C. y en la Roma del siglo Il a. de C, donde se inauguraron dos tradiciones de
cuyos rasgos al menos tres alin siguen presentes en permanente tension como parte
constitutiva de nuestra moderna nocién de ciudadania y tienen repercusion en la
ciudadania social.

Asi, en primer lugar, en la vision ateniense lo caracteristico era el considerar
como ideal a un ciudadano que era miembro de una comunidad politica, participaba
activamente en ella, en la deliberacion de los asuntos publicos (los asuntos de la polis)
y no se concentraba simplemente en dedicarse a sus asuntos privados o particulares.
Como presupuesto fundamental de esta vision estaba el principio de igualdad entre los
ciudadanos, entendida ésta como igualdad ante la ley e igualdad en el derecho a
hablar en la asamblea de gobierno. Junto con la igualdad también se encontraba aqui
la libertad, concebida como la facultad de ejercer el doble derecho de la igualdad al
participar activamente en los asuntos de la comunidad.

Es claro que en el pensamiento ateniense no cualquier persona podia ser
considerada ciudadana. La ciudadania ateniense era muy restringida: sélo ciertos
varones adultos podian aspirar a esta categoria y quedaban fuera de antemano las
mujeres, los ninos, los metecos y los esclavos. Ademas, sélo eran iguales lo
ciudadanos entre si, no los seres humanos en general. De hecho el universalismo de la
libertad y de la igualdad es una invencién moderna.

Por otro lado, el énfasis de la concepcion ateniense en la participacion directa
del ciudadano en los asuntos de la polis conlleva dos limitaciones importantes: a) la
libertad, referida s6lo a la participacion, no protege al ciudadano de las posibles
injerencias de la Asamblea en sus asuntos privados, y b) eventualmente esa
participacion directa encuentra un gran obstaculo en las condiciones sociales de las

comunidades politicas convertidas en enormes imperios o, posteriormente, Estados

! Para el desarrollo de ambas concepciones nos hemos basado en el libro de Adela Cortina, Ciudadanos del
mundo. Hacia una teoria de la ciudadania, pp. 48-54.



nacionales fuertemente centralizados, donde la alternativa mas viable es la
representatividad y el cambio de acento de la participacion ciudadana a la proteccion
legal, rasgo que justamente se desarrolldé en la Roma antigua.

Y en efecto, puede decirse que la extension del imperio romano hizo casi
imposible pensar en una ciudadania realizable por medio de la participacion directa —
salvo quiza en los asuntos de tipo mas local, comunitario—. Fue entonces que la
ciudadania pas6 a ser entendida mas como proteccion juridica de otra clase de
derechos que implicaban una participacion politica indirecta respecto a los grandes
asuntos del Imperio.

Es en la conjuncion de ambas tradiciones, la griega y la latina, que tenemos ya
los elementos minimos a los que se hace referencia cuando se habla de ciudadania.
No aludimos sélo al mero hecho de identificar y diferenciar los planos de la ciudadania
en términos de “activo” (participacion ciudadana en las decisiones y los asuntos
publicos) y “pasivo” (consideracion del ciudadano como sujeto de derechos protegidos
por la comunidad politica de la que forma parte). Mas bien queremos subrayar que
detras de estos factores se encuentra de manera mas general y articulada la
conjuncion de los tres elementos fundamentales de la ciudadania que senalan Steven
Lukes y Soledad Garcia:2 1) la posesion de ciertos derechos y la obligacion de cumplir
ciertos deberes en una comunidad; 2) la pertenencia a esa comunidad politica
especifica, y 3) la oportunidad de participacion como contribucion a la vida publica de
esa comunidad.

Asi, nos parece notable que las raices de esta nocién, con todo y sus tres
elementos fundamentales, ya se encontraban esbozadas en el mundo antiguo y tienen
cierta continuidad en el concepto moderno de ciudadania que sera nuestra referencia.
Este concepto data del surgimiento del capitalismo, de la revolucion inglesa, de las
revoluciones liberales (norteamericana y francesa) del siglo XVIIl y en si de la aparicion
del Estado moderno, cuyo protagonista indispensable es el ciudadano, sujeto de
derechos (con algunas obligaciones) a través de cuyo ejercicio tiene la posibilidad de

una participacion politica en el Estado, el cual, a su vez, tiene la obligacion de

? Lukes, Steven y Soledad Garcia (comps.). Ciudadania: justicia social, identidad y participacion, p. 1.
Subrayado nuestro.



garantizar y proteger esos derechos fundamentales, pues ademas constituyen el
cimiento de su legitimidad.
Histéricamente,

La ciudadania fue surgiendo progresivamente frente a los estamentos medievales, como
expresion del paso de una estructura social basada en la integracion en grupos
familiares a una estructura social centrada en los individuos como sujetos de derechos.
El concepto de ciudadano acabé incorporando por ello las caracteristicas principales de
la transformacion politica que experimentaron el estado y sus relaciones con la
sociedad. Centrado inicialmente en la pertenencia (como medio de definir quién tiene
derecho a que le reconozcan como miembro de una sociedad y las formas
constitucionales de ese derecho), el concepto de ciudadania ha experimentado por tanto
las mismas modificaciones que el propio contenido del pacto social.3

De modo que la ciudadania no es un concepto estatico o un simple estatus
esencial e inamovible. Dicho concepto refiere mas bien a un proceso en permanente
construccion histérica. En la fase moderna de esa construccion reviste fundamental
importancia el periodo de la conformacion de los Estados modernos y de la llustracion.

Ahora bien, en este contexto del surgimiento de la ciudadania moderna los
derechos que se proclamaban tenian un alcance limitado, tanto en su misma
formulacion legal y tedrica como en su puesta en practica. Para empezar la ciudadania
aln no incluia a las mujeres ni a los no propietarios; sélo se circunscribia al varon
burgués y blanco, y abarcaba sélo un limitado campo de derechos basicamente de
naturaleza civil. Ademas su practica no contaba con las garantias suficientes para
hacerse efectiva en condiciones reales de igualdad.

Esta idea de ciudadania a que nos referimos es la de la tradicion liberal, puesto
que histéricamente la primera y mas acabada version de la ciudadania moderna se dio
con y en el liberalismo. En esta perspectiva ubicamos a autores como Locke, Kant,
Bentham, Mill, Montesquieu, Smith; mas recientemente a Rawls, Nozick, entre otros.
Las caracteristicas principales de la nocion liberal de la ciudadania, que por cierto en
muchos casos habrian de ser el gran blanco de la critica feminista y de la perspectiva

de género, son las siguientes4:

® Procacci, Giovanna, “Ciudadanos pobres, la ciudadania social y la crisis de los estados de bienestar” en Ibid.
p. 15.

* Mary G. Dietz hace un excelente resumen de los rasgos y elementos del pensamiento liberal en cuanto a la
ciudadania y a partir de uno de sus articulos hemos obtenido la enumeracidn que presentamos. VVéase Dietz,
Mary. “El contexo es lo que cuenta: feminismo y teorias de la ciudadania”, en Ciudadania y feminismo, pp. 5-
10.



1) Los seres humanos son autbnomos y racionales y su existencia e intereses
son ontolégicamente previos a la sociedad.

2) El principio ético de que la sociedad tiene el deber de garantizar la libertad a
todos sus miembros para que éstos puedan realizar todas sus capacidades.

3) Lainsistencia en la igualdad humana (de caracter universal) que se traduce
en la postulacion de una libertad negativa (actlo en la zona y en la medida
en que no pueda ser obstaculizado por los demas).

4) El individuo visto como ciudadano es definido como un portador de
derechos formales calculados para protegerlo de la interferencia de los
demas en su vida privada y para garantizarle una igualdad de
oportunidades. En este entendido, es aqui donde el liberalismo hace la
tajante division entre “privado” y “plblico” que serviria para apuntalar la
subordinacion femenina y su exclusion del campo de la ciudadania

5) Asimismo se esgrime la idea del individuo como libre competidor. Esta idea
se explica por el hecho de que el liberalismo empieza en las sociedades
capitalistas de mercado. La consecuencia que trae esta situacion es que
“en el liberalismo la ciudadania llega a ser no tanto una actividad colectiva y
politica como una actividad individual y econémica: el derecho a perseguir
los propios intereses sin impedimentos en el mercado.”>

En estos supuestos del liberalismo es posible distinguir cierto paralelo con los

rasgos de aquella tradicion latina que describiamos en un principio (posesion de
derechos y deberes, aunque aqui se enfatiza la parte de los derechos, pertenencia a la
comunidad y oportunidad de participar en ella) y que, al paso de las luchas sociales de
los siglos XIX y XX emprendidas por actores como la clase obrera o el movimiento
feminista, se vieron mas o menos acentuados o cuestionados con la conquista de

nuevos derechos como lo sociales.

La dimension social de la ciudadania
En efecto, la ciudadania moderna surge unida estrechamente al Estado en su modelo

liberal, y es incluso un presupuesto imprescindible de éste, como ya vimos. En este

sentido la finalidad del Estado liberal se centra en asegurar los derechos (civiles y

> Ibid. p. 10.
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politicos) asi como las libertades de los ciudadanos, y en protegerlos de la
arbitrariedad del poder y los gobernantes.

Sin embargo, las cambiantes y conflictivas condiciones de las sociedades
capitalistas a lo largo del siglo XIX comenzaron a dar paso al surgimiento del llamado
Estado Social o Estado de Bienestar. Factores como el movimiento obrero, la
modificacion del concepto de pobreza, la necesidad de resolver problemas sociales
que hasta ese momento no habian encontrado solucion en el Estado liberal y las
posibilidades del propio desarrollo cultural y tecnolégico de la época industrial,
marcaron el transito del Estado liberal a este nuevo tipo de Estado que implicaba una
reconfiguracion del pacto social y por supuesto una nueva forma de concebir la
ciudadania.

Fue especialmente la agudizacion de los conflictos sociales la que propicié que
nuevos derechos (llamados sociales) comenzaran a constitucionalizarse. ElI primer
ejemplo de ello fue la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de
1793 en el marco de la Revolucidon Francesa, que consagraba la educacion, el trabajo
y la asistencia social como aspectos importantes que la sociedad tenia la obligacion de
garantizar a sus ciudadanos. Sin embargo, por muchos anos esta linea que hacia
referencia incipiente a los derechos sociales no continud. El siguiente ejemplo fue la
constitucion francesa de 1848, que por primera vez consignod el derecho al trabajo. Sin
embargo, y como sostienen Pisarello y Maria José Anon, se puede decir que a lo largo
de casi todo el siglo XIX el transito desde el Estado liberal al Estado Social se definio
por un cambio gradual entre el caracter simplemente asistencial y “caritativo” del
Estado hacia los pobres, hacia un caracter juridico y social que tuvo que empezar a
trazar como una de sus finalidades la igualdad social, aunque fuera sélo a nivel

discursivo o legal. Es aqui donde encontramos el surgimiento de la ciudadania social.

Marshall y la ciudadania social
En este seguimiento historico de la ciudadania como proceso y de la ciudadania social

como una de sus dimensiones, es indispensable introducir la referencia a T. H.
Marshall, uno de los primeros tedricos que desde la sociologia conceptud la
ciudadania partiendo de un enfoque histérico y no meramente juridico o formal. En su

conocido ensayo Ciudadania y clase social, Marshall concibe la ciudadania en primer
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término como “aquel estatus que se concede a los miembros de pleno derecho de una
comunidad. Sus beneficios son iguales en cuanto a los derechos y obligaciones que
implica”6. Obsérvese como en esta primera parte de la definicion de Marshall también
se encuentran perfectamente delineados los tres elementos de la ciudadania que
venimos senalando como constitutivos desde las tradiciones griega y latina
(pertenencia, participacion y el complejo de derechos y deberes). Pero ademas el autor
agrega: “no existe un principio universal que determine cuales son los derechos y
obligaciones, las sociedades donde la ciudadania es una institucion en desarrollo
crean la imagen de una ciudadania ideal que sirve para calcular el éxito y el objeto de
las aspiraciones.”” En esta afirmacion podemos distinguir con claridad que para
Marshall el estatus de ciudadania no es un ideal eterno e inmutable, definido por
ciertos principios previos y al margen de la dinamica histérica y social. De hecho a él
debemos mucho de la comprension que se ha podido alcanzar acerca de la ciudadania
entendida como proceso histérico y social en permanente construccion.

Mas aun, y consecuente con esta vision, Marshall se dio a la tarea de estudiar
ese proceso de construccion de la ciudadania en el caso concreto de Inglaterra. Como
resultado de su analisis, nuestro autor distinguid tres partes de la ciudadania, las
cuales se fueron desarrollando aproximadamente a lo largo de tres siglos (del XVIII al
XX) en aquel pais. La primera es la civil, compuesta por los derechos necesarios para
la libertad y para la conformacion del contrato o pacto social entre individuos (varones)
iguales: libertad de expresion, libertad de la persona, de pensamiento y religion,
derecho a la propiedad y a establecer contratos validos y derecho a la justicia. La
segunda es la politica, integrada por aquellos derechos como el “derecho a participar
en el ejercicio del poder politico como un miembro de un cuerpo invertido de autoridad
politica, o como elector de sus miembros”. Por Gltimo, la dimensién social esta referida
a los derechos que incluyen “todo el espectro, desde el derecho a la seguridad y a un
minimo bienestar econémico, al de compartir plenamente la herencia social y vivir la

vida de un ser civilizado conforme a los estandares predominantes en la sociedad.”8

® Marshall, T. H. y Tom Bottomore, Ciudadania y clase social, p. 37.
" Idem.
¥ Ibid. p. 23
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La dimension social, pues, esta definida por aquellos derechos destinados a
neutralizar las desigualdades sociales generadas en las sociedades capitalistas. Son,
pues, los derechos que representan tanto un contrapeso de esas desigualdades, como
un instrumento de reduccion de las tensiones y conflictos sociales generados por ellas.
En ese sentido, si bien el objetivo de los derechos sociales de ciudadania es en ultima
instancia la igualdad substancial, y segin Marshall la ciudadania ha cumplido una
importante funcion al respecto, no hay que olvidar que en el fondo lo que la ciudadania
en general y los derechos sociales en particular pueden lograr es abatir las tensiones
sociales, pero no modifican las relaciones sociales establecidas historicamente, como
por ejemplo la propiedad como capital. Es mas, el propio Marshall se preocup6 por
demostrar como la ciudadania social en ciertas circunstancias puede funcionar como
otro mecanismo de la desigualdad social.

Cabe acotar que esta distincion entre tipos de derechos no contraviene al
principio de indivisibilidad de los derechos humanos que ha establecido la ONU.
Creemos que Marshall simplemente hace tal diferenciacion con base en criterios
analiticos sustentados en la evidencia historica del propio proceso de construccion de
la ciudadania. © En este caso nuestra argumentacion no descansa propiamente en la
idea de “generaciones” de derechos, si bien muchas veces se ha identificado a la
ciudadania social con los derechos de “tercera generacion”. Nos parece que es mas
importante la dilucidacion de los procesos historicos y sociales que han dado lugar al
reconocimiento de los derechos sociales que la cuestion de discutir si se los puede
ubicar en una u otra generacion.

Por otra parte, una mas de las caracteristicas que Marshall resaltd de la
ciudadania social, es que los derechos que la constituyen son considerados también
deberes publicos. Marshall nos daba el ejemplo del derecho a la educacion en el que
su obligatoriedad es un derecho social por excelencia, puesto que aunque sea una

persona quien disfrute eventualmente del derecho en realidad no sbélo se esta

® En efecto, Marshall aclara que la division de la ciudadania en tres partes correspondientes con tres tipos de
derechos es una distincién analitica y esta sustentada en un proceso progresivo de diferenciacion social que
hizo que “las tres hebras del mismo hilo” se fueran separando juridica e institucionalmente. Por lo tanto, esta
visién no contradice en si misma el principio de la indivisibilidad de los derechos humanaos, como han querido
insinuar algunos autores con respecto a este tipo de distinciones. Véase De la Torre Rangel, Jesis Antonio,
“Fundamento, reconocimiento y efectividad de los derechos sociales y econdmicos” en La democracia y los
derechos sociales y econdmicos, p. 101. Véase también infra.
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buscando el beneficio del individuo, sino la mejora de la sociedad, en tanto el

desarrollo de los ambitos politico y econémico requieren ciudadanos educados.

Actualidad de Marshall y los debates contemporaneos
La concepcion de Marshall ha motivado criticas y discusiones importantes. Aqui

retomaremos algunas de ellas, lo cual nos ayudara por un lado a presentar de manera
mas clara los puntos nodales y problematicos de su propuesta, y por otro a
complementar ésta —que nos sigue pareciendo fundamental en algunos aspectos—
con planteamientos mas recientes.

La primera de esas criticas que representa cierto interés para nuestro trabajo
es la que desarrolla Margaret R. Sommers. La autora considera que la descripcion
histérica que elabora Marshall acerca del desarrollo de la ciudadania en el caso Inglés
tiene tres problemas: de tiempo, espacio y agencia.10

Respecto al tema de la temporalidad, frente a la relaciéon inequivoca entre el
desarrollo capitalista y la evolucion de los derechos que atribuye a Marshall, la autora
sostiene que en realidad habia una relacion imperfecta de modo que se puede afirmar
gue ya en los siglos XVII y XVIII habia muestras de ciudadania politica y social, asi que
seria erréneo afirmar que esta Ultima se formé hasta fines del siglo XIX y principios del
XX. Si bien hay que admitir la flexibilidad en la periodizacion de Marshall, pues en ella
el propio autor admite una yuxtaposicion entre la aparicion de derechos politicos y
sociales (aunque no siempre es evidente debido a su exposicidon esquematica y a las
lecturas e interpretaciones sesgadas de que ha sido objeto su obra), estamos de
acuerdo con la autora y en contrapartida de Marshall preferimos especificar nuestra
concepcion de ciudadania como proceso diacrénico de lucha e integracion entre
grupos sociales (no solamente clases) y resultado de éste, por lo que la ciudadania no
es simplemente el producto de la evolucion natural del sistema capitalista.

Sin embargo, consideramos que Sommers olvida al menos un aspecto en su
critica: que esencialmente la consolidacion y el reconocimiento de la ciudadania social
esta estrechamente vinculado al surgimiento del Estado de Bienestar, el cual no

aparecio sino hasta la segunda mitad del siglo XIX, pero Sommers ni lo menciona.

19 Sommers, Margaret R. “La ciudadania y el lugar de la esfera pablica: un enfoque histérico”, en Lukes,
Steven y Soledad Garcia (comps.), op.cit., pp. 217-234.
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En cuanto al espacio Sommers sostiene que mientras para Marshall la
ciudadania moderna implica la suplantacion de practicas locales por practicas
nacionales, ella prefiere hablar de normas variables de aplicacion de las leyes
nacionales, lo que de forma inevitable dio lugar a las diferencias regionales. En ese
sentido, aunque Sommers pase por alto los senalamientos que el propio Marshall hizo
al respecto en sentido similar, nos parece pertinente su observacion, en tanto subraya
la necesidad de superar una mera dicotomia entre lo local y lo nacional, lo particular y
lo universal; dicotomia que impide contemplar y ponderar en su justa medida las
articulaciones que se dan en el tiempo y el espacio.

En relacion con la agencia Sommers observa que Marshall plantea una
correlacion (a veces implicita) entre la formacion de una clase en ascenso (la clase
obrera para el caso de los derechos sociales) y la ciudadania. Sommers advierte que,
de acuerdo a la evidencia histérica sobre el caso inglés, no es posible afirmar la
existencia de una uniformidad entre miembros de las clases sociales, como si todos
ellos a un mismo tiempo y de una misma manera alcanzaran idénticos derechos. A
nuestro parecer, si bien podemos estar de acuerdo en la advertencia contra
generalizaciones totalizadoras, no podemos hacer caso omiso de la importancia de las
clases sociales en la conformacion de la ciudadania, en particular el papel de la clase
trabajadora con respecto al desarrollo de la ciudadania social; no s6lo en el caso
inglés, sino también en otros casos, puesto que la institucionalizacion de los derechos
sociales se dio desde un principio en el marco de las relaciones laborales. No
obstante, y como hemos sugerido mas arriba, la cuestion no puede reducirse a la clase
social, pues las clases sociales como tales no son los Unicos sujetos que han
intervenido en la conformacion de la ciudadania. De hecho es en parte por esta razén
gue nosotros introducimos la dimension de género en nuestro estudio sobre la
ciudadania social.

Ademas de estos puntos (y al margen de las contradicciones en que creemos
incurre la autora cuando primero afirma que habria que sustituir las “abstracciones
conceptuales holisticas” de Estado, capitalismo, ciudadania y clase social, por el
concepto de “pautas contingentes de relaciones y practicas sociales basadas en el
tiempo y en el espacio” y luego dice que simplemente se tendria que adicionar este

concepto a los anteriores) creemos que aldn aporta una aclaracion muy importante, la
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cual de hecho se encuentra de trasfondo en nuestro trabajo. Se trata de la afirmacion
de que los derechos no son “cosas” que el Estado otorga, sino practicas sociales, las
cuales, nosotros anadimos, estan sustentadas en relaciones sociales contradictorias,
relaciones de fuerza que son las que le dan dinamismo a la construccion de la
ciudadania como proceso histérico y social.11

Creemos que hasta aqui la vision que hemos venido esbozando no contradice
de fondo la mayoria de los planteamientos de Marshall, pero si realza aspectos que el
tedrico inglés no dej6 muy claros o explicitos. Por ejemplo, como senalan Giddens y
Held,12 en algunos pasajes de la obra de Marshall se deja entrever el supuesto de que
el proceso de construccion de la ciudadania es irreversible, mientras en otros podemos
deducir que su interpretacion es diferente. En realidad no hay razones para pensar que
exista tal irreversibilidad; menos aln cuando sostenemos que el proceso de
construccion de la ciudadania de suyo implica tensiones, relaciones de fuerza y
conflicto en el mundo social, los cuales pueden cambiar de un momento histérico a
otro.

Hay, por otra parte, una critica muy pertinente que Held realiza a la postura de
Marshall. Y es que en el analisis marshalliano hay una subestimacion de la
complejidad de la construccion de la ciudadania y del caracter multidimensional de
sus raices, en la medida en que sélo se le relaciona con los vaivenes de la clase social
y nunca se toman en cuenta movimientos y luchas sociales como el movimiento
feminista, aun cuando este Ultimo ha sido fundamental en la ampliaciéon de la
ciudadania.

Por otro lado, conviene detenernos en otra de las autoras que dialoga con la
obra de Marshall. Se trata de Giovanna Procacci y de hecho en su articulo, citado
antes, va mas alla de los planteamientos marshallianos en varios sentidos. Como

Marshall, deja muy clara la concepcion de la ciudadania como proceso historico mas

1 En un sentido similar Tamayo hace la siguiente afirmacion con la que coincidimos: “Los derechos y
obligaciones son, por consiguiente, resultado del tipo de relaciones sociales que se hayan establecido
histéricamente y no sélo adscritos, ya que se ejercen a través de la accion social. Nadie puede decir con
certeza que goza de un determinado derecho si no se ejerce en la préctica. Los derechos son creados para ser
ejercidos, y es en su pleno ejercicio que se pueden generar las capacidades asociadas a ellos, pues los
derechos son resultado de permanentes interacciones humanas.” Tamayo, Sergio. Los veinte octubres
mexicanos. Ciudadanias e identidades colectivas, p. 76. Subrayado nuestro.

12 Held, David. “Citizenship and autonomy” en Social theory of modern societies. Anthony Giddens and his
critics, pp. 167-168.
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que como mero derecho. Sin embargo, en su analisis acerca de la naturaleza
especifica de la ciudadania social Procacci es mas radical. Esto ocurre porque la
autora ademas de tomar en cuenta el caso inglés incorpora el estudio del caso
francés, lo cual enriquece su perspectiva y le permite superar algunas limitaciones de
la propuesta marshalliana. En su examen del caso francés aparecen elementos que no
veiamos en la ya clasica discusion que Marshall inaugurd sobre el caso inglés. Con
base en esos elementos y en la discusion con las propuestas de Marshall, al igual que
de otras propuestas mas recientes, Procacci se plantea la tarea de esbozar una
definicion de la ciudadania social, pero distinguiendo entre un nivel teérico, de los
derechos sociales, y un nivel institucional, referido al Estado de Bienestar.

Respecto al primer punto, Procacci destaca el cambio fundamental que se dio
en el siglo XIX en Francia: la emergencia de la cuestion social o lo social. En esa época
la idea de ciudadania proporcionaba la base igualitaria de los derechos pero
necesitaba paralelamente la eliminacion de cualquier obstaculo que impidiese
alcanzar la independencia personal indispensable para ser un buen ciudadano. Por
tanto, la pobreza comenz6 a considerarse no ya como un problema individual, sino
como una cuestion eminentemente social que exigia una intervencion politica, lo cual
se dio a través del surgimiento de las politicas sociales. Estas a su vez tuvieron un
importante papel en el campo de la ciudadania: “ponian al descubierto, en especial, la
insuficiencia del contrato como base para la construccion de la ciudadania moderna.
El contrato se considera un acuerdo entre individuos a los que su condicion de
ciudadanos les hace libres e iguales.”13 Tanto los derechos civiles como los politicos
tienen ese caracter contractual; pero no aportan la seguridad material necesaria para
que se cumpla el contrato. Esa seguridad pueden producirla los derechos sociales,
cuya naturaleza es por tanto especifica y diferente a la de los otros dos tipos de
derechos.

Los derechos sociales no representan, pues, una simple continuaciéon o adicion
de derechos, sino mas bien una ruptura, un cambio en el seno mismo de la ciudadania
al implicar una modificacion sustantiva en el papel del Estado, las relaciones entre el

Estado y la economia, asi como la naturaleza de los conflictos sociales. De hecho la

13 procacci, Giovanna, op. cit., p. 20.
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ruptura se manifiesta incluso en las tensiones y conflictos constantes entre los
derechos sociales y los derechos civiles, ya que aquéllos, como sostiene Gerardo
Pisarello, “irrumpen como una reaccion a las desigualdades y a la exclusion que el
propio capitalismo genera y se sitdan por tanto, en abierta tensioén con la l6gica que
alienta el caracter absoluto de los derechos patrimoniales,”14 aunque en el fondo no
sean realmente antagoénicos.

Es en ese sentido en que Procacci afirma que la “ciudadania social expresa,
pues, todo lo que no podria incluirse bajo la forma contractual de ciudadania,
compensaciones no contractuales indispensables para que funcione una ciudadania
orientada al mercado.”15

Y es este aspecto el que nos lleva al segundo punto de la definicion de Procacci:
la parte institucional, pues los “servicios de bienestar social” proporcionados por el
Estado representan un elemento constitutivo indispensable de la ciudadania social,
como parte de esas compensaciones no contractuales. Es mas, son los que
justamente se encargan de cumplir la exigencia de que el Estado interfiera en el libre
funcionamiento del mercado con fines redistributivos. Son, por tanto, los que en buena
medida confieren a los derechos sociales de ciudadania su caracter especial de
derechos desmercantilizadores.

La desmercantilizacion se refiere a la reduccion de la dependencia de los
ciudadanos respecto del mercado en tanto instancia de provision de bienestar social,
de satisfaccion de necesidades, como lo indica José Luis Monereo.16 Este autor
ademas nos aclara que la desmercantilizacion se produce realmente “cuando el poder
publico [en este caso el Estado] presta un servicio para la satisfaccion de necesidades
sociales como una cuestion de derecho y cuando una persona tiene garantizada su

supervivencia sin depender del mercado.”17

1 pisarello, Gerardo. “El Estado Social como Estado constitucional: mejores, garantias, mas democracia” en
Abramovich, V. (et al) Derechos sociales. Instrucciones de uso, p. 29. En una perspectiva similar, Tamayo
sostiene que como consecuencia de tal conflicto “durante las crisis econémicas se incrementan las presiones
contra los derechos sociales, con el fin de mantener ciertos niveles adecuados de acumulacién de capital y,
por tanto, se revaloran los derechos civiles que, como Barbalet afirma, son esenciales para una economia de
mercado competitiva.” Tamayo, Sergio, op. cit., p. 80. Esta afirmacion es significativa en el andlisis del caso
mexicano durante las Ultimas dos décadas, como iremos viendo a lo largo de este trabajo.
15 H

Ibid. p. 32.
18 Monereo Pérez, José Luis. Derechos sociales de la ciudadania y ordenamiento laboral.
7 Ibid. p. 165.
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Asi, es en este aspecto crucial donde encontramos mas explicada la gran
ruptura representada por los derechos sociales que destaca Procacci, pues mientras
los derechos civiles y politicos implican sobre todo el establecimiento de mayor libertad
frente al poder del Estado, los derechos sociales requieren de una intervencion mas
palpable y extensa de éste mediante un aparato administrativo e institucional que se
encargue de prestar un servicio o un bien. Lo cual no quiere decir, agregamos
nosotros, que el Estado para nada intervenga positivamente en el caso de los
derechos politicos y civiles. Sin embargo, lo peculiar de los derechos sociales es que al
prestar servicios o bienes del tipo que estos requieren, el Estado se ve obligado a
interferir con el mercado y en consecuencia abandona uno de los supuestos basicos
del Estado liberal, para dar lugar entonces a un Estado Social y de Bienestar.

Sin embargo, contrario a lo que pudiera pensarse en una primera aproximacion
a esta cuestion, Monereo advierte que de hecho es necesaria una cierta dosis de
desmercantilizacion para la existencia del modo de producciéon capitalista con la
finalidad de asegurar las condiciones de existencia y reproduccion de la fuerza de
trabajo; pero politicamente también es necesaria pues contribuye a reforzar una idea
de legitimidad del sistema capitalista y, por ende, a reducir las tensiones entre las
clases sociales.

No obstante, el caracter desmercantilizador de los derechos sociales
igualmente ha contribuido a generar entre los trabajadores una conciencia de clase, y
por tanto a formar un movimiento obrero organizado politicamente y en sindicatos, del
mismo modo que el movimiento obrero organizado a su vez ha propugnhado y
conseguido en muchos casos la implantacion de politicas desmercantilizadoras
traducidas en la consecucion y ampliacion de los derechos sociales.

De esta suerte la importancia y especificidad de la ciudadania social y el
particular vinculo que a partir de ella los ciudadanos establecen con el Estado quedan
cuidadosamente dilucidados por Procacci y Monereo.

Pero aln hay otro aporte de Procacci que quisiéramos subrayar. La autora
supera la vision marshalliana de que los derechos civiles, politicos y sociales son de
naturaleza similar y enfatiza la ruptura que significé la introduccién de los derechos
sociales; pero ademas contempla cuales son las implicaciones de esta ruptura en el

propio concepto de ciudadania.
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Seglun Procacci los derechos sociales suponen una expansion del concepto de
ciudadania, la cual ya no sblo abarca derechos de libertad, participacion politica y
pertenencia formal a la comunidad. Por ello, al igual que la autora nos situamos en
una postura tedrica que rechaza una idea comuln en los libros de derecho: la de que
los derechos sociales no entran ni pueden entrar en el concepto de ciudadania, pues
ésta, se dice, en estricto sentido s6lo se refiere a los derechos de participacion
politica.18

Los tedricos que sostienen esta perspectiva lo hacen principalmente desde la
teoria juridica y la doctrina constitucional, como Pérez Luno. Sin embargo, hay que
reconocer que el enfoque estrictamente juridico no basta para dar cuenta de las
vicisitudes de la ciudadania, ya que los cambios en ella, como aqui hemos insistido,
son procesos sociales y no meramente juridicos. De modo que, como dice Procacci, “el
lenguaje juridico de los derechos no puede explicar por si solo el proceso dinamico a
través del cual van modificandose esos derechos y el propio pacto social.” 1°

Muestra de la insuficiencia de ese lenguaje es la argumentacion de Pérez Luno
cuando afirma que “el transito del Estado liberal al Estado Social de derecho planteé la
ampliacion del contenido de la ciudadania para integrar en el seno de la ‘ciudadania
social’ una serie de derechos de indole econdémica, social y cultural que, en su
significado estricto, rebasan la idea de ciudadania,”2% pues para el autor el contenido
de la ciudadania se limita a los derechos politicos.

Frente a esta objecion, comln en los textos de derecho, Procacci reivindica
también la naturaleza intrinsecamente politica de la ciudadania, pero en otro sentido.
Para Procacci la ciudadania es siempre politica, pero no porque se reduzca a los
derechos politicos y la esfera juridica, sino mas bien porque responde a una

“estrategia de crear ciudadanos” y “gobernar procesos de cambio social que afectan a

'8 Aunque también llegamos a encontrar posturas similares en textos producidos desde la sociologia. Sara
Gordon sefiala que no hay que confundir bajo un mismo concepto (el de ciudadania) derechos que tienen
estructura distinta como los politicos y los civiles frente a los sociales. Es mas, sostiene que en estos Gltimos
no hay claridad ni precision con respecto a en qué deben concretarse derechos como a la educacion o a la
salud y ni siquiera son universales ni formales. Sin embargo, nos parece hasta cierto punto invalida su
objecion, pues no toma en cuenta factores como la construccion del Estado de Bienestar, ni el cambio que
significd éste en el pacto social, ni la funcién desmercantilizadora de los derechos sociales. Gordon, Sara,
“Ciudadania y derechos sociales: ¢criterios distributivos” en Ziccardi, Alicia (comp.). Pobreza, desigualdad
social y ciudadania..., pp. 23-36.

¥ procacci, Giovanna. op. cit., p. 45-46. Subrayado nuestro.

20 pgrez Lufio, Antonio-Enrique, ¢Ciberciudadani@ o ciudadani@.com?, p. 48.
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relaciones politicas.” Por tanto, “ciudadania y derechos de los ciudadanos no se
limitan a expresar vinculos de pertenencia; se modifican junto con las condiciones
cambiantes, con las expectativas y criterios precisos para ejercitar la condicion de
ciudadano”.2t

En consecuencia, los ataques a la ciudadania social por su pretendida
naturaleza no politica quedan injustificados. Pero no sélo eso, sino que Procacci
incluso sugiere que con tales ataques aparentemente se suele sostener, por un lado,
la ilusion de que es posible debilitar la ciudadania social sin que se produzca una
ruptura dentro del propio pacto social, y por otro que las razones de ese debilitamiento
son sblo econdémicas, no politicas, derivadas de una crisis financiera de los Estados. La
informacion que presentamos a lo largo de este trabajo demuestra la falsedad de
estos argumentos denunciados por Procacci y que son tipicos de la ideologia
neoliberal.

Por ahora es importante aclarar que en el caso de Pérez Luno no hay mucha
cercania con las posiciones neoliberales; pero la concepcion que da lugar a sus
afirmaciones e impide considerar al elemento social como parte constitutiva de la
ciudadania moderna, implicitamente niega lo que aqui hemos venido sosteniendo: el
caracter de proceso histoérico y social de la ciudadania, su rasgo central de ser creacion
social. Esta negacion es la que se encuentra detras de razonamientos como los
siguientes:

Esta tesis [la de la ciudadania social] permitid6 que cayéramos en la cuenta de que la
ciudadania nunca ha sido inmune a los movimientos y fendmenos -culturales
econdmicos, sociales y politicos que han contextualizado su ejercicio.

Las transformaciones o generaciones del Estado de derecho han configurado contextos
diferentes y diferenciados para el disfrute de la ciudadania (...) Pero, conviene reiterarlo,
ese ambito externo que contextualiza la actuacion de la ciudadania no es el contenido
conformador de la misma.22

En estas ideas no se admite que la introduccion de los derechos sociales haya
modificado el propio pacto social y, por tanto, la ciudadania. Pareciera que para Pérez
Luno la ciudadania es una “cosa” cuya esencia inmutable se mantiene incélume en

medio de los cambios sociales, los cuales no son mas que el “contexto” el “ambito

2! Procacci, Giovanna. op. cit., p. 16.
?2 pérez Lufio, Antonio-Enrique. op. cit., p. 49
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externo” o telén de fondo sobre el que se mueve. Consideramos que los argumentos
hasta aqui vertidos bastan para demostrar que no es asi.

Por otro lado, hay quienes desde una perspectiva sociojuridica y sin dejar de
reconocer la importancia de los derechos sociales como parte de la ciudadania,
consideran que la distincion entre los tres tipos de derechos tiene sélo un valor
ordenatorio, clasificatorio y heuristico, y no corresponde a una diferencia de fondo.
Victor Abramovich y Christian Courtis23 sostienen que es falsa la separacion entre los
derechos civiles y politicos de los sociales fundada en que los primeros presuntamente
sblo implican obligaciones negativas para el Estado (en términos de no arrestar
indebidamente a alguien, no obstaculizar la libertad de expresion, no impedir el
ejercicio del derecho al voto, etc.) mientras que los ultimos significan el cumplimiento
de obligaciones positivas a través de la erogacion de recursos para brindar las
prestaciones necesarias. Afirman que ambos grupos de derechos representan un
complejo de obligaciones tanto positivas como negativas para el Estado y que en todo
caso la diferencia es de grado, formandose asi un continuum que va desde los
derechos civiles —cuyo peso simbdlico mayor esta en las obligaciones negativas—,
hasta los sociales, donde lo mas visible y por lo que fundamentalmente son
caracterizados esta del lado de las obligaciones positivas. Sin embargo, las
obligaciones negativas del Estado respecto a este tipo de derechos también estan
presentes. Por ejemplo, es un derecho social el que se garantice la educacion a los
miembros de la colectividad, lo cual implica la prestacion de un servicio por parte del
Estado (obligacion positiva); pero también implica la obligacion que éste tiene de no
empeorar la educacion (obligacion negativa). En el mismo sentido el derecho a la salud
conllevaria la obligacion del Estado de no atentar contra ella y no sélo de ofrecer
servicios sanitarios.

Asi, dentro de ese continuum conforme nos acercamos al espacio intermedio
entre ambos polos, el identificar un derecho como perteneciente al grupo de derechos
civiles y politicos o0 al grupo de derechos sociales es mas bien producto de una

decision convencional, mas o menos arbitraria. Al margen de la dificultad que esto

2% Abramovich, Victor y Christian Courtis, "Hacia la exigibilidad de los derechos sociales, econémicos y
culturales. Estandares internacionales y criterios de aplicacién en los tribunales locales” en
www.pnud.org.ve/archivo/documentos/data.
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significa para delimitar el campo de los derechos sociales, queremos resaltar dos

aspectos relativos a esta postura que nos parecen relevantes:

a)

La cuestion de la exigibilidad de los derechos sociales. Si los derechos
civiles, politicos y sociales sélo se diferencian en matiz en cuanto a los tipos
de obligaciones, cuando afirmamos que alguno de ellos es exigible
juridicamente y no mera declaracion de buenas intenciones, tenemos que
admitir que los demas también lo son. Es conocido el argumento neoliberal
de la imposibilidad de que el Estado absorba la gran cantidad de
erogaciones entranadas en la prestacion de servicios sociales por ser a la
larga econdmicamente insostenibles para el aparato estatal. Por eso, se
arguye falazmente, los derechos sociales no pueden estar dentro de los
derechos de ciudadania, ya que al depender de los vaivenes econémicos no
pueden ser exigibles, contrario a lo que segln este razonamiento ocurre con
el caso de los derechos politicos y civiles. No obstante, con el enfoque de
Abramovich y Courtis queda al descubierto la trampa: “las obligaciones
positivas [ligadas a la garantia de los derechos sociales] no se agotan en
obligaciones que consistan Unicamente en disponer de reservas
presupuestarias a efectos de ofrecer una prestacion.” El Estado también
puede garantizar esos derechos a través de regulaciones (como en el
derecho a la informacion y a la formacion de sindicatos) o el establecimiento
de limites a actores privados (como en el establecimiento de un salario
minimo).

El lugar de la desmercantilizacion. Abramovich y Courtis no mencionan esta
caracteristica de los derechos sociales. Para ellos, segin ya hemos visto,
estos derechos no representan una ruptura con respecto a las otras clases
de derechos de ciudadania. Debido a que se abocan a caracterizar los tipos
de obligaciones del Estado frente a los derechos, no hablan de la funcion
peculiar que la obligacion positiva de brindar una prestacion social o regular
la formacion de sindicatos, por ejemplo, ha tenido socialmente en el proceso
histérico de construccion de la ciudadania social. A nosotros nos parece
estimable su intencion de fundamentar la exigibilidad de los derechos

sociales, asi como la consecuente insistencia que hacen en aquello que
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tienen en comuln con los derechos politicos y civiles, y en ese nivel formal,
juridico, podemos estar de acuerdo. Sin embargo, en el nivel social y dentro
de la construccion de la ciudadania es innegable la ruptura que supusieron
los derechos sociales y el Estado de Bienestar, segin hemos venido
insistiendo. Es decir, a pesar de que suena muy convincente la
diferenciacion de derechos que Abramovich y Courtis hacen en términos de
los tipos de obligaciones del Estado, su conclusion es parcial al no tomar en
cuenta el contexto histérico del surgimiento de los derechos sociales y el
Estado de Bienestar ni los efectos sociales que han tenido.

Por Gltimo, en esta parte queremos exponer otra objecion interesante al modelo
marshalliano de ciudadania, la cual nos parece importante mencionar por su
referencia a otros temas y problemas hoy en boga dentro de las ciencias sociales. Se
trata de la critica de Bryan Turner,24 quien considera que el esquema propuesto por el
socidlogo inglés ya es obsoleto puesto que han cambiado radicalmente las condiciones
sociales. El sostiene que los mecanismos de la ciudadania marshalliana —
principalmente los conflictos de clases— han sido reemplazados por otros que estan
“mas cercanamente conectados con los movimientos sociales y las contradicciones de
estatus e identidad.”?®> En esa medida sostiene que el modelo de ciudadania
marshalliano queda corto para entender los nuevos fendmenos. Asi, en contraparte
Turner propone otros tres tipos de “derechos de ciudadania post-nacional”: ecologicos,
de los indigenas y de identidad cultural y étnica, los cuales se encuentran, segun €l, en
otro nivel mas global, el de los derechos humanos, mas alla del nivel de los derechos
sociales de los Estados-nacion:

Mientras los derechos de ciudadania marshallianos intentaron proteger a los individuos
de las variaciones del mercado, el nuevo régimen de derechos globales intenta proteger
a los seres humanos de las consecuencias negativas del crecimiento econémico y de la
tecnologia en su salud y su seguridad.26

Nosotros consideramos que, al menos casos como el que nos ocupa, la
propuesta tedrica de Marshall sigue teniendo cierta pertinencia por cuanto abre vias

de reflexion y problematizacion en el campo de la ciudadania social, si bien, como ya

% Turner, Bryan, “The erosion of citizenship”, British Journal of Sociology, Vol. 52, No. 2 (June 2001), pp.
189-2009.

% |bid. p. 204. Estas y las siguientes son traducciones nuestras.

% Ibid. p. 205.
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hemos visto, su vision debe ser superada y repensada a la luz de otros contextos y
trayectorias historicas, asi como de nuevas propuestas teoricas.

Por otra parte también creemos, al igual que Lukes, Garcia y Procacci, que este
nuevo énfasis del debate contemporaneo en torno a la ciudadania centrada casi
exclusivamente en cuestiones de reconocimiento de derechos culturales y de la
identidad, ya no en temas de distribucion y desigualdad material, es limitado y parcial.
Es falso el planteamiento de que por un lado esta el mero reconocimiento en el ambito
simbolico (cultural y discursivo) y por otro —y casi de manera opuesta— el tema de los
derechos redistributivos de naturaleza material y socioeconémica. Como sugieren
Lukes y Garcia, el reclamo por los derechos de reconocimiento ubicados dentro de la
“politica de la identidad” se encuentra estrechamente vinculado con las demandas
redistributivas. De lo contrario aquéllos vendrian a ser reivindicaciones meramente
simbdlicas que, carentes de sustento material, no tendrian mayor sentido para los
grupos étnicos minoritarios, las mujeres, los homosexuales, entre otros. Es esta vision
la que nos da la pauta para articular en el presente trabajo los derechos sociales de la
ciudadania con la cuestion de género que en muchas ocasiones se plantea mas en
términos de mero reconocimiento politico de las mujeres y de forma aislada.

En complemento a estas ideas nos parece oportuno citar las palabras de
Procacci:

La insistencia en el “multiculturalismo” [por ejemplo], cuando imperativos coyunturales
presionan para la elaboracién de una politica, limita los temas de ciudadania a derechos
civiles y politicos, haciendo revivir una interpretacion de ella concebida como relacién
exclusivamente politica con el estado-nacion. La dimension social de la ciudadania
parece quedar anticuada, pese a la utilidad que podria tener su relativa indiferencia
hacia los vinculos nacionales para las estrategias destinadas a integrar grupos
minoritarios.2?

Ademas Turner plantea el problema como si el mercado (en particular el libre
mercado) hubiera dejado de ser una de las principales fuentes de inseguridad para los
ciudadanos, o al menos como si hubiera pasado a un plano secundario en sus vidas y
en la vida social. Nosotros sostenemos que no es asi. Es mas, afirmamos que
justamente con los cambios que se han suscitado a partir de la crisis y el

desmantelamiento de los Estados de bienestar y el ascenso del neoliberalismo, el

2" Procacci, Giovanna, op. cit., p. 18.
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caracter amenazante del mercado se magnifica en proporcion directa al debilitamiento
de la ciudadania social.

Y es que como Giddens sintetiza, hay funciones del Estado para las cuales el
mercado es ineficaz y por tanto no puede sustituir los esfuerzos estatales, por lo
menos no del todo. Dichas funciones son:

e Suministrar medios para la representacion de intereses diversos;

e Ofrecer un foro para conciliar las demandas rivales de estos intereses;

e Crear y proteger una esfera publica abierta, en la que pueda llevarse a cabo un
debate libre sobre cuestiones politicas;

e Suministrar una variedad de bienes publicos, incluyendo formas de seguridad y
bienestar colectivos;

e Regular los mercados siguiendo el interés publico y fomentar la competencia
mercantil donde haya amenaza de monopolio;

e Fomentar la paz social mediante el control de los instrumentos de violencia y
mediante el mantenimiento del orden;

e Promover el desarrollo activo de capital humano a través de su papel esencial en el
sistema educativo;

e Mantener un sistema judicial eficaz;

e Tener un papel directamente econémico, como empleador principal, en intervencion
macro y macroeconoémica, ademas de la provision de infraestructuras;

e Mas discutidamente, tener una meta civilizadora —el gobierno refleja normas y
valores ampliamente aceptados, pero también puede ayudar a moldearlas, en el
sistema educativo y fuera de él;

e Fomentar alianzas regionales y transnacionales y perseguir objetivos globales.28

Evidentemente la inclusion de algunos puntos en esta lista es polémica, sobre
todo en el grado en que se considera que el Estado debe intervenir. Sin embargo,
quiza en lo general haya consenso en la inclusion de la mayoria de los topicos que
sugiere Giddens. Abundaremos mas respecto al papel del Estado en cuanto a la
ciudadania social en el tercer capitulo de esta tesis.

En suma, conforme al examen que hasta aqui hemos realizado de las diversas
propuestas en torno a la ciudadania social, conviene puntualizar los rasgos de la

concepcion de ciudadania social que sostenemos en este trabajo:

%8 Giddens, Anthony. La tercera via. La renovacion de la socialdemocracia, pp. 61-62. Giddens aqui usa mas
el término “gobierno”, pero consideramos que por el contexto y el caracter de las funciones que describe es
mas apropiado referirse a “Estado”. Por otra parte, retomamos esta lista de tipo mas descriptivo que Giddens
propone al margen de nuestro desacuerdo con varios rasgos de la propuesta politica que desarrolla en esa
obra.
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1)

Entendemos la ciudadania no en términos ahistéricos o como un
estatus esencial e inamovible, sino mas bien en el sentido de un
proceso historico y social de construccion permanente.

Dicho proceso no lleva necesariamente un camino lineal, evolutivo e
irreversible. Como producto de las transformaciones sociales y de las
relaciones sociales muchas veces contradictorias y conflictivas entre los
diversos actores (no sb6lo clases sociales, sino también partidos
politicos, grupos étnicos, movimientos de mujeres, entre otros), la
ciudadania es un ambito en constante tension y cambio, de manera que
la consecucion de las obligaciones y los derechos ciudadanos asi como
los criterios de pertenencia plena a la comunidad y las posibilidades de
participacion en los asuntos publicos y en el ejercicio efectivo de los
derechos no estan asegurados de forma definitiva y pueden sufrir
retrocesos o avances.

A partir del proceso historico de la construccion de la ciudadania
distinguimos como Marshall, sus dimensiones civil, politica y social, las
primeras dos surgidas en el marco del Estado liberal y la Ultima como
parte fundamental de la conformacion del Estado Social y de Bienestar.

La ciudadania social ha estado definida por tanto en funcion del nuevo
pacto social al que se dio lugar en el Estado de Bienestar donde tienen
un lugar primordial los derechos sociales (esto cuando menos hasta el
establecimiento del Estado neoliberal, el cual ha puesto en entredicho
estos derechos). Estos, junto con los derechos civiles y politicos se
encuentran en un continum —como sugieren Abramovich y Courtis—,
aunque so6lo en un nivel formal con respecto al tipo de accion del Estado
y en esa medida son igualmente exigibles. Sin embargo, en términos del
proceso histoérico que les dio origen y de sus efectos sociales, los
derechos sociales representan una ruptura significativa con respecto a
los derechos politicos y civiles pues aquéllos conllevan el caracter
distintivo de derechos desmercantilizadores y éstos no.

Es a través de este caracter desmercantilizador que con la ciudadania

social se busca reducir las desigualdades sociales entre las clases, para
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asi minimizar a la vez las tensiones entre ellas, pero sin poner en
entredicho las causas estructurales que edifican la desigualdad en el
capitalismo.

6) La ciudadania social no se contrapone a los derechos culturales, antes
bien los complementa, de manera que el tema de los derechos sociales
y las desigualdades socioeconémicas no tiene por qué ser descartado
como obsoleto o incompatible con los aspectos de reconocimiento

identitario, de étnia, género, orientacion sexual u otro.

LA CIUDADANIA SOCIAL DESDE EL GENERO

Complementando este tipo de estudios que Marshall inauguré en la sociologia hace ya
varias décadas, el feminismo y la perspectiva de género han aportado una vision que
procura arrojar luz sobre la construccion de la ciudadania social vislumbrando las
particularidades de género de las mujeres y los hombres y trascendiendo asi el sesgo
sexista (masculino) que tipicamente ha caracterizado a las teorias sobre la ciudadania.

En la exposicion que hasta aqui hemos hecho sobre el debate tedrico en torno a
la ciudadania social han quedado delineadas sus caracteristicas definitorias. Hemos
argumentado acerca de nuestro enfoque de la ciudadania como proceso histérico y
social, de su naturaleza especifica y distinta de la ciudadania politica o civil, de los
conflictos existentes entre derechos civiles y sociales, de la relacion historica ineludible
entre el establecimiento de la ciudadania social y el Estado de Bienestar asi como de
la relevancia que aln hoy tiene la discusion de esta parte de la ciudadania a pesar del
acento actual casi exclusivo sobre aspectos identitarios y simbdlicos.

Sin embargo se hace necesario tener un minimo acercamiento tedrico a los
aportes de la perspectiva de género y el feminismo en este campo pues, hasta ahora,
es en estos enfoques —0 mas exactamente desde la perspectiva de género feminista—
donde se ha problematizado extensamente las implicaciones de la diferencia sexual en

la ciudadania social.

El género y la perspectiva de género
Para quienes suene poco serio 0 poco académico el término feminismo por su

connotacion politica, habria que recordarles, guardando las proporciones, la situacion

del marxismo, cuya aportacion tedrica indiscutible en las ciencias sociales no queda
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disminuida por sus pretensiones y alcances politicos. Antes bien, cuando pretende
ignorarse su componente politico se corre el riesgo de mutilar los supuestos
epistemologicos de la concepcion marxista. Algo similar ocurre en el caso del
feminismo. Una diferencia es que a esta corriente de pensamiento le ha costado mas
trabajo y tiempo ganarse la legitimidad de propuesta teérica en la academia. Uno de
los caminos que ha elegido para conseguirla ha sido el desarrollo de la perspectiva de
género. Sin embargo, aun a pesar de los anos de produccion y discusion con esta
perspectiva, las feministas no se han puesto de acuerdo en adoptarla de manera
definitiva; hay quienes, por ejemplo, consideran que la categoria género, y por tanto la
perspectiva edificada sobre ella, oscurece mas que aclarar la naturaleza y las raices de
los problemas que han sido preocupacion fundamental dentro del feminismo.2°

En este caso nosotros no rechazamos la perspectiva de género ni la categoria
género; pero tampoco las entendemos como lo que Marcela Lagarde ha denominado
“perspectiva aséptica de género” bajo la cual, al aislar al concepto género de su
contexto tedrico “lo despojan de su dimension filosofica y de su capacidad analitica y
explicativa, la fragmentan y, finalmente, la convierten en un término que hace
referencia a las mujeres.”3°Mas aun, nos pronunciamos en contra de esa tendencia a
trivializar el concepto género y de usarlo como mero sustituto “politicamente correcto”
del término sexo o, peor aln, de la palabra mujer, como ha sido frecuente en un uso
irreflexivo y superficial del término entre los medios de comunicacion, los discursos
politicos e incluso dentro de las universidades.

Es verdad que la introduccion del género como concepto y categoria analitica,
asi como el desarrollo consecuente de la perspectiva de género han servido para
poner sobre la mesa y desnaturalizar la subordinacion femenina tanto tiempo
silenciada o justificada en automatico desde el determinismo biolégico. En ese sentido
el género ha sido una ventana idonea para analizar y explicar los origenes e
implicaciones de la identidad, la opresion o el papel de las mujeres en las sociedades.
Sin embargo, es indispensable subrayar que el género tiene aln mayores

potencialidades explicativas puesto que no esta limitado a mirar sélo a las mujeres;

2% Véase la interesante contribucion al debate en este asunto desde distintas disciplinas de las ciencias sociales
en el libro editado por Silvia Tubert, Del sexo al género. Los equivocos de un concepto.
% |_agarde, Marcela. Género y feminismo. Desarrollo humano y democracia, p. 22.
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mucho menos a verlas como si estuvieran aisladas. También contempla la
especificidad masculina y las relaciones entre los géneros; aspectos que no pueden
omitirse ni siquiera si se pretende hacer un estudio sélo sobre las mujeres.

Nos parece desafortunado que este aspecto todavia no sea suficientemente
atendido en varios estudios de género, donde suele tomarse en cuenta sélo el caso de
las mujeres (como victimas de un grupo homogéneo y anénimo de varones), si bien
desde hace algln tiempo ya hay voces criticas que cuestionan ese punto de vista. En
buena medida esa deficiencia, a veces mas implicita que explicita o consciente, ha
motivado el enfoque que pretendemos darle a nuestro estudio, donde contemplamos
comparativamente y en relacion inseparable los casos de hombres y mujeres respecto
a la ciudadania social.

El género, en términos amplios, es aquella construccion simbélica que contiene
el conjunto de atributos asignados a las personas a partir de su sexo. Es, por tanto,
una creacion social; y como tal cambia en el tiempo y varia de una sociedad a otra.
Como construccion simbolica definida socialmente, el género implica, entre otras
cosas, la subjetividad de los sujetos, su afectividad y su intelectualidad, su identidad,
sus bienes materiales y simbdlicos, su condicion politica y sus oportunidades.3! Pero
esto no quiere decir que la totalidad del sujeto esta definida por el género o que ésta
sea la dimension determinante en todos los aspectos de su vida. S6lo queremos
subrayar lo que en el otro extremo implicitamente se niega al callarse: que el género si
es relevante, si es parte importante de la constitucion de los sujetos y atraviesa, en
mayor o menor medida, muchas de sus relaciones e instituciones sociales, como la
ciudadania social, aunque en algunos niveles no necesariamente llega a ser un

elemento decisivo.

¢Coémo abordar la ciudadania desde el género?
Para abordar la ciudadania social de mujeres y hombres, nos situamos en la postura

de Chantal Moffe, mas que en las posturas de algunas tedricas feministas cuya vision

empata con supuestos esencialistas. Es decir, con respecto al alcance que la categoria

3 Ibid. p. 27-29.
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género tiene en la definicion del sujeto, nos sumamos a Mouffe32 cuando rechaza
aquellas concepciones que contemplan al sujeto como una entidad transparente,
homogénea y racional cuya conducta tiene un significado coherente y unitario en
funcion de una identidad esencial. En ese tipo de concepciones la identidad de género
sblo puede ser una especie de esencia a partir de la cual se contrapone la entidad
predefinida “mujer” frente a otra también predeterminada “varén”.

Esta idea es similar en el fondo a aquélla que discutiamos sobre la ciudadania
como categoria esencial e inamovible, y ya hemos visto que esta clase de enfoques no
ayudan mucho a comprender los fendmenos sociales en tanto pierden de vista no sélo
el devenir histérico y las particularidades sociales en contextos dados, sino que
ademas, en un nivel mas especifico, ignoran la dinamica contradictoria y cambiante de
las relaciones sociales. Es conveniente recordar entonces, como lo hace Mouffe, que
en realidad no puede hablarse de identidades esenciales ni unitarias respecto al
género (ni tampoco en otros ambitos), puesto que no hay identidad social que se
encuentre establecida a priori ni que sea completa y permanentemente adquirida.

Es por esta razon que Mouffe propone “concebir al agente social como una
entidad constituida por un conjunto de posiciones de sujeto que no pueden estar
nunca totalmente fijadas en un sistema cerrado de diferencias; una entidad construida
por una diversidad de discursos entre los cuales no tiene que haber necesariamente
relacion, sino un movimiento constante de sobredeterminacion y desplazamiento”.33
En consecuencia, la identidad de un sujeto asi concebido no puede ser sino
contradictoria y maltiple, asi como contingente y precaria en el sentido de que nunca
esta completamente fija o acabada. De esta manera podemos ubicar al sujeto y su
identidad dentro de relaciones sociales contradictorias y cambiantes donde incluso un
individuo aislado puede ser al mismo tiempo dominante en una relacién y estar
subordinado en otra como de hecho suele ocurrir entre hombres y mujeres en las
intersecciones de su posicion de género con sus otras posiciones (de clase, étnia, raza,

etc.).

% Fundamentalmente en su ensayo “Feminismo, ciudadania y politica democratica radical” contenido en su
libro El retorno de lo politico, pp. 107-126.
% Ibid., p. 110.
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Por tanto, no significa que debamos dejar de lado nociones como “mujeres” o
“varones” como sujetos colectivos, simplemente Mouffe advierte que no es posible
seguir enfrentando “mujer” versus “varon” como entidades homogéneas en la medida
en que reconocemos la existencia de multiples relaciones sociales donde la diferencia
sexual es construida de diversos modos.34

En consecuencia, podemos pasar de las preguntas hasta cierto punto estériles
con las que se intenta descubrir la esencia unitaria correspondiente a la categoria

“

“mujer” (o “varén”) a interrogarnos sobre “scomo se construye la categoria ‘mujer’
como tal dentro de diferentes discursos?, ¢como se convierte la diferencia sexual en
una distincion pertinente dentro de las relaciones sociales?, y ¢coOmo se construyen
relaciones de subordinacion a través de tal distincion?”35 Son las dos Ultimas
preguntas las que tienen cierta resonancia en lo que resta de nuestro trabajo dentro
del campo de la ciudadania social.

La apuesta tedrica de Mouffe resulta novedosa y contrasta en algunos puntos
con otra cuya relevancia en el desarrollo de la perspectiva de género en México hemos
advertido desde el inicio de nuestra blsqueda y por tanto reviste interés para nuestro
trabajo. Se trata de la alternativa que ofrece Marcela Lagarde en Los cautiverios de las
mujeres: madresposas, monjas, putas, presas y locas. Alli la autora, con la intencion
de seguir el modelo metodolégico marxista planteado en el Prologo a la critica de la
economia politica, comienza por hacer una distincion entre condicion y situacion de
género. Nos explica ambas categorias tomando el caso de las mujeres, equivalente en
este nivel conceptual al de los hombres3é y nos dice que la condicion de la mujer se
encuentra ubicada en el nivel mas abstracto y se refiere al ser social femenino, a “la

I

mujer”’. Se trata de “una creacion histérica cuyo contenido es el conjunto de

circunstancias, cualidades y caracteristicas esenciales que definen a la mujer como

¥ Ibid., p. 112.

% Idem.

% Es importante aclarar que en esta obra Lagarde no se extiende en explicar esta equivalencia; sin embargo
por el uso que hace de estas categorias en Género y feminismo..., ya citada, inferimos que es asi. El ejemplo es
la siguiente cita: “La categoria género es adecuada para analizar y comprender la condicion femeninay la
situacion de las mujeres, y lo es también para analizar la condicion masculina y la situacién vital de los
hombres. Es decir, el género permite comprender a cualquier sujeto social cuya construccion se apoye en la
significacion social de su cuerpo sexuado con la carga de deberes y prohibiciones asignadas para vivir, y en la
especializacion vital a través de la sexualidad. Las mujeres y los hombres no conforman clases sociales o
castas: por sus caracteristicas pertenecen a la categoria social de género, son sujetos de género™, p.29.
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ser social y cultural genérico: ser de y para los otros.”37 En cuanto tal, la condicion de
la mujer es el nivel de representacion mas general e implica que aquellas
“caracteristicas y cualidades esenciales” las comparten de antemano todas las
mujeres por el sélo hecho de serlo, independientemente de su voluntad, sin que esto
signifique que sean un atributo natural o biolégico. De hecho afirma Lagarde que,
como creacion historica, la opresion patriarcal no ha sido inherente a la condicion de la
mujer a lo largo de la historia.

El otro nivel de representacion es el de la situaciéon de las mujeres que “se
refiere al conjunto de caracteristicas que tienen las mujeres a partir de su condicion
genérica, en determinadas circunstancias histéricas (...) y expresa la existencia
concreta de las mujeres particulares, a partir de sus condiciones reales de vida.”38
Corresponde, por tanto, a la existencia social de las mujeres.

Asi para Marcela Lagarde, todas las mujeres comparten una condicion de
opresion, pero ésta varia en grados y niveles seglin las condiciones particulares de
vida, la situacion, de cada una de acuerdo con su clase, étnia, adscripcion politica y
religiosa, etc.

Podemos notar que esta conclusion tiene alguna similitud con los
planteamientos de Mouffe; sin embargo contiene diferencias fundamentales.
Coinciden hasta cierto punto en no hacer tabla rasa de las mujeres como si fueran un
grupo homogéneo per se. Ambas saben que no es posible seguir pensando que todas
las mujeres comparten en la misma medida ciertas caracteristicas sin importar su
origen, posicion social, color de piel, escolaridad u otros factores que son igual o mas
determinantes en sus vidas particulares que su adscripcion genérica y a la vez la
condicionan.

No obstante, la diferencia radica en que mientras Lagarde, a través de la
condiciéon de la mujer, hace abstraccion de las caracteristicas que histéricamente
considera son comunes a las mujeres en el patriarcado y las pondera ademas como
cualidades que a priori representan un vinculo real o potencial a nivel politico entre las
mujeres, Mouffe es muy clara y consecuente con el concepto de las posiciones de

sujeto, las cuales no estan vinculadas a priori. Es decir, segin Mouffe hay que

3" LLagarde, Marcela. Los cautiverios de las mujeres..., p. 33. Cursivas de la autora.
% Ibid., p. 80.
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aproximarse al sujeto como “una pluralidad dependiente de las diversas posiciones de
sujeto a través de las cuales es construido dentro de diferentes formaciones
discursivas”; ademas de que “esta pluralidad no implica la coexistencia punto por
punto, de una pluralidad de posiciones de sujeto, sino mas bien la constante
subversion y sobredeterminacion de una por las otras, lo cual hace posible la
generacion de ‘efectos totalizantes’ dentro de un campo que se caracteriza por tener
fronteras abiertas e indeterminadas.”3° En un campo asi, donde en ciertas relaciones
sociales y en ciertos puntos de la historia una posiciéon de sujeto es mas importante
para un sujeto y menos para otro, no hay tal esencia comln entre los sujetos, ni
siquiera entre sujetos colectivos como “mujeres” u “hombres”. Sin embargo Mouffe
acepta que el estatus de estos sujetos “debe ser concebido en términos de lo que
Wittgenstein designa como ‘semejanza de familia’, y su unidad debe considerarse el
resultado de una fijacion parcial de identidades mediante la creacion de puntos
nodales”49, es decir, mediante “articulaciones” que no son otra cosa mas que vinculos
establecidos por una relacion contingente, no predeterminada, ni necesaria entre
varias posiciones de sujeto.

Mouffe no se remite a caracteristicas esenciales comunes dentro de los
géneros, pues dificilmente puede hacerse abstraccion de algo que es de suyo
inestable y que de un momento a otro va a ser subvertido y transformado. Lagarde si
procede haciendo esa abstraccion tal vez porque parte de un concepto que en el
argumento de Mouffe parece estorbar o salir sobrando: patriarcado. Si se asume la
existencia de un sistema social de dominacion y opresion de las mujeres por parte de
los varones, necesariamente hay que identificar qué hace comunes a los integrantes
de cada grupo que quedan asi enfrentados en dos bandos en los cuales incluso si se
reconocen diferencias intragenéricas derivadas de étnia, clase, etc., se pasan a un
segundo plano en aras de aprehender a los sujetos no como clases, étnias, etc., sino
como sujetos conformadores de las relaciones de dominacion/opresion patriarcales.

No pretendemos descartar ni mucho menos negar la validez del concepto de
patriarcado. Empero, por los argumentos que hemos expuesto, nos parece mas

apropiado situarnos mas cerca de la postura de Mouffe que de Lagarde, pues nos

¥ Mouffe, Ch., op. cit., p. 111.
0 Ibid., p. 112.
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permite hacer la conjugacion del género con el campo de la ciudadania social de forma
no estatica ni esencialista. La cuestion de la pertinencia y vigencia del concepto
patriarcado tiene sus propias dificultades, las cuales salen de nuestro alcance. El
patriarcado podria ser una explicacion de la causa, el porqué ocurren ciertos
fendmenos, pero de ninguna manera podria ser la Unica explicacion o incluso la mas
importante respecto a las formas en que ha ocurrido la construccion de la ciudadania

social de hombres y mujeres.

La perspectiva de género feminista y la perspectiva liberal de la ciudadania
Por lo pronto, habiendo definido la plataforma general desde la cual abordamos el

asunto del género, aun falta detenernos mas a fondo en identificar los hilos de la
reflexion feminista en el tema especifico de la ciudadania, pues tal reflexion tiene aln
mas pistas importantes que ofrecernos.

La ciudadania ha estado en la agenda tedrica y politica de las feministas desde
el inicio del movimiento feminista, a fines del siglo XVIIl. Cuando en el marco de la
Revolucion Francesa se proclamaban los derechos del hombre y del ciudadano bajo
las premisas de libertad, igualdad y fraternidad, mujeres como Mary Wollestonecraft y
Olympe de Gouges no tardaron en cuestionar el hecho de que el sexo femenino
estuviera excluido. Los fundamentos de esa inconformidad estaban dentro de los
ideales democraticos que arguian los defensores de lo que sbélo hasta mucho mas
tarde daria en llamarse derechos humanos y no sélo del hombre.

Aqui, sin embargo, nos interesa mas conocer lo que dentro de la perspectiva de
género feminista, mucho mas reciente, se ha dicho respecto a la ciudadania, sobre
todo desde la década de los ochentas. Encontraremos que en relacion con este tema
dentro del feminismo y la perspectiva de género no hay una autora o autor clasico
como lo es Marshall en el plano mas amplio de la sociologia. Pero eso si, las feministas
han discutido con Marshall, el liberalismo y entre ellas sobre el alcance del concepto, y
en particular de la ciudadania social.

En la década de los ochenta la produccion feminista en torno a la ciudadania se
enfocd mas hacia la critica del liberalismo y en ella se perfilaron varias posiciones
frente al desafio que aquél plantea con respecto al lugar de la diferencia sexual y la

especificidad genérica en la ciudadania.
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Como vimos en el apartado anterior, dentro de las ideas liberales la distincion
entre una esfera pulblica y una privada es central para concebir al ciudadano, y es
también uno de los blancos mas recurrentes de la critica feminista. Hay autoras como
Judith Astelarra4l que consideran que esta distincion existe desde la Grecia Antigua,
donde se establecia la diferencia entre el oikos (el mundo de lo doméstico, de la
satisfaccion de las necesidades y de la actividad privada) y la polis (el mundo de la
politica y de la actividad publica ciudadana). Ambos mundos estaban fuertemente
relacionados entre siy eran dependientes uno del otro. De hecho, el mundo de la polis
era parasito del oikos pues el espacio de aquél, “considerado exento de la necesidad,
no podria haber subsistido sin los servicios producidos en la esfera doméstica”.42

De cualquier modo, heredera directa de la Antigliedad o no, la distincion entre
lo publico y lo privado se ha planteado en el liberalismo en términos de exclusion de
las mujeres de la ciudadania. Como advierte Jeanine Anderson,43 suele asumirse
como el ideal de ciudadano a un individuo solitario, autoconducido, integro y sin
influencias comprometedoras, lo cual implica que tiene un cuerpo, una historia
individual especifica y unos intereses individuales no condicionados o influidos por
lealtades familiares. Se trata, en suma, de un ciudadano sin ataduras, sin demasiada
compenetracion con otros ciudadanos y con ciertos derechos claramente identificables
en tanto individuo.

Es por estas caracteristicas que se ha descalificado, mas o menos
implicitamente, a las mujeres como ciudadanas, en virtud de que en el discurso se
asume que por su posicion en la familia, de lleno en el mundo privado o doméstico,
tienen varias ataduras:

a) Se piensa que es dependiente del varon (psicolégica, social vy

econémicamente) y de otros miembros de la familia, por lo tanto le es
dificil discernir y sopesar sus propios intereses y los intereses generales

de la comunidad.

* Astelarra, Judith. “Recuperar la voz: el silencio de la ciudadania”, en Torres, Carmen (ed.). De Nairobi a
Beijing. Diagnosticos y propuestas, pp. 9-16.

2 Ibid., p. 11.

*3 Anderson, Jeanine. “;Pueden los ciudadanos tener familia?”, en Hola, Eugenia y Ana Ma. Portugal (eds.),
op. cit., p. 103-105.
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b) Se supone que esta inmersa en contratos implicitos, borrosos, indefinidos
y de términos impredecibles e incontrolables con los otros, lo cual
contradice el principio de la polis de basarse en contratos explicitos que
no se interpongan ni contradigan las obligaciones ciudadanas.

c) Tienen fuertes condicionamientos emocionales derivados de un supuesto
mayor apego que los hombres a las relaciones familiares que son de
caracter irracional (no razonado) e irresistibles.

d) Siguiendo a Pateman, las mujeres se encuentran bajo un sometimiento
forzoso al derecho del marido de acceder sexualmente a sus cuerpos.

Por todas esas razones

se establece una suerte de division del trabajo ético entre varones y mujeres: ellos
defienden principios abstractos y universales a costa de los mas cercanos [y por tanto
pueden cumplir sus deberes ciudadanos en interés de la polis y no de un reducido
circulo]; ellas luchan por los intereses de las personas cercanas y por proteger la
relacion con estas personas.44

Ante este panorama donde pese a la aparente neutralidad de género se ha
desenmascarado la construccion androcéntrica de la ciudadania, las feministas, como
afirma Molyneux, parecen sélo coincidir en la necesidad de reformular el significado
gue se le da a la ciudadania.45

Fuera de ese consenso, la manera en que ha de ser resignificada la ciudadania
sigue siendo entre el propio feminismo y la perspectiva de género un punto de
discusion. La cuestion fundamental de qué hacer con la diferencia sexual que
pretende eludir fallidamente el liberalismo en su nocién de ciudadania genera al
menos tres posturas en el feminismo. La primera, asumida por la corriente
maternalista y de manera mas consistente y elaborada por Pateman, plantea que es
necesario hacer que la diferencia sexual sea politicamente relevante; lo que implica
reconocer a las mujeres como mujeres, con sSus cuerpos y todo lo que éstos
simbolizan. Tal reconocimiento conlleva el requisito de dar significacion politica a la
maternidad, del mismo modo que la voluntad de morir y pelear por su patria es la

Gltima prueba de ciudadania para el varon.

44 H

Ibid., p. 105.
*> Molyneux, Maxine. “Debates sobre comunitarismo, moralidad y politicas de identidad” en Hola, Eugenia y
Ana Ma. Portugal (eds.), op. cit., p. 19.

37



Pateman reconoce el miedo de algunas feministas de que hacer referencia a la
diferencia sexual entre hombres y mujeres reforzaria “la demanda patriarcal de que ‘la
Mujer' es una categoria natural y atemporal, definida por ciertas caracteristicas
bioldgicas innatas”; pero argumenta que esto no necesariamente es asi, pues “en un
examen del contrato y del derecho patriarcal, el hecho de que las mujeres sean
mujeres es mas relevante que las diferencias que haya entre ellas.” 46

Mas aln, maternalistas como Elshtain y Ruddick pretenden cambiar el ideal
androcéntrico del ciudadano liberal por una nocién de ciudadania que descanse en las
virtudes del mundo privado de las mujeres, especialmente en la maternidad, pues
consideran que la “ética de cuidado” que subyace en ésta es superior, mas loable, que
la “ética de justicia” masculina, y por tanto que la primera es mucho mas deseable que
la segunda en el ambito de la ciudadania y de la busqueda del bien publico.

Por los supuestos esencialistas de esta perspectiva, autoras como Mouffe —y
nosotros nos sumamos a ella— la rechazan tajantemente. Ella esta de acuerdo en la
critica de Pateman a la concepcion de ciudadania liberal; pero considera que con sus
argumentos ni Pateman, ni las maternalistas todavia logran deconstruir la mera
oposicion entre mujeres y varones. Para Mouffe el problema del liberalismo no se
soluciona con una concepcion bigenérica del ciudadano o con agregar las tareas
consideradas especificamente femeninas a la definicion de ciudadania. Mas bien
habria que construir una concepcion de ciudadania donde la diferencia sexual sea algo
efectivamente no pertinente. Y esto se logra justamente a partir de su idea de sujeto
que hemos expuesto arriba.

Mouffe aclara que no quiere decir que busque la total desaparicion de la
diferencia sexual como distincion valida, simplemente sostiene que ésta no tiene por
qué ser pertinente en todas las relaciones sociales y mas aun, que “en el dominio de lo
politico y por lo que toca a la ciudadania, la diferencia sexual no debe ser una
distincion pertinente”.47

La tercera postura es similar a la de Mouffe, excepto por un detalle. Para Anne

Phillips la posibilidad de trascender las limitaciones de la ciudadania liberal esta en

“**pateman, Carol. El contrato sexual, p. 30.
*" Mouffe, Ch. op. cit., p. 118.
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comenzar por “reconocer en el plano politico la diferencia y la desigualdad de género,
es decir, hacerla relevante politicamente”. Sin embargo aclara que

a esto subyace una vision de un mundo en donde el género deberia volverse menos
pertinente y las abstracciones de la humanidad mas significativas, a través tanto de
nuestras acciones como de nuestras palabras. Considero que hacer hincapié en la
diferencia sexual es necesario pero transitorio, porque no quiero un mundo en el que las
mujeres tengan que hablar continuamente como mujeres, 0 se deje a los hombres
hablando como hombres.48

Consideramos plausibles las razones que dan tanto Moufe como Phillips. Sin
embargo, al introducir de lleno la dimension social de la ciudadania el panorama se
complejiza una vez mas. Recordemos que esta dimension significd una ruptura dentro
de la construccion de la ciudadania moderna. Implicé rebasar el estricto ideal de la
ciudadania liberal desde el momento en que el propdsito desmercantilizador significo
una mas activa intervencion del Estado, ahora en ambitos tradicionalmente
considerados dentro de la esfera privada, como la familia, y esto en los hechos ha
representado otro aspecto donde una vez mas la diferencia sexual esta presente y
resulta problematica.

Probablemente “debe” aspirarse a una nocidon no genérica de la ciudadania,
pero tampoco neutral, como sugiere Mouffe; o bien, seguir el camino que senala
Phillips. No obstante, al identificar a la ciudadania como un campo donde de facto la
diferencia sexual se ha construido en términos de subordinacion, se impone la tarea
de indagar como ha ocurrido tal cosa. De modo que aunque “no deba” ser pertinente,
es preciso plantearla puesto que en particular dentro de la construccion de la

ciudadania social no es asunto menor.

Género y derechos sociales de ciudadania
Regresamos al terreno que inauguré Marshall hace sesenta anos. ¢Qué han dicho las

feministas y la perspectiva de género al respecto? En nuestra revision encontramos
consenso al menos en reconocimiento de los aportes de Marshall, pero también en el
cuestionamiento de su periodizacion de la construccion de la ciudadania. Hay, por
ejemplo, autoras como Yuval-Davis y Alisa del Re que consideran que se trata de un

modelo evolutivo e incluso lineal, el cual de antemano excluye a las mujeres y la

“8 Phillips, Anne Género y teoria democrética, p. 18.
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constitucion de sus derechos de ciudadania. A reserva de que al igual que Held4° y
O’Connor%0 diferimos de la interpretacion que ve en la periodizacion de Marshall un
modelo evolutivo, lineal y hasta universal, nos parece pertinente el senalamiento que
estas y otras autoras hacen sobre el sesgo androcéntrico de la teoria marshalliana.

O’Connor lo expresa de manera muy clara al observar que tal deficiencia se
encuentra implicita en el hecho de que para Marshall la ciudadania es concedida a
todos aquellos miembros plenos de la comunidad como status indiferenciado. En esta
perspectiva aparentemente neutral hay al menos dos problemas: en primer lugar, que
el estatus formal no siempre corresponde con el estatus de hecho; es decir, suele
haber una distancia entre lo formal y la practica, y en el caso de las mujeres, por
ejemplo, aun cuando adquirir derechos formales de ciudadania ha sido importante, no
por eso todo esta garantizado y en consecuencia no por eso son en automatico
miembros plenos de la comunidad. Mas aln, como sugiere Bottomore,

parece bastante evidente que el conjunto de derechos civiles, sociales y politicos objeto
de su estudio se implantd con mayor lentitud entre las mujeres que entre los hombres,
tanto en Gran Bretana como en los restantes paises, y que algunos de esos derechos
aln se distribuyen desigualmente (...) En el terreno de los derechos sociales se ha
discriminado a la mujer —y adn se la discrimina en muchos paises— en lo relativo a la
remuneracion, perspectivas de promocion y prestigio de sus ocupaciones, mientras que
la provision social de las areas que le afectan directamente, como guarderias diurnas,
permisos por maternidad y planificacion familiar, se ha expandido con una rapidez muy
inferior a la de otros servicios.51

Por supuesto Marshall no se detuvo a analizar tal fendmeno y a lo mas mencioné la
adquisicion tardia del voto femenino. En segundo lugar, Marshall hablaba de la
creacion de una imagen ideal de ciudadania como aspiracion hacia la cual ir y
conforme a la cual ha de medirse el estado real de los derechos. Sin embargo,
Marshall propuso esta idea cuando las mujeres en el mejor de los casos habian
adquirido algunos derechos politicos y la imagen ideal de ciudadano era (y alin parece
ser) la del varon proveedor, trabajador asalariado, perteneciente a sindicatos.

Esto significa que con la incorporacion de los derechos sociales dentro de la

definicion de ciudadania sélo se ha tomado en cuenta a aquellos que tienen un trabajo

* Held, David, op. cit., p. 167.

%0 0’Connor, Julia S. “Gender, Class and Citizenship in the Comparative Analysis of Welfare State Regimes:
Theoretical and Methodogical Issues” in The British Journal of Sociology, vol. 44, no. 3 (September 1993),
pp. 503-504.

> Bottomore, Tom, “Ciudadania y clase social cuarenta afios después”, en Marshall, T. H. y Tom Bottomore,
op. cit., p. 104.
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pagado y por tanto se ha dejado fuera a quienes desempenan un trabajo no pagado,
como el referente a las tareas domésticas y de cuidado que frecuentemente ocurren al
interior de la familia. En otras palabras, el ideal de ciudadano nuevamente ha sido
aquel que no tiene responsabilidades domésticas (que no tiene familia, diria Jeanine
Anderson), o sea que no realiza trabajo de reproduccion. Pero resulta que esta clase
de trabajo es necesaria para la subsistencia y si no la hace el trabajador-ciudadano,
Jentonces quién? La respuesta que dan las feministas es clara: las mujeres, tanto las
gue se encuentran en un nivel de dependencia econémica dentro de sus familias y por
tanto frecuentemente no son titulares de los derechos sociales, como aquellas que se
incorporan al mercado laboral y en esa medida pueden acceder de forma mas extensa
al ejercicio de esos derechos.

En el mismo sentido Ann Orloff,52 Astelarra y Del Re advierten que a la luz de
estas ideas es claro, casi obvio, que los derechos sociales no sélo tienen que ver con el
trabajo de producciéon, el mercado y el Estado; también estan fuertemente
relacionados con el trabajo de reproduccion y la organizacion de ese trabajo al interior
de la familia. Sin embargo, este aspecto no habia sido tomado en cuenta en la mayoria
de los estudios de la ciudadania social desde Marshall y es donde se hace mas
evidente la dimension de género de la ciudadania social e incluso las limitaciones de
su concepto mas definitorio: la desmercantilizacion.

O’Connor nos explica que si bien la desmercantilizacion es importante porque
se supone que protege tanto a hombres y mujeres de la total dependencia al mercado,
con este concepto suele pasarse por alto un prerrequisito importante:

antes que la desmercantilizacion se convierta en un asunto para los individuos, un
primer paso crucial es el acceso al mercado de trabajo. ElI concepto de
desmercantilizacion no toma en cuenta el hecho de que no todos los grupos
demograficos estan mercantilizados y que esto puede ser una fuente de desigualdad. La
limitacion del acceso al mercado de trabajo puede ser el resultado de la sistematica
discriminacion o desigualdad en condiciones como las que estan asociadas a las
responsabilidades o tareas de cuidado.s3

Y como esta clase de tareas suele ser atribuida casi de manera exclusiva a las mujeres
en diversos discursos y relaciones sociales, es l6gico que quienes resulten mas

afectadas sean buena parte de ellas.

52 Orloff, Ann Shola. “Gender and the Social Rights of Citizenship: the Comparative Analysis of Gender
Relations and Welfare States” en Sociological Review, vol. 58, no. 3 (June 1993), pp. 303-328.
>3 0’Connor, Julia, op. cit., p. 513.
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“

Asi, al mirar este concepto desde el género, nos damos cuenta de que “los
beneficios sociales de desmercantilizacion afectan de distintas maneras a mujeres y
hombres debido a que sus modelos de participacion dentro del trabajo remunerado y
no remunerado difieren.”%* Es decir, debido a los modelos de organizacion de los
trabajos de produccion y reproduccion social y a las relaciones sociales que se
establecen en funcion de ambos.

Respecto a estos modelos diferenciados donde para los hombres el trabajo y la
familia son dos cosas separadas, sin influencia reciproca, conviene considerar las
observaciones de Alisa del Re. Segun la autora si la familia se toma en cuenta es para
subordinarla a las exigencias del trabajo remunerado.>® Por el contrario, generalmente
Se presupone sin cuestionarse una interaccion e integracion entre los diversos papeles
que las mujeres cumplen en la sociedad. De modo que “para las mujeres la actividad
es multiforme, para los hombres la actividad es el trabajo remunerado.”®® La
consecuencia de esto en las politicas sociales y el establecimiento de los derechos
sociales es que se plantea el objetivo de lograr que las mujeres puedan conciliar la
familia y el trabajo remunerado, pero éste jamas es un objetivo que concierna también
a los hombres. Por lo tanto, a través de estos derechos también se suelen reproducir
las desigualdades de género, de manera que a pesar de que el Estado de Bienestar
pueda reducir las desigualdades econdmicas, no necesariamente representa una
opcidn para eliminar la disparidad de mujeres y hombres. Por el contrario, se apoya en
ella para establecerse y establecer los derechos sociales.

Alisa del Re es mas drastica en este punto cuando afirma que las politicas
sociales ligadas a la ciudadania social

no tienen como objetivo primario la constitucién de derechos sociales para las mujeres:
en la mayoria de los casos, los derechos se presentan como ‘residuales’ en relacién a
otras finalidades, y son sobre todo las mujeres las que participan en la constitucion de

> Orloff, Ann Shola, op. cit., p. 317.

%% Una de las posibles causas de que ocurra esto podria estar en la socializacién disimétrica entre los género
gue se expresa en la educacion sentimental, el universo simbdlico, el uso jerarquizado de los espacios, el
empleo del tiempo, el androcentrismo del conocimiento y el divorcio entre los campos de la justicia o la
imparcialidad (frecuentemente identificado con los varones) y del cuidado o la implicacion (asociado a las
mujeres), como Ma. Elena Simén Rodriguez plantea en su libro Democracia vital. Mujeres y hombres hacia
la plena ciudadania, pp. 35-91.

*® Del Re, Alisa, op. cit., p. 242.
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los derechos del bienestar para las personas que ellas mismas reproducen, supliendo
asi al estado en esta labor.57

Esta advertencia resulta fundamental, pues nos permite no caer en
generalizaciones falsas sobre los beneficios de las politicas encaminadas a la
construccion de derechos de ciudadania social. No por que con esas politicas sociales
se avance en mitigar o atenuar las desigualdades socioecondmicas entre las clases,
significa que realmente se esté avanzando hacia la construccion de una ciudadania
sustantiva (no sélo formal) y plena para todos los ciudadanos y las ciudadanas.
Mientras dentro de la ciudadania social se siga conceptuando y asumiendo la
diferencia sexual en términos de subordinacion, a partir de aceptar como un hecho los
estereotipos de género y de no transformar de raiz la division sexual del trabajo, la
construccion de la ciudadania de mujeres y hombres sera muy dispar en mayor
perjuicio de aquéllas como sujeto colectivo.

En consecuencia, aunque el concepto de desmercantilizacion y toda la
discusion que se ha establecido en torno a la ciudadania social en las investigaciones
tradicionales es importante, las reflexiones de estas autoras enriquecen nuestra
perspectiva y nos alertan sobre los inconvenientes de quedarnos con una vision parcial
y ciega en relacion con el género y sus implicaciones en la ciudadania social.

Es asi que las aportaciones del feminismo a este campo son multiples y por

demas valiosas, puesto que nos plantean nuevos problemas y nuevas vias de la

reflexion:

1) Nos advierten de lo perjudicial que resulta el mantener una
incomunicacion entre los analisis de las politicas sociales y los
estudios de género.

2) Llaman nuestra atencion sobre el trabajo de reproduccion y su
importancia en la medida en que se relaciona directamente con las
caracteristicas definitorias de los derechos sociales.

3) En ese sentido nos obligan a replantear el concepto de
desmercantilizacion segin c6mo se construye en términos
relacionados y diferenciados entre hombres y mujeres.

% Ibid., p. 235.
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4) Esto a su vez nos exige repensar el papel del Estado en la ciudadania
social de mujeres y hombres, lo que significa replantear la discusion
en torno a lo que ha sido el Estado de Bienestar a este respecto y
sobre las situaciones y procesos que han marcado su crisis y el
posterior establecimiento del Estado de corte neoliberal.

Sin embargo, el examen de estos topicos, sobre todo de los dos ultimos, no
se puede ver solo en abstracto; y aunque nos sirve de mucho la teorizacién que
autoras como Orloff y O’Connor realizan sobre estos ambitos, no debe olvidarse
que ellas hablan primordialmente de los casos de paises desarrollados (Europa y
Estados Unidos). Por lo tanto, en el siguiente capitulo se nos impone la exigencia
de realizar un examen historico del caso de nuestro pais, para luego, en el
capitulo siguiente llegar a una conceptuacibn mas adecuada del Estado de
Bienestar en relacion con la ciudadania social y de los cambios que han ocurrido

desde los afos ochenta en esta esfera.
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2. LA CONSTRUCCION DE LA CIUDADANIA SOCIAL EN
MEXICO: ESBOZO HISTORICO

Aun si consideraramos de forma rigida y lineal la teorizacion de Marshall en el aspecto
de la construccion de la ciudadania desde los derechos civiles hasta los sociales, no
podemos asumir automaticamente que la misma via fue seguida tal cual en paises
como México. A pesar de que en la mayoria de las referencias que desde América
Latina y México se hace al trabajo de Marshall se puntualiza que se trata de un modelo
elaborado con base en el caso de Inglaterra, no siempre se especifica cual ha sido
entonces el camino particular que ha seguido México y América Latina en la
construccion de la ciudadania; mucho menos se hace referencia a los procesos que en
este sentido han marcado histéricamente a mujeres y hombres de forma sin duda muy
diferenciada.

A lo mucho nos encontramos por ejemplo con la observacion casi incidental, sin
mayor ilustracion, hecha por Bérengére Marques-Pereira, cuando sostiene que
“mientras que en los paises europeos los derechos civiles precedieron a los derechos
politicos, en los latinoamericanos los derechos politicos fueron frecuentemente
adquiridos antes que los civiles”; es decir “mientras que en Europa las libertades y los
derechos civiles precedieron a la democracia moderna, en América Latina la
democracia aparece como una condicion del desarrollo de los derechos civiles y de las
libertades politicas.”1

Nosotros advertimos que en el caso de México esa observacion no es exacta;
mucho menos si tratamos comparativamente la situacion de mujeres y hombres. A lo
largo de este capitulo observaremos como la consecucion de los derechos civiles,
politicos y sociales en el proceso mexicano se ha dado de forma accidentada y
discontinua, de manera que no es posible hacer una estricta y lineal separacion entre
etapas por cada uno de esos derechos. Sélo en el caso de los derechos sociales
parece claro que el punto de inflexion se dio a partir de la Constitucion de 1917; pero

ni aun este aspecto puede tomarse de forma homogénea para mujeres y hombres, e

! Marques-Pereira, Bérengére. “Los derechos reproductivos como derechos ciudadanos” en Hola, Eugenia y
Ana Ma. Portugal (eds.), La ciudadania a debate, Santiago de Chile, Ediciones de las mujeres, no. 25, ISIS
Internacional, 1997p. 119.
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incluso resulta por demas interesante observar como en la trayectoria de la
construccion de la ciudadania de las mujeres el proceso de edificacion de la parte
social arrancé mucho antes que se vislumbrara seriamente la inclusion de sus
derechos politicos por parte de la élite en el poder.

Para poder determinar la manera en que se llevaron a cabo estos procesos
antes del neoliberalismo, en una primera parte del capitulo estableceremos los
antecedentes y los origenes de la construccion de la ciudadania de mujeres vy
hombres, haciendo énfasis en aquellos aspectos mas ligados a los derechos sociales.
En la segunda parte analizaremos el cambio que significo en el Estado liberal
mexicano y en la ciudadania de ambos grupos genéricos la aparicion de los derechos
sociales a partir de la Revolucion Mexicana. Asi, desplegaremos un analisis
comparativo de la evolucion que la ciudadania social tuvo para mujeres y hombres
hasta la crisis que marcaria el arribo del neoliberalismo.

La exposicion estara guiada por tres ejes intimamente vinculados: el legal, el
institucional y el de la participacion. El primero se refiere a las disposiciones juridicas
relacionadas con los derechos sociales, en especial las constituciones y en algunos
casos los codigos y leyes secundarias. El segundo abarca todas aquellas instituciones
que se crearon para hacer posible el ejercicio de los derechos sociales, como escuelas,
hospitales y secretarias. Por ultimo, definimos la participacion evidentemente no por el
ejercicio de los derechos politicos, como suele entenderse la participacion ciudadana,
sino por las condiciones reales y algunos indicadores del grado y posibilidades de
ejercicio de los derechos sociales, lo cual se manifiesta en muchos casos (pero no
exclusivamente) por el grado de cobertura que el Estado ha logrado, en distintos
momentos, en la prestacion de los servicios desmercantilizadores.

En esta oOptica coincidimos en parte con Tomas Pérez Alvarado? quien sugiere
estudiar la ciudadania social desde tres angulos: el legislativo, el del nivel de las
condiciones de vida de la poblacion (relacionado con el eje que nosotros llamamos de
participacion; aunque en realidad lo que contempla Pérez Alvarado es mas amplio) y el

de la percepcion que la comunidad de un pais dado tiene acerca de sus propios

2 pérez Alvarado, Tomés, “Ciudadania social y derechos sociales en México” en Arteaga Basurto, Carlos y
Silvia Solis San Vicente (coords.). Necesidades sociales y desarrollo humano: un acercamiento
metodoldgico, pp.265-266.
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derechos sociales. Este angulo referido a la percepcion (subjetiva) que los ciudadanos
tienen respecto a sus propios derechos, si bien nos parece de gran relevancia, sale de
los alcances de nuestro estudio, pues implicaria un trabajo empirico de mucha mayor
magnitud y de distinta naturaleza al que realizamos aqui. Por otro lado, nosotros
especificamos un eje que ese autor no puntualiza: el institucional.

Asimismo, en este examen sera necesario describir la posicion que mujeres y
hombres han tenido socialmente (no de forma esencialista, sino contemplando las
distinciones de clase, étnia, etc. y la variada construccion de la diferencia sexual en
distintas relaciones sociales) y como se les ha reconocido a la luz de sus derechos.

Es preciso aclarar, por Gltimo, que no es nuestra intencion en este esbozo ser
demasiado exhaustivos en la presentacion de los datos histéricos; mas bien se trata
de ilustrar las lineas generales y tendencias de la construccion de la ciudadania social

en las épocas que revisamos.

ORIGENES DE LA CIUDADANIA EN MEXICO: SIGLO XIX

Como hemos visto en el capitulo anterior, la nocidon y la practica de la ciudadania
moderna estan intimamente ligadas al nacimiento de los estados modernos, en
particular al aniquilamiento del ancien régime desde las revoluciones inglesa, francesa
y la independencia norteamericana, las cuales marcaron el triunfo del Estado liberal
con su régimen constitucional de proteccion de los derechos (civiles y politicos) del
ciudadano. En parte bajo el influjo de esos procesos y de las ideas que los legitimaron,
nuestro pais arribé al siglo XIX en medio de la lucha por su independencia politica de
Espana. Al conseguirla, el joven pais inicié un largo y dificil proceso de construccion de
su aparato estatal, el cual incorpord los principios liberales (entre ellos la nocion de
ciudadania) desde 1824 y de forma ya definitiva en la constitucion de 1857.

Es evidente que a lo largo de este proceso no puede hablarse de ciudadania
social y, como veremos mas adelante, apenas se fue perfilando de forma intermitente
una ciudadania politica y civil para los varones. Eso si nos sujetamos sélo al eje legal.
Empero, si atendemos a los otros dos ejes, podemos distinguir que ya desde 1814 e
incluso antes se encuentran rudimentos institucionales y de participacion que se
relacionan con los derechos sociales, pero s6lo como un antecedente y de forma mas

0 menos indirecta, como por ejemplo en lo que toca al desarrollo de instituciones de
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educacion, salud y de formas solidarias de organizacion para la proteccion de la

colectividad en situaciones de escasez y riesgo.

Antecedentes
Nuestra nocion moderna de ciudadania de ninguna manera arranca en el México

prehispanico ni en el México colonial. Sin embargo, lo que nos interesa destacar en
estos antecedentes, como sustrato histérico y punto de partida de los cambios
postreros, es:

1) La situacion correlativa y comparada de mujeres y hombres en la sociedades
mexica y colonial en términos de si ambos eran considerados miembros plenos
en los ambitos social, econémico y politico, con igual rango de prerrogativas y
obligaciones.

2) Las instituciones, leyes o costumbres que de alguna manera pueden ser
tomadas como un precedente de las formas institucionales que posteriormente
darian forma a la modalidad histéricamente especifica de los derechos sociales
de México para ambos géneros.

Determinar el grado de participacion logrado en estos periodos (e incluso en el
siglo XIX) es dificil debido a que no abundan los datos precisos ni confiables. Sin
embargo, en ciertos casos si hay algunos indicios que nos dan una idea de cuales eran
las principales tendencias.

Respecto al primer punto en relacién con los mexicas —de quienes se dispone
de mayor informacién para el periodo prehispanico—, Maria de Jesls Rodriguez3 nos
aclara el panorama al plantear, con base en las escuetas fuentes de que se dispone
para el estudio de ese periodo, que las mujeres mexicas, tanto de la clase dirigente
como del grupo de los macehualtin, tenian un papel social secundario y subordinado.
Su tesis es interesante en especial porque frecuentemente se sostiene la creencia de
qgue las mujeres entre los mexicas tenian un puesto relevante y contaban con un gran
prestigio social. Rodriguez asegura que este tipo de creencias no pasa de ser parte de
una idealizacion romantica —de la cual es corriente hacer objeto al pueblo mexica— o

se trata tan solo del resultado de enfoques poco criticos o atedricos, ya que hay

% Rodriguez, Ma. de JesUs, “La mujer y la familia en la sociedad mexica” en Ramos Escandén, Carmen (et
al).Presencia y transparencia: la mujer en la historia de México, pp. 13-31.
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pruebas fehacientes de que la vida de las mujeres en muchos ambitos se encontraba
en un plano secundario y marginal (aun cuando hay especialistas en la investigacion
de esta etapa de la historia de México ampliamente reconocidos, como Leon Portilla,
Guadalupe Lépez Escobar o Gertrudis Fierro Gonzalez, que sostienen la postura
contraria). Ciertamente la autora no se detiene en esta afirmacion y se aboca a
probarla por medio de contundentes ejemplos que demuestran como, pese a la
importancia del trabajo y de las tareas asignadas a las mujeres, en ningln caso se
presenta un reconocimiento y un nivel jerarquico equivalente al de los hombres en
cuanto a prerrogativas, valoracion social y responsabilidades publicas. En otras
palabras, no hay un reconocimiento a un mismo nivel como miembros plenos de la
comunidad para ambos géneros.

En cuanto al segundo punto en el mundo mexica sobresalen: a) la existencia de
instituciones educativas consolidadas a través de las cuales se cumplia la
obligatoriedad de la educacion para ambas clases sociales y para mujeres y hombres,
aunque el tipo de instruccion que recibian unas y otros era muy distinto y de diversa
duracion; b) la presencia de instituciones que albergaban enfermos o invalidos, segin
lo registra Margarita Garcia.# No obstante no menciona qué grupos podian acceder a
estas instituciones, es decir, no nos aporta elementos para determinar el grado de
participacion; c) los mexicas también contaban con almacenes de bastimentos para
cubrir las necesidades de comida y ropa de los menesterosos y con los “positos”, que
eran edificios donde se almacenaban los granos para evitar su carencia en tiempos de
escasez y que subsistid como institucion durante la colonia, sentando un precedente
en la tradicion de solidaridad social que en México cristalizaria en términos de
derechos sociales hasta el siglo XX.

Por otra parte, durante la conquista y la colonia el escenario se complejiz6 en
virtud de la introduccion de un nuevo sistema de desigualdad social que condené a la
opresion a la gran masa de poblacion indigena y las llamadas castas por parte de la
poblacion espanola y criolla. En términos del reconocimiento de los distintos grupos

como miembros plenos de la sociedad, encontramos que los Unicos que contaban con

* Garcia Flores, Margarita, La seguridad social y la poblacion marginada en México, p. 85.

49



ese estatus eran los espanoles y si acaso en algunos momentos los criollos se
acercaban a una posicion similar.

Sin embargo, a raiz del antecedente de subordinacion femenina proveniente
tanto del lado espanol como del lado indigena, nos topamos con un horizonte donde
de distintas formas y en diferentes grados a lo largo de las desigualdades de étnia,
clase y casta las mujeres de ningin modo asumian ese estatus de pertenencia plena.
En el nivel legal, no habia una serie de disposiciones homogéneas para todas las
mujeres, sino que aquellas variaban segln la posicion social y estado civil que se
tuviera. Al respecto Silvia Arrom comenta:

La ley espaiola concedia considerablemente mas derechos a las mujeres solteras y a
las viudas que a las casadas, aungue menos que a los hombres de equivalente estado
civil. Ademas, la ley distinguia entre mujeres “decentes”, ya fuesen virgenes solteras u
“honestas” esposas o0 viudas, y mujeres “sueltas”, como las prostitutas, que ante la ley
perdian buena parte de su proteccion.5

Tanto hombres como mujeres estaban sujetos a la autoridad paterna hasta los
25 anos si permanecian solteros. Pero para los hombres la edad minima para casarse
era de 14 anos y para las mujeres de 12. Ambos adquirian independencia al cumplir
su mayoria de edad, pero so6lo los hombres la conservaban al casarse. Con el
matrimonio las mujeres se colocaban bajo la proteccion legal del marido y necesitaban
Su permiso para cualquier operacion legal; sélo si éste les era otorgado podian obrar
luego con toda libertad. Conservaban el manejo de sus bienes adquiridos con
anterioridad al matrimonio y el control de dotes y arras; pero en si durante toda la
colonia, a través de las leyes de 1505 (Siete Partidas, Leyes de Toro) y 1680
(Recopilacion de las Leyes de Indias) se legalizd la sumisién de la mujer casada, a
cambio de contar con el “privilegio” de la proteccion masculina.

Mas auln, en 1585 se cre6 una institucion para el control de las mujeres
casadas: el depésito de esposas, el cual habria de permanecer vigente hasta 1974, es
decir, subsistié todavia dos décadas después de que se reconociera el derecho politico
del voto femenino. El depdsito era “un procedimiento judicial que tenia por objeto
‘recoger’ a las mujeres en proceso de divorcio o divorciadas y apartarlas de la vida

social.”® Ana Lidia Garcia defiende la tesis de que, si bien esta institucion fue creada

> Arrom, Silvia, Las mujeres de la ciudad de México 1790-1857, p. 72.
® Garcia Pefia, Ana Lidia. “El depésito de las esposas. Aproximaciones a una historia juridico-social” en
Cano, Gabriela y Georgette José Valenzuela (coordinadoras), Cuatro estudios de género en el México urbano
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en un principio para controlar a las mujeres, para que no anduvieran solas por las
calles poniendo en duda el honor de sus maridos y demas familiares, también fue un
espacio a través del cual las mujeres pudieron huir de la violencia doméstica: la mayor
parte de los divorcios eran promovidos por mujeres (aproximadamente el 77% entre
los siglos XVIII y XIX) y la causa solia ser la presencia de violencia al interior de la
familia. De esa manera, las mujeres podian estar protegidas de los maltratos y
conseguir pension alimenticia que durante el proceso del juicio se ejecutaba como
medida precautoria mientras ellas estuvieran depositadas.’

Asi, al parecer s6lo en estado de viudez y de solteria durante la mayoria de edad
las mujeres podian tener ciertas libertades y en casos de divorcios, los depésitos
podian ser un refugio para escapar de la autoridad y violencia del esposo. Sin
embargo, no habia derechos politicos para las mujeres. Es mas, los Unicos que
poseian el derecho de participar en el ejercicio del poder politico eran los hombres
espanoles, en menor medida los criollos y a nivel local algunos mestizos. No habia
propiamente libertades civiles: de pensamiento, de expresion, imprenta, y de culto, en
la medida de que el poderio de la Iglesia y el control de la metrépoli no lo permitian.
Ademas, como los indios eran tomados como eternos menores de edad, se declaraba
nulo y sin valor cualquier instrumento firmado por ellos.8

En el plano de aquellas leyes e instituciones que podemos tomar como
antecedente o forma “primitiva” de practicas relacionadas con los modernos derechos
sociales, encontramos alun mayores elementos durante el periodo colonial. En
educacion, por ejemplo, recién consumada la conquista se crearon las primeras
escuelas dirigidas por autoridades eclesiasticas, asi como escuelas privadas vy
maestros particulares presentes en todas las ciudades espanolas, pero no en las
comunidades indigenas. Poco después incluso se daba paso a la creacion de la
primera institucion de educacion superior de la Nueva Espana: El Colegio de la Santa

Cruz de Tlatelolco, en 1536, y luego una de las primeras universidades de

del siglo XIX, p. 29. Recordemos que en tiempos de la Colonia existia el divorcio eclesiastico y fue hasta
1859 que se sustituyd por el civil, aunque con iguales efectos practicos pues ambos permitian la separacion de
los esposos, pero no la disolucion del vinculo conyugal. Fue hasta 1914 que el divorcio adquiri6 esa
propiedad de deshacer el vinculo conyugal.

’ Ibidem, pp. 32 y 33.

8 Sayeg Helu, Jorge, El constitucionalismo social mexicano. La integracion constitucional de México (1808-
1988), p. 61.
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Latinoamérica: la Real y Pontificia Universidad de México, establecida a partir de las
cédulas reales de 1547 y 1551. Es claro, sin embargo, que los servicios educativos de
mayor nivel estaban a disposicion de un reducido sector de la poblacion: aquél que
también concentraba el poder politico y econémico. El grueso de la poblacion
novohispana, tanto urbana como rural, indigena y mestiza, estaba imposibilitado para
acceder a los grandes centros educativos.

Aun mas, hombres y mujeres espanoles, criollos, indios y de las distintas castas
presentaban marcadas diferencias con respecto a las oportunidades que tenian de
instruirse. Lo dicho arriba sobre las grandes instituciones de educacion superior, por
ejemplo, debe entenderse no a nivel general, sino en el sentido de que tales
instituciones cubrian la demanda de educacion de los varones de los sectores
acomodados, pero mantenian cerradas sus puertas a las mujeres provenientes de
esos mismos sectores. De hecho es sabido que la educacion formal de las mujeres en
escuelas fundadas con ese fin fue escasa durante los dos primeros siglos de la Nueva
Espana. Habia muy pocas escuelas para ninas y jovencitas en proporcion a la
poblacion total femenina. Lo que se estilaba para esos casos en la élite era enviar a
las ninas (y también a los ninos pequenos, previo a su instruccion en primeras letras
con un profesor varén) con alguna “amiga” que les ensenara buenos modales y
doctrina cristiana. En otros casos, espanolas y criollas recibian alguna instruccion en
un colegio o convento. En todos esos casos la educacion frecuentemente se limitaba a
ensenar las labores manuales “mujeriles”, buen comportamiento, el catecismo y, de
manera excepcional, a leer y escribir.

Sin embargo, es importante mencionar que entre las familias acomodadas las
mujeres podian contar con un mayor nivel de instruccion, pues les eran contratados
profesores para ello. Asi, la inexistencia de un sistema organico de educacion formal
destinado al sector femenino no significd que estuvieran cerradas absolutamente
todas las posibilidades de alcanzar mayores niveles de preparacion, al menos para
algunas.®

Por su parte, practicamente los Unicos espacios de educacion y quiza de cierta

instruccion para las indias y mestizas de pueblos y ciudades eran la catequesis y la

% Véase a este respecto: Gonzalbo Airzpuru, Pilar, Historia de la educacion en la época colonial. La
educacion de los criollos y la vida urbana, pp. 319-339.
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practica del trabajo cotidiano; para las mestizas de las comunidades rurales eran en el
mejor de los casos la escuela —donde recibian nociones de castellano y doctrina
cristiana—, las “amigas” y las propias ensenanzas de sus madres y los parrocos; por
altimo, las indias de las zonas rurales se educaban en el esquema de las tradiciones
familiares y los usos y costumbres de sus respectivos grupos étnicos. Sélo de forma
ocasional y de breve duracion llegd a haber colegios fundados para la preparacion de
las indias.

La regla eran las mujeres analfabetas; la excepcion, las mujeres instruidas. Fue
sblo a partir de la segunda mitad del siglo XVIII que se contd con centros
verdaderamente educativos (es decir, disenados para impartir especificamente una
educacion formal), con maestras y planes de estudio definidos.10 Situaciéon que
respondié a la adopcion de los ideales de la llustracion. En un tiempo en que los
reformadores ilustrados estaban muy preocupados por la crianza de los ninos para
desterrar de sus mentes la supersticion y dar paso a la razén y el conocimiento, cobro
fuerza la idea de brindar educacion a las mujeres para que pudieran ser buenas
madres y esposas.

Asi, se emprendié la fundacion de algunas escuelas de ensenanza elemental
(especialmente en la capital) tanto para ninas de sectores acomodados, como para las
indias, aunque sin lograr demasiada cobertura en ningun caso.1! Por supuesto con
esta clase de medidas no se pretendia proporcionar una formacion muy elevada a las
mujeres y tampoco se tenia como propodsito favorecer su movilidad social. No habia,
pues, la intencion de modificar substancialmente el estado de cosas. Sin embargo, si
se lograron algunos cambios positivos para la situacion de las mujeres como lo hace
constar Silvia Arrom. Tan es asi que ya para mediados del siglo XIX las resistencias a la
educacion femenina se habian reducido considerablemente en los sectores ilustrados
y para 1856 un grupo de mujeres solicitd al entonces presidente Comonfort el
establecimiento de una escuela secundaria para mujeres.12

Por otro lado, en cuanto al trabajo, es sabida la explotacion a que fueron

sujetos los grupos indigenas desde los inicios del régimen colonial a través del

19| ozano, op. cit., pp. 46-47.
1 Arrom, Silvia, op. cit., 38.
" Ibid., pp. 21-41.
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repartimiento y después al interior de las haciendas. También es sabido que desde
Espana, ante los abusos de los conquistadores, se busco expedir disposiciones legales
que pusieran un freno a la crueldad con los indigenas.

Es notable senalar las disposiciones sancionadas en las Leyes de Indias, donde
llegd a establecerse la proteccion a los menores, la regulacion del contrato, el pago
puntual de un salario semanal y con dinero, no en especie, la exigencia de un trato
humano en las relaciones entre patron y trabajador y la libertad de trabajo. Al respecto
mandaba la autoridad real: “Porque es justo y conforme a mi intenciéon que, pues los
indios han de trabajar y ocuparse de todas las cosas necesarias a la Republica y han
de vivir y sustentarse de su trabajo, sean bien pagados y satisfechos del, y se les
hagan buenos tratamientos...”13 No obstante ser este un significativo precedente legal
en materia laboral, estas leyes no se cumplieron y los abusos siguieron a la orden del
dia.

En este mismo ambito, el laboral, llama la atencion que, si bien en las ciudades
era muy frecuente la participacion de las mujeres en actividades productivas fuera de
Sus casas y sujetas a jornal (se calcula que mas de la mitad lo hacian), fue hasta 1799
que Carlos lll abolié las restricciones gremiales al trabajo femenino en la Nueva
Espana. A partir de ahi y en adelante podrian las mujeres dedicarse a todos los
trabajos y manufacturas acordes a las fuerzas y al decoro de su sexo.14Los motivos
tras esta reforma iban en el sentido tanto de procurar que las mujeres de las clases
bajas fueran de utilidad al desarrollo econdomico, como de asestar un duro golpe al
monopolio que ejercian los gremios, pues en el tenor de las nuevas ideas estos se
habian convertido en un obstaculo para la economia.

Por otro lado, no podemos dejar de mencionar el precedente sentado por la
importante intervencion de Vasco de Quiroga, quien dentro de su labor organizé un
sistema de capacitacion para el trabajo y el primer sistema de servicios sociales pues
en 1532 fundo la primera casa para ninos expositos y luego fundé 111 “hospitales”:
92 en Michoacan y 19 en el Estado de México. Las instalaciones de esos “hospitales”

no estaban dedicadas exclusivamente a la atencion médica; también funcionaban

3Citado por Sayeg, op. cit., p. 63.
¥ ozano, op. cit., pp. 50-51.
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como centros de religion, de policia, de caridad para los indios y de organizacion del
trabajo.15

Asimismo fue sobresaliente la presencia de los “positos” los cuales, como ya
dijimos, datan de la época anterior a la conquista. Sin embargo, durante la colonia,
ademas de servir como almacén de granos, se adicionaron otras tareas a esta
institucion, como el suministro de vestido a precios moderados para los indigenas.
Incluso tuvo reconocimiento legal ya que en ciertas ordenanzas de 1560 se
mencionaba la funcién asistencial de los “positos” y para 1792 ya era también una
institucion legalmente reconocida en la mision de proporcionar crédito a los
agricultores.

En suma, encontramos hasta aqui un claro precedente de subordinacion
femenina en lo concerniente al campo de sus derechos y a su posicion como miembro
de la comunidad en relacion con los varones. Empero, esta generalizacion no debe
tomarse como absoluto en tanto hemos visto que no puede hablarse de hombres y
mujeres como grupos homogéneos. Las diferencias de clase y casta podian llegar a ser
incluso mas importantes que sélo las desigualdades de género; fendmeno que, con

sus raices en los periodos que acabamos de revisar, veremos repetirse después.

Ciudadania y género en el proceso de construccién del Estado mexicano
El inicio del siglo XIX con la lucha de independencia trajo consigo cambios importantes

en torno a los tres ejes que hemos planteado, pero también mantuvo varias inercias.
Los cambios mas visibles se dieron sin duda en el ambito politico y en las partes legal
e institucional, sobre todo a partir de la segunda mitad del siglo. Las inercias en
muchos casos se presentaron sobre todo en el nivel de las practicas sociales y de
ciertos valores, en particular en lo que tiene que ver con el reconocimiento del papel
de mujeres y hombres en la vida social y sus derechos, si bien desde fines del siglo
XVIII se habian gestado algunas transformaciones significativas en beneficio de las
mujeres.16

Empero, en la construccion de lo que a partir de ese siglo puede llamarse

ciudadania, las mujeres quedaron excluidas. No fue necesario especificar que ellas no

!> Garcia Flores, Margarita, op. cit., p. 87.
16 Cfr. el capitulo primero del ya citado estudio de Silvia Arrom.
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eran ciudadanas; simplemente la inercia acerca de las ideas y practicas que sobre el
“pbello sexo” prevalecian hacian impensable su participacion como miembros plenos de
la sociedad, con los mismos derechos politicos y civiles que los varones. Derechos que
por cierto en el ambito legal fueron reconocidos y negados, o por lo menos omitidos,
segln los vaivenes de los conflictos entre liberales y conservadores; es decir, no
fueron adquiridos de forma segura y progresiva.

Ahora bien, el camino de la lucha contra el antiguo orden y por la construccion
de una nueva nacion desde un principio se vio claramente influido por las ideas
liberales que previamente habian tenido tanto éxito en Estados Unidos y Francia. Sin
embargo, Sayeg advierte que el liberalismo mexicano que ya desde entonces se
perfilaba fue matizado por preocupaciones marcadamente sociales. Es ostensible que
el liberalismo individualista a ultranza tuvo mucha fuerza en varios momentos a lo
largo del convulso siglo XIX, hasta finalmente resultar triunfante en la constitucion de
1857. Por ello no deja de llamar la atencion que en documentos tan tempranos como
la Constitucion de Cadiz o los Sentimientos de la Nacion de Morelos se encuentren
plasmados algunos rasgos de lo que el propio Sayeg y otros autores denominan
doctrina socio-liberal1?

Es notorio, por ejemplo, como en la elaboracion de la Constitucion de Cadiz
sobresalid la participacion de diputados americanos que ya en 1812 se pronunciaban
por subrayar la importancia de la educacion publica. Ramos Arizpe, uno de esos
diputados, se expresaba de la siguiente manera al respecto: “La educacion publica es
uno de los primeros deberes de todo gobierno ilustrado, y solo los déspotas y tiranos
sostienen la ignorancia de los pueblos para mas facilmente abusar de sus derechos”18

Sin embargo, fue en los Sentimientos de la Nacion de Morelos donde
encontramos de manera mas completa este tipo de elementos antecedentes de los
derechos sociales. Morelos, ademas de pronunciarse por la defensa de los derechos
civiles de propiedad y seguridad, por la igualdad, en contra de la esclavitud y de la
tortura, hizo puntuales referencias a aspectos laborales y educativos. Los puntos 9°y
10° de su documento tratan del trabajo:

9°. Que los empleos soblo los americanos los obtengan.

7\/éase por ejemplo, Sayeg, op. cit., p. 105-107.
8 Ipbid., p. 73.
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10°. Que no se admitan extranjeros, si no son artesanos capaces de instruir y libres de
toda sospecha.

No obstante el punto decimosegundo es el mas elocuente en estos temas:

12°. Que como la buena ley es superior a todo hombre, las que dicte nuestro congreso
deben ser tales, que obliguen a constancia y patriotismo, moderen la opulencia y la
indigencia, y de tal suerte se aumente el jornal del pobre, que mejores sus costumbres,
alejando la ignorancia, la rapina y el hurto.

Morelos plasm6é aqui una clara preocupacion por que el sistema juridico del
nuevo pais consignara entre sus disposiciones aquellas que estuvieran encaminadas
no solo a constituir el régimen politico y administrativo de la nacién, sino sobre todo a
mitigar las desigualdades, promover la educacion y proteger los derechos de los
trabajadores.

Frente a esta clara inquietud de Morelos, resulta curioso que la Constitucion de
Apatzingan no recogiera esos principios sociales. A lo mucho se hablaba en su articulo
39 de que la instruccion debia ser favorecida como necesaria a los ciudadanos. No
obstante, es en esta primera carta magna donde encontramos la primera declaracion
de derechos fundamentales del ciudadano en México. Se defendian la igualdad, el
derecho a la seguridad (arts. 27, 28, 32 y 33), la propiedad (arts. 34 y 35) y la libertad
de pensamiento, expresion e imprenta (art. 4). Igualmente quedaron claros los
derechos politicos en ella: el sufragio universal (art. 65) y la igualdad de todos los
hombres para el ejercicio de las funciones politicas (arts. 6 y 7).

Es tal vez mas interesante como poco a poco se fueron moderando los
planteamientos en torno a los derechos, hasta que en la Constitucion liberal de 1824
éstos quedaron practicamente desdibujados. De forma dispersa aparecian a lo largo
del documento derechos civiles (seccién séptima del titulo quinto) como las garantias
de legalidad e irretroactividad, contra las aprehensiones ilegales y de forma indirecta
aparecio también la libertad de imprenta (art. 50).

Tampoco los derechos politicos se encontraban nitidamente especificados en la
Constitucion de 1824, o al menos no de la forma tan explicita como aparecian en la
Constitucion de Apatzingan, donde se explicaba de forma pormenorizada qué
requisitos debian cumplirse para votar o participar en los cuerpos de decision. En la

Constitucion de 1824 un grado de especificidad parecido se encontraba sélo en los
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articulos 19, 20, 21, 28, 29, 76 y 144, donde se hablaba de los requisitos para ser
electo diputado, senador o miembro del poder judicial.

En cuanto a disposiciones de caracter social, la Constitucion solo dictaba en la
fraccion | de su articulo 50 que el congreso tenia facultades para

Promover la ilustracién, asegurando por tiempo limitado derechos exclusivos a los
autores por sus respectivas obras; estableciendo colegios de marina, artilleria e
ingenieros; erigiendo uno o mas establecimientos en que se ensefen las ciencias
naturales y exactas, politicas y morales, nobles artes y lenguas; sin perjudicar la libertad
que tienen las legislaturas para el arreglo de la educacion publica en sus respectivos
estados.

En el aspecto laboral la Unica mencion relacionada se hacia en la fraccion XXIlI
de ese mismo articulo cuando establecia que el congreso podia “crear o suprimir
empleos publicos de la federacion, senalar, aumentar o disminuir sus dotaciones,
retiros y pensiones”.

Un retroceso mayor en la construccion de la ciudadania se encuentra en la
Constitucion conservadora de 1836. En ella, se conservaban las libertades, pero se
restringian. También aparecié una peculiaridad en la concepcion de los derechos: se
consignd un catalogo de “derechos del mexicano”; es decir, no se hablaba en el
sentido mas general de “derechos del hombre”, como era comun hacerlo siguiendo el
ejemplo de los franceses.

Pero es quiza en el campo de los derechos politicos donde encontramos la
mayor regresion: del sufragio universal decretado en la Constitucion de Apatzingan,
pasamos a un régimen totalmente censatario de los derechos politicos. No bastaba
con ser varébn mexicano por nacimiento para ser ciudadano, habia que poseer cierta
renta anual para aspirar a tener el derecho a votar (arts. 7 y 8 de la Primera Ley). Y si
se tenia la aspiracion de ocupar el cargo de diputado, presidente, gobernador o
miembro del supremo poder conservador, la cantidad de la renta minima aumentaba
(art. 12 de la Tercera Ley, art. 14 de la Cuarta Ley, art. 6 de la Sexta Ley y art. 10 de la
Segunda Ley, respectivamente). El caracter anti-igualitarista de esta constitucion
llegaba al grado de establecer que los derechos de ciudadania se suspendian por el
estado de sirviente doméstico y por no saber leer ni escribir (art. 10 de la Primera Ley).

En ese sentido, era de esperarse la ausencia de normas relativas a
preocupaciones sociales en esta constitucion, asi como en las posteriores Bases

Organicas de 1843, de igual caracter conservador, o en el Acta de Reformas de 1847
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con la que se hicieron muy pocas modificaciones a lo asentado en la Constitucion de
1824. Lo mas cercano a esta clase de inquietudes se encontraba en el art. 25 de la
Sexta Ley de la Constitucion de 1836 y en la fraccion XI de la Constitucion de 1843,
pues se ocupan de la salubridad publica. Y no deja de ser curioso este dato pues so6lo
en estas constituciones centralistas y en ninguna federal fue donde de alguna manera,
aunque incipiente, se incluy6 el asunto de la salud.1®

El nuevo y definitivo impulso a los derechos civiles y politicos vendria en la
segunda mitad del siglo XIX, con el triunfo del liberalismo. La Constitucion de 1857 y
las Leyes de Reforma senalan esa victoria. En estas leyes se encontraban expresadas
nuevamente las garantias individuales, pero de manera mas definida. Los primeros 29
articulos de la Constitucion de 1857 instauraron el catalogo de “derechos del hombre”
(no sélo “del mexicano”) donde se defendian las garantias de propiedad, libertad y
seguridad. Asimismo se implantd de forma plena el sufragio universal (arts. 34 y 35) y
demas derechos politicos.

Sin embargo, si nos atenemos al analisis de Fernando Escalante, en realidad,
por el lado de la participacion en la practica cotidiana, a lo largo del siglo XIX no hubo
ciudadanos propiamente ni en el aspecto civil ni en el politico, pese a lo que dijeran las
leyes. Segln este autor: “No habia ciudadanos porque no habia individuos. La
seguridad, los negocios, la politica, eran asuntos colectivos [y casi siempre so6lo de
naturaleza local]. Pero nunca, o muy pocas veces, podian tener una solucion general
que a la vez fuese eficaz, convincente y presentable.”20 Y esto ocurria porque durante
el siglo XIX, en su accidentado y conflictivo proceso de su construccion, el Estado
mexicano se veia incapaz de imponer una obediencia generalizada, ya que carecia de
dominio efectivo sobre el grueso de la poblacion tanto urbana, pero sobre todo rural. El
Estado, para mantenerse,

debia negociar, en cada caso, con redes de intermediarios que ostentaban una
representacion, si no legal, mas sélida que la de las instituciones formales. Porque se
apoyaba en su capacidad de gestion de los intereses particulares de una localidad, una
region, un cuerpo; un intermediario conseguia votos o soldados, conseguia créditos,
manifiestos, porque a cambio podia ofrecer privilegios, seguridad, empleos. (...) Con esos
materiales se reconstruyé el Estado. Porque los intermediarios lo necesitaban para
organizar formalmente su dominio. El Estado abastecia a los intermediarios de puestos y

1% Rocha Baranda, Juan Francisco, “La evolucion del derecho sanitario y el derecho a la proteccion de la
salud”, en Soberdn Acevedo, Guillermo (et al), Derecho constitucional a la proteccion de la salud, p. 116.
20 Escalante Gonzalbo, Fernando. Ciudadanos imaginarios: memorial de los afanes..., p. 290.
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empleos, de dinero, de privilegios; de leyes también, que les permitian negociar la
desobediencia de su red. El Estado hacia posible, ademas, solucionar los conflictos
entre clientelas, entre caciques o caudillos, por el reconocimiento formal del mando de
uno u otro, de los intereses de un grupo o del contrario.2t

Por otra parte, en los analisis sobre la Constitucion de 1857 suele ponerse
especial atencion al proceso que la gestd desde que se creb el constituyente. Una de
las razones para ello es que durante las sesiones se llevaron a cabo largas discusiones
donde algunos diputados planteaban la necesidad de contemplar el aspecto de la
desigualdad social o “lo social” en la ley fundamental. Sin embargo, a final de cuentas
triunfo el liberalismo mas individualista, mas clasico, y por lo tanto se dejé de lado el
llamado “liberalismo social mexicano” que ya se habia divisado en las ideas de
Morelos y surgiria en toda su plenitud en 1917.

Lo mas que llegd a disponerse en este sentido fueron lineamientos muy
generales en torno a la educacion y el trabajo. El articulo 3° establecia la libertad de
ensenanza; el 4° defendia la libertad de profesion, industria o trabajo, y el 5°
sentenciaba que nadie estaba obligado a prestar trabajos personales sin justa
retribucion.

Cabe senalar que con la Independencia la previsién y la asistencia sociales
continuaron funcionando de acuerdo a la tradicién y con formas heredadas de la
Colonia hasta los tiempos de la Reforma, pues fue justo a partir de ella que se puso fin
a la etapa de la caridad cristiana (ejemplificada en el tipo de instituciones que fundara
Vasco de Quiroga) e inici6 la fase de la beneficencia publica. Esto se produjo cuando
Juarez “adscribe al gobierno central la responsabilidad de ésta, cuando crea la
Direccion General de Fondos de Beneficencia y exceptia de toda contribucion los
bienes afectos al propio fondo.”22

Ahora bien, ya hemos dicho que todas estas leyes relativas a la construccion de
la ciudadania excluian a las mujeres, al menos en cuanto a los derechos civiles y
politicos, sin necesidad de hacerlo explicito. Julia Tundn precisa que de hecho el marco
juridico que regulaba la situacion de las mujeres estaba aparte: “El estatuto legal que
reglamenta la condicion de las mexicanas es muy vago en el siglo XIX, pues la

consideracion en todos los bandos es que ellas estan al interior de la familia, y las

“L 1bid., pp. 289-290.
?2 Garcia Flores, Margarita, op. cit., p. 91.
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costumbres privadas se legislan poco.”23 Es por eso que a grandes rasgos se llegd a
mantener una continuidad legal con la época colonial en este aspecto.

En ese sentido, se conservé el mandato novohispano que mantenia a las
mujeres bajo la tutela del marido al interior de la familia. S6lo en casos de viudez se
lograba su independencia juridica y econdmica. Hacia fines del siglo XIX, el Codigo Civil
para el distrito y Territorios Federales de 1870 y el codigo civil de 1884, ambos de
influencia napolednica, establecian la sujecion de las mujeres solteras mayores de
edad, pero menores de 30 anos a la autoridad paterna y materna, y la obligada
sumision y obediencia de las mujeres casadas a sus esposos. Ellas no podian tener la
patria potestad de sus hijos, y si querian disponer de sus propios bienes, trabajar fuera
de casa o comparecer en asuntos judiciales requerian de la autorizacion escrita de sus
maridos.24

Al parecer sélo excepcionalmente se llegd a discutir en el escenario publico la
cuestion de los derechos de las mujeres. Francisco Zarco da cuenta de como en los
debates para la conformacion de la Constitucion de 1857 aparecié una intervencion
del diputado Ignacio Ramirez en clara alusion a este tema:

[Ramirez] observa que el proyecto se olvida de los derechos mas importantes, que se
olvida de los derechos sociales de la mujer, y dice que no piensa en su emancipacion, ni
en darle funciones politicas..., pero observa que en el matrimonio la mujer es igual que
el varon y tiene derechos que reclaman que la ley debe asegurar.25

Por lo visto el llamado de Ignacio Ramirez fue desoido en el constituyente. Sin
embargo, el precedente, que indica quiza una cierta toma de conciencia con respecto
al problema, ahi quedo.

En el aspecto educativo, hubo a partir de los anos setenta del siglo XIX un
cambio notable, con la creacion de la primera escuela secundaria para mujeres en
1869 y de instituciones para preparar profesoras (como la Normal para Senoritas
creada en 1889). Es importante anotar también que entre 1886 y 1889 se graduaron

la primera dentista, la primera cirujana y la primera abogada de México.26

%% Tufién Pablos, Julia, “Las mexicanas del siglo XIX. Entre el cuerpo y el angel” en Blanco, op. cit., p. 67.

** Navarrete, Ifigenia M. de, La mujer y los derechos sociales, p. 110-11.

2> Moreno-Bonett, Margarita. Los derechos humanos en perspectiva histérica. De los derechos individuales a
los derechos sociales 1857-1917, p.137.

2 Tufién, op. cit., p. 81.
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Aln con esos avances, la educacion femenina seguia encontrando resistencias
en todos los grupos sociales, por temor de perder la autoridad sobre las mujeres y de
tener que competir con ellas por las fuentes de empleo. Sin embargo, los idedlogos
que impulsaban la educacion de las mujeres argumentaban que con ella no se
buscaba lograr la igualdad entre hombres y mujeres —la cual consideraban imposible—
, Sino mejorar a la sociedad con buenas madres.2”

Es pertinente hacer notar que incluso con los logros en el sector femenino, a
nivel general la cuestion educativa en el pais presentaba monumentales rezagos. En la
antesala de la Revolucion, el censo de 1910 registraba una poblacion de 15.2
millones de habitantes, de los cuales mas del 80% era analfabeta.28 Situacion que se
presentd aun a pesar que desde el régimen de Juarez se emprendid una reforma
educativa —de la cual el impulso a la educacién femenina era una parte— donde se
establecio la instruccion primaria gratuita para “los pobres”.29

Y aunque la imagen ideal de las mujeres continuaba siendo la de esposa y
madre que permanecia en las labores domésticas encerrada en el hogar (es decir,
realizando trabajo de reproduccidon mientras se suponia que el marido salia a
desempenar trabajo productivo para el sustento familiar), resultan reveladores algunos
datos que nos indican como sobre todo a partir del porfiriato aumenté la presencia
femenina en el trabajo extradoméstico. Se dice que en 1885 trabajaban en México
183 mil 293 mujeres, las cuales representaban el 26.5% de la PEA total. Ya hacia
1900 el numero de mujeres que trabajaba fuera de sus hogares pasé a 210 mil 66 y
las que se ocupaban en el servicio doméstico eran s6lo 188 mil 61.30

También ingresaron a la industria, en especial en los ramos textil y tabacalero. Y

si sus companeros varones laboraban en condiciones sumamente precarias en estas

27 Carner, Francoise, “Estereotipos femeninos en el siglo X1X” en Ramos Escandén, op. cit., p. 105.

%8 Robles, Martha. Educacion y sociedad en la historia de México, p. 75.

2% Es decir, desde una visién meramente asistencial y no como derecho. Sayeg, op. cit., p. 383. Por otro lado,
para tener una idea del impulso a la educacion femenina exponemos algunos datos: en 1875, por ejemplo, de
las 8,103 escuelas primarias que habia en todo el pais, 5,567 eran para nifios, 1,594 para nifias, 584 mixtas,
124 para hombres adultos, 21 para mujeres adultas y el resto sin clasificacion. Asimismo, ya habia un total de
14 escuelas superiores para mujeres. Galvan, Luz Elena, La educacion superior de la mujer en México: 1876-
1940, pp.10y 12.

%0 Tufién, op. cit., pp. 74-75.
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industrias del Porfiriato, las mujeres aln mas. Les pagaban entre la mitad y la tercera
parte que a los hombres por una jornada que solia ser de 12 horas.31

Con todo, es importante mencionar que durante el Gltimo tercio del siglo XIX la
toma de conciencia de algunos grupos de mujeres sobre su propia situacion hizo que
surgieran los primeros brotes del movimiento feminista y en si los primeros reclamos
de derechos por parte de mujeres en colectivos y no sélo en lo individual, ya fuera
desde el ambito de las intelectuales o desde las obreras.

En el primer caso, esto se vio favorecido justamente por la ampliacion que se
dio a la educacion femenina y en particular por el fomento para preparar profesoras,
con lo cual aumenté considerablemente la proporcion de éstas: de ser alrededor de la
cuarta parte del magisterio, en 1878, hacia 1907 pasaron a representar alrededor del
70%. En el segundo, diversas publicaciones obreras de la época dan testimonio de
como las trabajadoras no podian estar al margen del movimiento obrero y de como se
fue gestando la demanda de sus propios derechos.32 Ambos casos representaron un
precedente importante para el desarrollo de la Revolucion Mexicana y las posteriores
luchas y demandas feministas que habrian de rendir sus frutos en el reconocimiento
de ciertos derechos a lo largo del siglo XX.

Por otra parte, en el rubro de salud es sobre todo en el Porfiriato donde vemos
los cambios mas sobresalientes en especial en el ambito legal e institucional. Fue
cuando se cre6 un Consejo de Salubridad y se le puso bajo la dependencia de la Junta
Directiva de Beneficencia Publica. Asimismo se establecié un Codigo Sanitario (1889)
con el que se creb el Consejo Superior de Salubridad, el cual dependia directamente
del Ejecutivo federal. En dicho codigo se hablaba ya de medidas sanitarias y de
seguridad en las fabricas (capitulo V), pero no con la idea de beneficiar a los
trabajadores o de proteger algo que se considerase como un derecho, sino mas bien
con la intencion de proteger a las comunidades vecinas del impacto negativo que
podrian causar las industrias en el entorno y en la salud.

Pese a estos avances, que corrieron a la par de los adelantos médicos que
fueron promovidos o traidos a México, no fue sino hasta 1908 que, mediante una

reforma del articulo 72 constitucional promovida por Porfirio Diaz, se crearon

31 |dem.
%2Cfr. la antologia La mujer y el movimiento obrero mexicano en el siglo XIX.
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facultades constitucionales sobre esta materia correspondientes al Congreso, con lo
cual se establecia la obligacion explicita del Estado en esta materia. Asimismo Diaz
impulsé una modernizacion de las instituciones hospitalarias, que sin embargo solo
beneficid a las clases privilegiadas y siguié dejando fuera a los trabajadores y las
trabajadoras.

En la antesala de la Revolucién Mexicana, en algunos estados de la republica
comenzaron a surgir iniciativas de proteccion a los trabajadores, con medidas que
vendrian a ser el antecedente mas claro del posterior establecimiento de la seguridad
social. En 1905 en el Estado de México el gobernador emitié un decreto con el que se
reconocia la existencia de accidentes de trabajo y la responsabilidad de los patrones
del pago de indemnizaciones. En 1907 en Nuevo Ledn también fueron aprobadas
medidas semejantes.33 Probablemente estas iniciativas surgieron en parte como
respuesta para contener la agitacion obrera creciente que llegaria a su punto mas

dramatico en Cananea y Rio Blanco.

EL ARRIBO DE LOS DERECHOS SOCIALES: SIGLO XX

Aunque las primeras medidas hacia el Estado Social y de Bienestar —y en
consecuencia hacia el reconocimiento de los derechos sociales— se llevaron a cabo en
la Alemania de fines del siglo XIX, no fue sino hasta 1917 que este tipo de
disposiciones fue llevado a nivel constitucional por primera vez en el mundo. Y no fue
en Alemania, sino en México a resultas de la Revolucion, como antecedente mas
inmediato y determinante, pero también de forma mas o menos indirecta como
consecuencia de aquella larga e incierta trayectoria previa, de la cual no hemos
presentando mas que un bosquejo en la primera parte de este capitulo.

Ahora toca analizar el cambio que significo en el Estado liberal mexicanoy en la
ciudadania de mujeres y hombres la aparicion de los derechos sociales a partir de la
Revolucion Mexicana, asi como procurar un seguimiento comparativo, en sus
implicaciones de género, de la evolucion legal, institucional y de la participacion que
siguieron estos derechos hasta la crisis del llamado desarrollo estabilizador.

Veremos ademas un nuevo elemento que aparecera en este recorrido: los

movimientos de mujeres en la lucha por sus derechos, sobre todo civiles y politicos.

%Garcia Flores, Margarita, op. cit., p. 93.
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El marco constitucional de los derechos sociales y las bases
institucionales: los primeros anos
La constitucionalizacién de varios derechos sociales en 1917 fue una consecuencia

directa de la lucha social de la Revolucion, la cual se expresd en las armas, pero
también en distintos planes, programas y pactos de las diversas fuerzas participantes,
asi como en algunas leyes a nivel estatal o federal. Si bien en el apartado anterior
hemos visto que de mucho tiempo atras datan varios antecedentes de los derechos
sociales, fue en los primeros anos del siglo XX, antes de 1917, cuando se
multiplicarian las demandas en torno a este tipo de derechos, asi como las
expresiones legislativas e institucionales que buscaban darle una salida a esa clase de

demandas.

La agitacion revolucionaria
Los antecedentes mas directos los encontramos desde 1906 en movimientos

obreros como el de Cananea, donde se exigia entre otras cosas un salario minimo y el
establecimiento de una jornada maxima de 8 horas, o en el Programa del Partido
Liberal Mexicano, donde se establecian importantes medidas en torno a la educacion,
el trabajo y la seguridad social; muchas de las cuales habrian de ser incluidas
posteriormente en la constitucion, como la educacion obligatoria y la obligacion del
Estado para impartirla y velar por que hasta los mas pobres accedieran a la instruccion
basica, jornada maxima de trabajo, salario minimo, obligacion de los patrones al pago
de indemnizaciones por accidentes de trabajo, entre otras.34

También destacan otros ejemplos, en medio ya del periodo revolucionario,
como las incipientes medidas legislativas que impulsd Francisco |. Madero para la
proteccion de los obreros3s, el Pacto de la Empacadora, en 1912, o la ley del trabajo
de Yucatan en 1915;36 documentos en los cuales se establecian medidas referentes a
los derechos laborales y la seguridad social, asi como medidas agrarias; todas ellas del
tipo de lo que seria establecido luego en los articulos 123 y 27 de la Constitucion de

1917. En sentido similar, como otro producto de la Revolucion, aparecio en 1916 el

% Sayeg, op. cit., pp. 431-436 y 462-476.
% Garcia, op. cit., pp. 94-95.
% Alvarez, Maria del Carmen G., La seguridad social en México, p. 4
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Programa de Reformas Politico-Sociales que en sus 41 articulos establecia
disposiciones acerca del trabajo, la tierra y la educacion.

Detras de todas estas proclamas, demandas y leyes estaban mujeres vy
hombres que desde distintas posiciones participaron en el proceso revolucionario. En
particular aquéllas (cuya participacion no se restringié a las miticas figuras de las
adelitas y las soldaderas), comenzaron a organizarse en torno a las diversas facciones
revolucionarias y desde ahi exigir el reconocimiento del derecho al voto femenino. Asi
lo hicieron en 1911, por ejemplo, las mujeres de la organizacion Amigas del pueblo,

guienes habian apoyado activamente a Madero.

Los derechos sociales en la Constitucion de 1917 y las medidas de los primeros
gobiernos posrevolucionarios

La ley fundamental de 1917 recogia la mayor parte de las inquietudes y demandas
surgidas en medio de la voragine revolucionaria. Asi, aquellas preocupaciones sobre la
educacion fueron tomadas en cuenta en la elaboracion del articulo 3°; las que tenian
que ver con las condiciones laborales en el articulo 123 (el cual en su fraccion XXIX
incluia una referencia a algunas previsiones de seguridad social: cajas de seguros
populares de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo, de accidentes y
otros); mientras que todo lo relacionado a la propiedad de la tierra se contemplé en el
articulo 27. En cuanto a salud, la fraccion XVI del articulo 73 quedé casi igual a como
el régimen porfirista habia reformado el articulo 72 de la Constitucion de 1857, y no
planteaba tal cual el derecho a la salud.

Es mas, si bien el articulo 3° de la Carta Magna originalmente senalaba que la
educacion seria libre, laica y gratuita, tampoco establecia explicitamente el derecho a
la educacion. Es decir, para 1917 se habia dado un gran paso al llevar a rango
constitucional aquellas cuestiones sociales que por mucho tiempo estuvieron fuera de
los fundamentos del Estado mexicano, netamente liberal; pero el reconocimiento
explicito de algunos derechos sociales aln no estaba completo para ese momento y
por lo tanto ese reconocimiento es relativamente reciente.3” Debido a esto y al lento
proceso de construccion de una estructura institucional y legal completa para el

ejercicio de los derechos sociales, la Constitucion de 1917 puede verse mas como una

37 Cfr. Pérez Alvarado, Tomés, op. cit., pp. 266-267.
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agenda o proyecto para el futuro, el cual nunca se cumplié totalmente. Se presentaron
importantes avances, aunque por episodios, a lo largo de buena parte del siglo XX,
pero éstos fueron casi frenados en la década de los ochenta.38

No obstante, esos preceptos sociales contenidos en la Constitucion fueron el
punto de partida sin el cual no habria tenido sustento, ni siquiera posibilidad, la
expedicion de leyes generales y secundarias que poco a poco irian contribuyendo a
detallar las condiciones juridicas e institucionales del ejercicio de los derechos
sociales.

Pero antes de echar un vistazo a esa evolucion juridica e institucional cabe
preguntarse si la innovadora Constitucion de 1917 trataba igual a los hombres y las
mujeres en cuanto a los derechos sociales. De inmediato se hace patente que no. De
hecho, tampoco en cuanto a derechos civiles y politicos habia igual trato. De entrada,
no habia una igualdad de mujeres y hombres ante la ley. Esta sélo vendria a
establecerse mucho después, con la reforma al articulo 4° en 1974.

Muestra del mantenimiento de esa desigualdad se presentaba en la parte civil
en la Ley de Relaciones Familiares expedida en 1917, poco después de promulgada la
Constitucion. Con ella se reformaban los codigos civiles de 1870 y 1884 (éste todavia
se encontraba vigente en el pais). Si se establecia en esa ley la igualdad entre ambos
conyuges al interior del hogar: ambos decidirian sobre la educacion de los hijos, por
ejemplo; y también se reconocia el derecho de las mujeres casadas a administrar y
disponer de sus bienes o a comparecer en un juicio. Empero, se continuaba
estipulando que el cuidado del hogar y los hijos era responsabilidad de las mujeres y
por tanto, ellas seguian sin poder trabajar fuera del hogar sin consentimiento previo de
SU esposo0.39

Por otra parte, deciamos mas arriba que en 1911 la organizacion Amigas del
Pueblo demandé el reconocimiento del derecho al voto femenino; pero no fue
escuchada. Durante los trabajos del Congreso Constituyente varias mujeres también
presentaron esta demanda, sin embargo nuevamente fue negada con el siguiente

argumento:

% Brachet-Méarquez, Viviane y Orlandina de Oliveira, “Mujer y legislacién social mexicana” en Estudios
Sociolégicos, vol. 20, nim. 60, septiembre-diciembre, 2002, pp. 537-581.
% Rocha, Martha Eva, “Las mexicanas en el siglo XX”, en Blanco Figueroa, op. cit., p. 106.
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El hecho de que algunas mujeres excepcionales tengan las condiciones necesarias
para ejercer satisfactoriamente los derechos politicos no funda la conclusiéon de que
éstos deben concederse a las mujeres como clase. La dificultad de hacer la seleccion
autoriza la negativa.

La diferencia de los sexos determina la diferencia en la aplicacion de las actividades;
en el estado en que se encuentra nuestra sociedad, la actividad de la mujer no ha salido
del circulo del hogar doméstico, ni sus intereses se han desvinculado de los del los
miembros masculinos de la familia; no ha llegado entre nosotros a romperse la unidad
de la familia, como llega a suceder con el avance de la civilizacion; las mujeres no
sienten, pues, la necesidad de participar en los asuntos publicos, como lo demuestra la
falta de todo movimiento colectivo en ese sentido.

Por otra parte, los derechos politicos no se fundan en la naturaleza del ser humano,
sino en las funciones reguladoras del Estado, en las funciones que debe ejercer para
que se mantenga la coexistencia de los derechos naturales de todos; en las condiciones
en que se encuentra la sociedad mexicana no se advierte la necesidad de conceder voto
a las mujeres.40

Noétese el tipo de argumentacion en la que se sustenta la negativa: es la tipica
I6gica liberal que exponiamos en el capitulo anterior; la cual, como sugiere Jeanine
Anderson, supone erroneamente que los ciudadanos “no pueden tener familia”.
Ademas, si el sustento de esa negativa se encontraba en la incapacidad y falta de
interés de las mujeres en el juego politico, entonces también resultaba algo irrisorio
plantear los derechos politicos de los hombres, pues en aquel tiempo buena parte de
ellos eran analfabetas y sin instruccion; lo que, visto asi el problema, en la practica
dificultaria considerablemente el ejercicio responsable y conciente de sus derechos.

Ya en el terreno de los derechos sociales el panorama presentaba notables
avances para la época, pero también importantes rezagos. En cuanto a la educacion y
la salud, no se presentaba una diferencia legal explicita en la condicion de hombres y
mujeres. Sin embargo, era palpable que el acceso a las instituciones de educacion,
desde el nivel basico hasta el superior, era diferenciado: las mujeres tenian menos
presencia que los hombres.

En el terreno laboral, la primera gran diferencia venia desde el momento en que
las mujeres no tenian la misma libertad para trabajar que los hombres, como vimos en
relacion con la Ley de Relaciones Familiares. No obstante, la fraccion VIl del articulo
123 mandaba que a trabajo igual debia corresponder salario igual, sin importar el
sexo. Asimismo, la fraccion Il prohibié a las mujeres el trabajo nocturno en la industria

y en los establecimientos comerciales, asi como los trabajos insalubres o peligrosos.

“Citado por Sayeg, op. cit., p.799. Cursivas nuestras.
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En animo de proteger a las mujeres, con estas medidas se les daba el mismo trato que
a los menores de edad.4t

Muy pronto en varios estados se desarrolld una legislacion derivada de ese
articulo, la cual contemplaba diversos esquemas de seguridad social. Yucatan fue el
primero al expedir su Cbédigo de Trabajo en 1918. Le siguieron Puebla (1921),
Campeche (1924), Tamaulipas (1925), Veracruz (1925) y Aguascalientes (1928).
Ademas, en 1919 se formuld la Ley del Trabajo para el Distrito y Territorios Federales;
en 1925 se elaboro el proyecto de Ley Reglamentaria del articulo 123, se promulgo la
Ley de Pensiones Civiles de Retiro —que representa el antecedente directo del ISSSTE
e incluia pensiones por vejez, inhabilitacion, muerte o retiro, pero no por maternidad—
y también en esa época, bajo el gobierno de Alvaro Obregdn, se formuld el primer
proyecto de Ley de Seguro Social. Llegd incluso a presentarse a Portes Gil otro
proyecto de Ley sobre Seguro Social en 1928, el cual con algunas modificaciones fue
la Ley del Seguro Social de 1943. En consonancia con estas disposiciones, en 1929 se
reformo la constitucion para considerar de utilidad publica la expedicion de una ley de
esa naturaleza. Asi, se le dio al Seguro Social un caracter obligatorio y vinculante para
el Estado.42

En tanto, en educacion entraba en marcha el ambicioso proyecto vasconcelista
en educacion basica, el cual sentaria las bases de los posteriores progresos
educativos. Con Vasconcelos inicid oficialmente la SEP y aumento el presupuesto a la
educacion. Vasconcelos ademas impulsé como nunca antes la educacion popular y
rural y buscé la difusion de obras humanisticas y cientificas a precios reducidos, bajo
la 6ptica de que la educacion no debia tener el fin utilitario de capacitar mano de obra,
sino la alta mision de formar mejores ciudadanos. Empero, a pesar de la innegable
trascendencia del proyecto vasconcelista, el cambio de poder de Obregdn a Calles
representd un viraje radical en la politica educativa. Con Calles se buscé alfabetizar y
educar con la expresa finalidad de contar con mano de obra calificada y asi dar cauce

al fomento industrial.

*! Enriquez Rubio, Ernesto. “Politica laboral federal sobre equidad en el trabajo” en Equidad en el trabajo,
pp. 58-59.
*2 Alvarez, op. cit., pp. 4-5y 85.
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A decir de Martha Robles, tal viraje trajo también consecuencias diferenciadas
para hombres y mujeres:

El proyecto vasconceliano abria la posibilidad de integrar una participacion cultural para
hombres y mujeres, sin embargo, el modelo educativo del “maximato” cerraba de nuevo
las esperanzas femeninas de compartir con los hombres las oportunidades educativas y,
con ellas, la posibilidad de disfrutar los beneficios laborales que trae consigo la
formacion profesional. La mujer, producto de la revolucion, tendria que conformarse con
entrenamientos y labores comerciales o artesanales.43

Esta situacion esta representada por la fundacion de una Escuela Industrial
Comercial para Senoritas en Michoacan, donde se capacitaba a las mujeres para
laborar en la pequena industria y hacer bordados, tejidos, peluqueria, reposteria e
impartir ensenanza primaria; es decir, se les preparaba en tareas socialmente
consideradas femeninas. Pese a lo que afirma Martha Robles, no hay que subestimar
el papel que pudieron haber tenido este tipo de escuelas en la incorporacion de un
grupo de mujeres al mercado laboral en un periodo donde aun estaba en declive la
participacion femenina en ese ambito, como veremos mas adelante.

En esa década, por otra parte, varios grupos de mujeres continuaron
presionando para la obtencion de sus derechos politicos. Esto dio lugar a que de forma
temporal en algunos estados como Yucatan, Chiapas y San Luis Potosi se reconociera
el derecho al voto femenino. Sin embargo, cuando los gobiernos que abrieron esa
posibilidad terminaron, las cosas volvieron a lo de antes.#4

La década siguiente, la de los anos treinta, en el terreno de la ciudadania social
seria inaugurada con la expedicion de la Ley Federal del Trabajo en 1931, la cual:

dedico un capitulo especial para las mujeres y menores de edad, ademas de algunas
disposiciones especificas para la mujer contenidas en otros capitulos. El articulo 21 le
otorgd el derecho a contratarse naturalmente sin requerir el consentimiento de su
coényuge, derogando implicitamente [la] disposicion del Codigo Civil que facultaba al
hombre a oponerse a que su esposa trabajara. Sin embargo, permanecieron las
limitaciones al trabajo femenino que tenian como propdsito su proteccion.45

Un ano después entré en vigor un nuevo Codigo Civil (que habia sido expedido
en 1928) con el cual se dio un paso mas hacia la igualdad entre mujeres y hombres,

ya que en él: se reconocidé a las mujeres domicilio propio, igual autoridad que los

* Robles, op. cit., p. 118.

* Rocha, Martha Eva, op. cit., p. 121 y Gomez, Patricia Laura, “La construccién de la ciudadania. El caso
mexicano” [trabajo presentado en el IV Coloquio Interdisciplinario de estudios de género, Buenos Aires, del 1
al 3 de diciembre de 1994, Universidad de Buenos Aires], p. 382.

** Enriguez, op. cit., p. 58.
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varones al interior del hogar, la facultad de compartir la responsabilidad de los asuntos
domésticos y la educacion de los hijos, su derecho a desempenar cualquier oficio,
trabajo o profesion fuera del hogar —siempre que no se afectara la administracion del
ambito doméstico y contara con el consentimiento de su marido— y el derecho a
administrar y disponer de sus bienes. Sumado a esto, se establecia que las mujeres,
sin importar su estado civil, podian disponer de su persona y sus bienes con capacidad
legal para tomar parte en contratos y adquirir obligaciones, una vez que llegaran a la
mayoria de edad.

En el ambito del reconocimiento de los derechos politicos de las mujeres, en
esta década estuvo a punto de lograrse el voto femenino a nivel federal en 1937. Sin
embargo, pese a que la reforma constitucional al articulo 34 ya estaba aprobada,
nunca se publicé. Esta no fue, sin embargo, la Unica iniciativa del gobierno cardenista
que se quedd congelada. En 1938 Cardenas envié una iniciativa de Ley de Seguros
Sociales que preveia la creacion de un Instituto Nacional de Seguros Sociales y la
cobertura de riesgos por accidentes, vejez, maternidad, invalidez, entre otros; pero
debido a la dificil situacion que se presentd a raiz de la expropiacion petrolera no se
procedid a su aprobacion.46

Empero, si hubo algin avance en la construccion de la ciudadania social, al
menos de algun sector de hombres puesto que a pesar de no haberse fundado todavia
un organismo de seguro social a nivel nacional, los ferrocarrileros, petroleros y
electricistas recibieron importantes prestaciones sociales.4” Al mismo tiempo en
cuanto a la salud se cred en 1937 la Secretaria de Asistencia Publica, con el propdsito
de brindar atencion médica a toda la poblaciéon y también se “dio inicio a una politica
de atencion para la salud al medio rural, mediante el servicio social de los pasantes de
medicina y los servicios médico-sanitario-ejidales, que en 1941 pasaron a ser los
Servicios Rurales Cooperativos.”48

Durante el gobierno de Cardenas quiza una de las acciones mas llamativas

relacionadas con los derechos sociales se daria en el terreno de la educacion al

* Alvarez, op. cit., p. 5-6 y Garcia Flores, op. cit., pp. 101-103.

* Soria, Victor M., “La crisis de la proteccion social en México. Un anélisis de largo plazo con énfasis en el
periodo 1971-1985” en Gutiérrez Garza, Esthela (coord.), Testimonios de la crisis: 2. La crisis del Estado de
Bienestar, p.178.

“8 Lopez Acufia, Daniel, La salud desigual en México, p. 102.
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modificar el articulo 3° para instaurar la educacion socialista. Aunque en si misma aun
no asentaria el derecho a la educacion en cuanto tal, si representé un cambio
importante, aunque temporal, en el cual muchos profesores y profesoras participaron
de forma activa. Ademas, la educacion socialista, que perdurd hasta 1945, gener6 una
respuesta clara por parte de las élites: frente a la tendencia socialista oficial de las
escuelas publicas, comenzaron a surgir varias instituciones de educacion superior
privadas que obviamente se oponian a tales ideas.

Asi, durante las primeras dos décadas de la época posrevolucionaria apenas se
fueron haciendo los primeros intentos —la mayoria aun congelados— de dar forma
legal e institucional mas practica a los derechos sociales consagrados en la
constitucion. Es decir, la ciudadania social tanto de mujeres como de hombres se
encontraba aqui a inicios del camino y con un panorama todavia dificil e incierto: las
medidas desmercantilizadoras apenas iban en vias de cristalizarse en condiciones
econdmicas y canales institucionales adecuados. Si bien no hay que olvidar que la
brecha entre la ley y la practica en México siempre ha sido patente en perjuicio de
hombres y mujeres; pero en muchos casos mas discriminatorias para ellas.

Quiza la situacion para las mujeres era mas incierta que la de los hombres,
puesto que apenas iban logrando tener algunas libertades civiles minimas para poder
aspirar a ejercer de manera plena al menos algunos de sus derechos sociales (como el
derecho a trabajar libremente) y no podian ejercer el derecho politico de participar en
los espacios de decision de modo que no podian influir mucho de forma directa sobre
el rumbo y la modalidad de sus derechos sociales en el nivel legal e institucional.
Ciertamente, este tipo de participacion en la practica ni siquiera la tenian garantizada
la inmensa mayoria de los varones; pero al menos para ellos ya no habia razon para
gastar esfuerzos en una lucha por el reconocimiento legal de sus derechos politicos.

Ademas ya desde estas primeras décadas los derechos sociales conquistados
se dirigian a proteger basicamente a los empleados de tiempo completo sin distincion
de sexo, de manera que la poblaciéon que no participaba en el mercado de trabajo
(como una buena parte de las mujeres) quedaba excluida de muchos de los beneficios
que las nuevas leyes e instituciones establecian, a excepcion del terreno de la
educacion. Este rasgo habria de permanecer en la construccion de la ciudadania social

durante las siguientes décadas.
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Por otra parte, incluso cuando encontramos en estos anos iniciativas
relevantes, seria hasta el rapido proceso de industrializacidon, modernizaciéon y
expansion econdmica que arrancdé en los 40 cuando las contradicciones sociales
empujarian a poner en marcha los adelantos que anteriormente habian quedado

detenidos —por falta de recursos y de consenso—y a proponer otros.

Reformas legales y ampliacion de la red institucional: el desarrollo
acelerado
El crecimiento econdmico sostenido que vivio el pais por varios anos desde 1940 vino

de la mano con varios fendmenos contradictorios: el viraje hacia posiciones politicas
mas conservadoras y autoritarias, la creacion de las grandes instituciones de
seguridad social y su expansion acelerada, las luchas de los trabajadores por el
reconocimiento y el respeto de sus derechos, acompanadas de represion, pero
también de la consecucion de mas prestaciones sociales, el control corporativo de los
sindicatos, el reconocimiento de los derechos politicos de las mujeres, entre otros.

La década de los cuarenta inici6 con la creacion, en 1941, de una Comision
Técnica para la elaboracion de un proyecto de Ley de Seguros Sociales. El trabajo de
dicha comisién habria de dar forma a la ley publicada en 1943, con la cual se creé el
IMSS. Ya en el anteproyecto de dicha ley se reconocia que México era una excepcion
entre los paises de Europa y América pues aln no contaba con una legislacion de
seguros sociales, incluso a pesar de que desde la Constitucion de 1917 y su reforma
de 1929 lo estipulaban, de que la OIT habia hecho varias recomendaciones en ese
sentido y de que en repetidas ocasiones ésa habia sido una demanda del movimiento
obrero.

Con todo, la nueva institucion nacia conceptuando al seguro social “como un
sistema contra la pérdida del salario y traté de cubrir, de forma total, todos los riesgos
gue pudieran afectar la estabilidad en su percepcion, coordinandolos dentro de una ley
completa.”#® La obtencion de recursos se haria de forma tripartita: trabajadores,

patrones y Estado.

* Alvarez, op. cit., p. 9. La parte que se expone a continuacion acerca del desarrollo del IMSS esta basada
fundamentalmente en esta obra de Maria del Carmen Alvarez, pp. 9-21.
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Los riesgos que entraban en el esquema eran: por enfermedades y accidentes
de trabajo, vejez, maternidad, muerte, invalidez, cesantia en edad avanzada y
enfermedades generales. Entre ellos destacan, a manera de ejemplo:
Por enfermedades y accidentes de trabajo: Se otorgaria al trabajador, en caso de total
incapacidad, una pension durante el resto de su vida, equivalente al 60% del monto de
su salario. Si se tratara de incapacidad parcial, la pension seria determinada segun el
dano causado. Ademas, para proteger la salud de los trabajadores, se contaria con
atencion médica, quirdrgica y farmacéutica.

a) Vejez: A los trabajadores con 65 anos cumplidos o 60 si hubieran perdido el
empleo, se les otorgarian pensiones vitalicias en proporcion a su salario,
compuestas de una cuantia basica y de aumentos dependiendo la cantidad de
cotizaciones que hubieran cubierto, s6lo si tuvieran 13 anos y medio de
afiliacion al seguro.

b) Maternidad: En este caso, la trabajadora tendria derecho a recibir atencion
obstétrica durante todo el embarazo, el alumbramiento y el puerperio, asi como
también gozaria de un subsidio durante los 84 dias (42 anteriores al parto y los
42 posteriores), contaria con una ayuda (en dinero o en especie) para lactancia
hasta por 6 meses después del parto.

¢) Muerte: En caso de fallecimiento del trabajador, el Seguro pagaria los gastos de
entierro y concederia pensiones a la viuda y a los hijos menores de 16 anos.
Ahora bien, la nueva ley, que representd desde un inicio una base fundamental

de los sistemas de salud y seguridad social en beneficio de muchos trabajadores,
encontrd opositores entre los empresarios, comerciantes y duenos de companias de
seguros desde el momento de la presentacion del anteproyecto. Se argumentaba:

1) Que el IMSS competiria con los seguros privados en forma desleal, ya que las companias
privadas de seguros estaban sujetas a la vigilancia de la Secretaria de hacienda y el
Instituto no.

2) El articulo 27 de la ley no autorizaba que los patrones contrataran seguros de grupo con
empresas privadas.

3) El Instituto tenia la facultad de verificar los seguros de riesgo y enfermedades
profesionales cuando en la mayoria de los paises ese seguro, aunque obligatorio, podia
contratarse libremente.

Este sector incluso entregd personalmente a Avila Camacho sus objeciones. No

obstante, hemos de suponer que a causa de la presion internacional y de las propias

presiones del movimiento obrero tales objeciones no fueron tomadas en cuenta.
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Asi, una vez creado el nuevo sistema en el papel, empezd a ponerse en marcha
la obtencion de recursos materiales para la construccion de la infraestructura
necesaria. Como ha ocurrido en otras ocasiones en cuanto a la creacion de
instituciones e implantacion de politicas, el IMSS empez6 a funcionar en todas sus
modalidades en el Distrito Federal, a partir de 1944. De modo que para su informe
presidencial de ese afio, Avila Camacho daba cuenta de que el IMSS controlaba
(propios o subrogados) 117 consultorios, 31 clinicas, 2 sanatorios, 1 hospital de
maternidad y 5 hospitales estaban en construccion. No obstante, la operaciéon nacional
de la institucion se daria hasta la década de los sesenta.

No hay que olvidar, por otro lado, que con el surgimiento del IMSS y en el
desarrollo posterior del sistema de seguridad social mexicano seguiria apuntalandose
una division de la poblacion en grupos con derechos desiguales: el derecho a la
seguridad social no seria universal, s6lo los trabajadores formales y sus familias serian
los beneficiarios.

En el plano de los servicios de salud para toda la poblacion destaca que en
1943 se dio la fusion entre la Secretaria de Asistencia Publica y el Departamento de
Salubridad, dando origen a la Secretaria de Salubridad y Asistencia y a través de ella
se llevo a cabo la construccion de las grandes instituciones hospitalarias como el
Instituto Nacional de Cardiologia o el Hospital infantil, con los cuales se amplid y
mejoro la atencion médica a la poblacion abierta.50

Mientras que en el sexenio siguiente la infraestructura del IMSS habria de tener
un crecimiento acelerado y muy pronto se ampliarian los servicios y todo el régimen
por los estados de Puebla, Nuevo Ledn, Guadalajara, Tlaxcala, Veracruz, Guerrero,
Chihuahua, Yucatan, Oaxaca, México y el territorio de Baja California Norte. También se
realiz6 una reforma de la Ley para corregir el desequilibrio financiero en el ambito de
las enfermedades generales y maternidad, asi como de aumentar el monto de las
pensiones por enfermedad, vejez y muerte.

En el terreno de la educacion destaco la reforma del articulo 3° para eliminar la
educacion socialista y garantizar la libertad de credo o doctrina en 1945. Este hecho

permitid6 aumentar la participacion religiosa en la educacion a través de escuelas

%0 Soria, op. cit., p.179.
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privadas, las cuales aumentaron en este periodo; en especial desde los anos
cincuenta.

En 1947 se hicieron modificaciones a la Ley de Pensiones Civiles con el fin de
extender el abanico de prestaciones sociales de los trabajadores del Estado, mejorar
las que ya existian y poder incorporar a ese sistema a un nUmero mayor de
trabajadores y de organismos publicos.

Ese ano también fue importante pues se consiguié que fuera reformado el
articulo 115 constitucional con la finalidad de reconocer el derecho al voto femenino,
pero sb6lo a nivel municipal. Asi como en 1917 se le negaba ese derecho a las mujeres
argumentando que sus inclinaciones e intereses estaban del lado del ambito
doméstico-familiar y no en el mundo publico-politico, ahora se usaban razonamientos
semejantes para “conceder” que votaran en las elecciones municipales. Se decia que
en el ambito comunitario las mujeres eran mas aptas para intervenir por su vocacion y
mayor cercania hacia el ambito privado; asi, los hombres podrian dedicarse a la “gran
politica”.51

Pero mas alla de la circulacion de ese tipo de ideas, en un sentido social y
politico puede explicarse esta “concesion”>2 debido a: 1) las presiones internacionales
en esta materia, pues en los anos cuarenta México era de los pocos paises, incluso de
América Latina, que no reconocia este derecho de las mujeres; 2) necesidad del voto
femenino ante la escasez de hombres por el fendmeno de la migracion temporal a los
Estados Unidos; 3) la busqueda de incorporar a las mujeres en la estrategia
desarrollista.

Seria también este tipo de razones, y la presencia de un clima politico favorable
al partido oficial, lo que motivaria a Ruiz Cortines para por fin promover la reforma al
articulo 34 constitucional con la cual se reconoceria el derecho al sufragio de las
mujeres en 1953,

Llegados a este punto vale la pena recalcar que ninguno de los avances en

materia de derechos fueron meras concesiones desde arriba, ni los derechos politicos

51 Gémez, op. cit., p. 384.

52 En efecto, luego del fracaso de la década de los treinta cuando estuvo a punto de conseguirse el
reconocimiento del derecho al sufragio femenino en todos los niveles, hubo un reflujo del movimiento
feminista. Se agrupé en torno al partido oficial, y desde ahi busco impulsar sus demandas, de manera que la
reforma de Miguel Aleman fue vista justamente como una concesién presidencial.
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de las mujeres, ni los avances en legislacion laboral, de salud, educacion o seguridad
social. El proceso de construccion de ciudadania social, si bien en cierta medida
respondia a un caracter paternalista del Estado, se fue desarrollando mas que nada a
partir del surgimiento y extension de diversos movimientos sociales (o presiones
“desde abajo”) como de hecho resultd muy evidente a fines de la década de los
cuarenta y en la década de los cincuenta, cuando la presion obrera se hizo muy
manifiesta. Victor Soria nos ilustra este punto cuando afirma que:

a menudo, la expansion o mejoramiento de la seguridad social vinieron después de
huelgas o movilizaciones de la clase trabajadora. De esta manera, en 1948 el gobierno
concedid nuevos beneficios a los ferrocarrileros después que éstos habian abandonado
la CTM (la central obrera oficialista mas grande); en 1949 se incrementaron las
prestaciones en el IMSS para contrarrestar la presion de organizaciones obreras
independientes como la UGOCM, la cual habia tomado una actitud radical contra el
sector campesino del PRI. En 1951 los caneros fueron el primer grupo rural en recibir
servicios de maternidad, después de una violenta huelga.

Durante 1954 el gobierno de Ruiz Cortines promovi6 la formacion del Bloque Unido de
Obreros (BUO) que incluia a las centrales sindicales oficialistas, para contrarrestar la
influencia de la Confederaciéon Revolucionaria de Trabajadores. Esto fue acompaiado de
la extension de cobertura a trabajadores agricolas permanentes en los estados de
Sonora y Sinaloa y para 1958 se ampli6 a diez estados del norte. En 1958 el movimiento
obrero incrementd sobremanera las huelgas, entre las que las de los ferrocarrileros y
telegrafistas fueron las mas importantes. El gobierno de Lopez Mateos rompi6 la huelga
de ferrocarrileros utilizando el ejército, encarcelando al secretario general del sindicato.
Ademas el ejército acabd con el movimiento campesino y se puso en prisidn a los
lideres. Poco después el gobierno incremento los salarios de los trabajadores incluyendo
los de las fuerzas armadas y los servidores plblicos y establecié para los obreros la
participacion de las ganancias de las empresas. Se aprobaron también reformas a la Ley
del Seguro Social en 1959 que ampliaron la cobertura de las areas rurales.53

Por otra parte y como respuesta al movimiento magisterial, en ese mismo ano
se promovid la creacion el ISSSTE. Para fundarlo se realizd una nueva reforma
constitucional, esta vez al articulo 123: se adicion6 el apartado B, donde se reunieron
los derechos que el Estatuto Juridico de la Federacion de Sindicatos y Trabajadores al
Servicio del Estado (FSTSE), creado en 1938, habia planteado. Entre esos derechos se
incluian prestaciones por maternidad, vejez, salud y riesgos de trabajo.

En sus inicios el patrimonio del ISSSTE estuvo basicamente constituido por todo
aquello que habia formado parte de la Direccion General de Pensiones Civiles y de
Retiro. Al igual que el IMSS, el ISSSTE inici6é teniendo bajo su control establecimientos

de atencioén a la salud subrogados, pero rapidamente con la expansion de la institucion

>3 Soria, op.cit., pp. 179 y 184.
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los fue sustituyendo por unidades propias, en la década de los sesenta. Asimismo fue
ampliando sus servicios al incluir, por ejemplo, guarderias e impulso a la construccion
de viviendas.5*

Por otro lado, la ley del ISSSTE, con la estipulacion de mejores derechos para
las madres trabajadoras, fue el antecedente para que en la reforma a la Ley Federal
del Trabajo de 1962 también se avanzara en esta materia puesto que, por ejemplo, se
extendio el periodo de descanso anterior y posterior al parto.

Sin embargo, surgié una situacion interesante: se establecio el derecho de las
madres trabajadoras al servicio de guarderias para sus hijos. Interesante porque, por
un lado, este derecho responde al derecho de los hijos a ser cuidados, protegidos y
educados, y por otro, cuando se plantea como un derecho exclusivo de las madres
trabajadoras es en el presupuesto de que son ellas las Unicas responsables del
cuidado y atencion de los hijos (trabajo de reproduccion), aun cuando se dediquen
también a actividades productivas, al igual que sus parejas varones.

Cabe aqui la observacion que haciamos en el capitulo anterior siguiendo a
varias autoras: la construccion de la ciudadania social de las mujeres, la consecucion
de sus derechos sociales, se ha realizado sin cuestionar ni alterar gran cosa la
situacion de desigualdad entre hombres y mujeres en la asignacion de los roles
sociales, pues muchas veces sélo ha significado una sobrecarga de trabajo y
responsabilidades para las mujeres; sobre todo en tiempos de crisis, como
expondremos mas adelante en el cuarto capitulo. Trabajo y responsabilidades que
ademas no han sido tan valorados como los de los hombres, en el mismo ambito
doméstico o dentro del mercado laboral.

Otra de las modificaciones a la Ley Federal del Trabajo en ese ano apunt6 a
establecer la posibilidad de que las mujeres con cargos directivos o con los
conocimientos o experiencia para desempenarlos participaran en labores peligrosas e
insalubres. Esta medida significd quitar apenas una barrera legal de discriminacion
laboral que hacia que las mujeres fueran tratadas como menores de edad bajo el

argumento de la proteccion de su salud (sobre todo en el entendido de una supuesta

> Alvarez, op. cit., pp. 86-89.
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debilidad constitutiva del sexo femenino y por el daio inadmisible que la capacidad de
sus cuerpos para la maternidad podria sufrir).

Sobresalid ademas en el sexenio de Adolfo Lopez Mateos su Plan de Once anos
en torno a la educacion, que incluyd la incorporacion de los libros de texto gratuitos
para toda la primaria y un aumento importante en la oferta educativa. Con Torres
Bodet al frente de la SEP se perfilaba un espiritu similar al de Vasconcelos con
respecto a extender la cobertura en educacion y la cultura.

Ahora bien, ya entrados en los procesos de la década de los sesenta, se
distingui6 sin duda la figura de Diaz Ordaz y su “ciudadania autoritaria”, a decir de
Sergio Tamayo.%5> Este autor caracteriza asi la actitud de ese presidente frente al
Estado y los ciudadanos, debido a la marcada preocupacion de Diaz Ordaz por el orden
aun a costa de los derechos civiles y politicos de los ciudadanos; pero en especial de
las ciudadanas, de quienes afirmaba que sélo se les podria permitir participar en
asuntos politicos siempre y cuando no descuidaran sus responsabilidades en el hogar.

Asimismo se destacd durante su sexenio por un lado la alta valoracion de los
derechos civiles y por otro, la consideracion de los derechos sociales como un simple
favor de la ley. Es decir, para Diaz Ordaz era el Estado el Gnico responsable, no los
ciudadanos, de velar por el cumplimiento, proteccidon o ampliacion de esos derechos.
En parte esa vision explica el por qué pese a que primero Diaz Ordaz declaraba que el
derecho a huelga seria respetado, al momento en que los médicos se organizaron en
la lucha por sus derechos (1964) y se fueron a huelga, fueron descalificados y
atacados desde el gobierno. 1968 es otra muestra de qué tan duro fue castigada la
disidencia, cualquier disidencia.

Es cierto que habia avances notables en las leyes e instituciones de salud,
seguridad social y educacion, asi como en el ambito de los derechos laborales; pero
esto se daba en un contexto de corporativismo y autoritarismo asfixiantes a fines de
los sesenta. Es mas, pese a la rapida y deslumbrante construccion del andamiaje legal
e institucional que mas o menos venia dandose desde las décadas pasadas, en este

periodo el ejercicio de los derechos se encontraba muy limitado para amplios sectores

> Tamayo, Sergio. Los veinte octubres mexicanos..., p. 99-111.
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de la poblacion. La crisis econdmica mundial y nacional de la década de los setenta
vendria a agudizar esta situacion.

En estos anos, como consecuencia del movimiento de 1968, el populismo de
Echeverria hizo que se promoviera la asistencia social para la poblacion, pero a costa
de reducir al minimo los derechos civiles en la practica. Aumenté la represion en la
misma medida en que las disidencias en sindicatos y diversos sectores sociales se
multiplicaban. Tanto él como Lépez Portillo llevaban la bandera de la expansion de los
derechos ciudadanos, pero esto en los hechos no siempre se dio asi.

Hubo, eso si, un avance en la condicion legal de las mujeres. En 1971 una
reforma a la Ley Federal de la Reforma Agraria promovié una mayor participacion
econdmica de las mujeres en el sector agrario®6 y se establecié de forma explicita que
las mujeres ejidatarias tenian los mismos derechos que los hombres. Ademas, en el
marco de la celebracion, en 1975, del Ano Internacional de la Mujer, Echeverria
promovi6é una serie de reformas entre las cuales se aprob6 la modificacion del articulo
4° para por fin incluir la igualdad entre hombres y mujeres. También se aprobo, luego
de siglos de vigencia, el fin del “depdsito de esposas”.

Tanto Echeverria como Lépez Portillo hicieron modificaciones a la Ley Federal
del Trabajo. El primero, en las reformas de 1972 dio mas concesiones a los empleados
publicos y cred el INFONAVIT, pero restringio el derecho a huelga. El segundo, en 1980,
aumentd aln mas esas restricciones.

Asi, vemos los primeros signos del retroceso, aunque también hubo esfuerzos
para aumentar el gasto publico y se realizaron importantes obras en materia
educativa, locual cada vez resultd mas dificil debido a los tiempos de creciente
inflacion, al complicado escenario politico caracterizado por las confrontaciones entre
el gobierno y el sector empresarial y a las presiones externas.

En 1973 se establecié una Ley Federal de Educacion que reemplazé a la Ley
Organica de la Educacion Publica, como parte de la gran reforma educativa

echeverrista. Con esa reforma se hicieron modificaciones curriculares y se ampliaron

% pedrero Nieto, Mercedes. Cinco dimensiones sobre la situacién de la mujer mexicana: legal..., p. 13. Por
supuesto una medida de esta naturaleza tiene dos caras: la que por un lado abre la posibilidad del
reconocimiento y ampliacion de la labor de las mujeres en el terreno econémico, pero por otro también puede
ser una medida “montada” en las desigualdades de género destinada principalmente a explotar mas a las
mujeres sin trastocar en lo absoluto la dindmica de las relaciones inequitativas entre ellas y los hombres.
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considerablemente los servicios educativos en todos los niveles, de modo que se
consiguié que aumentaran el nimero de aulas y profesores, asi como la matricula. No
obstante, no se consigui6 la reestructuracion (en un sentido descentralizador) de la
SEP que tantos especialistas en temas educativos senalaban como necesaria.>’

Ademas, durante la década de los setenta, ante la crisis en puerta, se hicieron
magros esfuerzos para cubrir a sectores de la poblacion como la fuerza de trabajo no
asalariada, los pobres de zonas urbanas y un sector mas amplio de la poblacién rural.
Es en ese contexto que se cre6 el CONASUPO (mediante el cual se compraban
productos agricolas a precios de garantia y se distribuian) en 1970 y la COPLAMAR
(paquete también dirigido a los pobres que proporcionaba servicios gratuitos,
prestaciones de CONASUPO y otras a la poblacion que por aquél entonces se
denominaba “marginada”) en 1977. Todavia antes que explotara la crisis en México,
COPLAMAR recibi6 mayor presupuesto entre 1979 y 1981 gracias a la euforia
petrolera.58

Sin embargo, ya para fines de la década, las presiones del Fondo Monetario
Internacional y los contextos mundial e interno harian que Lépez Portillo se convirtiera
en el primer presidente de la transicion al neoliberalismo.5°

Asi, si evaluamos el panorama de la construccion de la ciudadania social de
mujeres y hombres sélo desde los ejes legal e institucional encontramos hasta aqui
una evolucion no lineal, sino bastante accidentada y que no corresponde del todo con
la coherencia del modelo marshalliano (mucho menos con las interpretaciones mas
esquematicas de tal modelo).

En el caso de los hombres, resulta claro que si bien desde tiempos anteriores a
la conquista hay antecedentes de tener un lugar favorecido con respecto a las
mujeres, queda claro que no son ni han sido un grupo homogéneo de seres
privilegiados, aunque muchas veces en las leyes y las instituciones se les haya tratado
asi. Esto es particularmente cierto en cuanto a los derechos politicos y civiles durante
el siglo XIX, donde ademas encontramos que tales derechos sufrieron las vicisitudes

de la construccion del Estado mexicano, de modo que presentaron avances y

*" Gallo, Marfa, Las politicas educativas en México..., pp. 87-97.
%8 Brachet-Marquez, Viviane y Orlandina de Oliveira, op. cit., p. 545.
* Ibid., p.117.
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retrocesos legales e institucionales. Por ejemplo, unas veces era reconocido el sufragio
universal (masculino), y otras ese derecho era negado a muchos varones analfabetas y
sin las rentas minimas que establecian las constituciones.

En el campo de la ciudadania social desde inicios del siglo XX el proceso siguid
un camino acumulativo, pero lento y conflictivo, lo cual se manifestd en los brotes de
lucha social que ocurrieron en varios momentos de este periodo. Destacdé ademas que
ni siquiera en el ambito legal ni en el institucional se abarcara a todos los hombres:
sblo los trabajadores asalariados entraron directamente en el proceso de
desmercantilizacion que presuponen los derechos sociales. Las excepciones en
principio fueron el derecho a la educacion y el derecho a la salud.

En el caso de las mujeres, el proceso de construccion de su ciudadania social
ha sido aln mas peculiar. Ellas han estado subordinadas por los varones en multiples
relaciones sociales y excluidas de los espacios publicos de decision desde antes de la
conquista. En el siglo XIX nunca fueron tomadas en cuenta para el establecimiento de
sus derechos politicos y civiles, aunque hacia fines de ese periodo registraron algunos
importantes avances institucionales en el ambito educativo.

Empezaron a reconocerse algunos de sus derechos sociales en 1917, cuando
todavia muchos de sus derechos civiles y los politicos les eran negados. A inicios de la
década de los cuarenta se les contempl6 en las prestaciones del recién creado IMSS,
como trabajadoras o como esposas e hijas de trabajadores, pero ain no podian votar
ni eran consideradas iguales a los varones a nivel constitucional. Poco a poco les
fueron adicionados derechos, pero siempre en el marco del supuesto de la familia
tradicional compuesta por el varon-proveedor que labora en el ambito extradoméstico
y obtiene un ingreso, la esposa-madre que dedica su vida al trabajo doméstico no
pagado y los hijos que ella debe atender. La configuracion de las guarderias como
prestacion social se inscribié en esa légica y se presenté triunfalmente como un apoyo

destinado a las madres trabajadoras, pero no asi a los padres trabajadores

De la expansion a la crisis: algunos datos sobre la participacion en la
ciudadania social de mujeres y hombres en el siglo XX
Exponer la construccion de la ciudadania social de hombres y mujeres durante el siglo

XX a partir del eje que hemos definido como participacion se vuelve mas dificil que
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hacerlo desde los otros dos ejes. La razén estriba en el hecho de que a lo largo de la
mayor parte del siglo pasado rara vez se generaban datos especificos por sexo en los
estudios sociodemograficos. El interés en indagar acerca de la situacion particular de
mujeres y hombres respecto una gama cada vez mas amplia de indicadores es
relativamente reciente, pues data de fines de la década de los setenta. No obstante,
los esfuerzos mas significativos de recopilacion, sistematizacion y analisis de este tipo
de informacion se han dado desde el decenio de los noventa.®0

Por un lado este hecho nos indica hasta qué punto, en las instancias
encargadas de recopilar aquella informacion, se concebian como naturales los papeles
de género tradicionales y la organizacion de las instituciones que los reproducen
(como la familia, los partidos politicos, la escuela, etcétera). Por otro lado, la ausencia
de datos representa un claro limite para nuestro estudio, pues nos impide conocer de
forma pormenorizada el estado concreto y diferenciado del ejercicio de los derechos
sociales de mujeres y hombres. Mas aln, se ve restringida la posibilidad de contrastar
entre el “antes” y el “después” de la crisis del Estado de bienestar para varios
indicadores. Sin embargo, es claro que, aunque no muy abundantes, hay datos para
algunos indicadores generales que nos permiten vislumbrar tendencias con cierto

grado de certidumbre, en especial a partir de mediados de los setenta.

Trabajo
La diferencias y desigualdades de género en el terreno de los derechos

laborales esta definida en gran medida tanto por la evolucion de las condiciones
econdmicas y del modelo de desarrollo prevaleciente a lo largo de buena parte del
siglo XX, como también por los cambios en el campo de la organizacion familiar, los
avances en educacion y salud, y en algun grado por las repercusiones de los
movimientos de mujeres (esto sobre todo entre los sectores urbanos). Resulta por
ejemplo muy claro como la evolucion de la participacion econdmica femenina tiene
correspondencia tanto con las variaciones en las condiciones econdmicas, como con
cambios demograficos y sociales mas amplios.61 En este sentido el fendmeno sin duda

mas notable es el marcado aumento de la participacion femenina en el mercado

% Garcia, Brigida (coord.), Mujer, género y poblacién en México, p. 29-34.
81 \/éase a este respecto: Rend6n Gan, Teresa, Trabajo de hombres y trabajo de mujeres..., pp. 99-121.
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laboral. A lo largo del siglo XX dicho aumento no fue lineal, pero puede decirse que a
partir de la década de los cuarenta el ascenso se dio de forma ininterrumpida, como se

aprecia en la siguiente grafica.

Grafica 2.1 Evolucion de la composicion de la fuerza de trabajo por sexo en México,
1895-1980 (porcentajes)

19,04I

1895 1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980

@ Mujeres O Hombres

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de INEGI, Estadisticas histéricas de México, cuadro
6.4, pp. 310-311.
Este fendmeno se presentod junto con la persistente posicion subordinada de las

mujeres en multiples relaciones sociales y en particular en los aspectos legal e
institucional de la ciudadania en general y de la ciudadania social en particular. Por
tanto, es de esperarse que muchas de las implicaciones de la mayor presencia
femenina en el mercado de trabajo no fueran del todo positivas para las mujeres. Y en
efecto, entre 1910y 1942, Brachet-Marquez y Oliveira advierten como

a pesar de ciertas mejoras en la calidad del empleo que la nueva legislacién puso a
disposicion de las mujeres, ellas continuaron concentrandose en las industrias
manufactureras preindustriales mas retrogradas (los textiles, por ejemplo) con respecto
a las relaciones de administracion laboral.

Y agregan enseguida las autoras que “a pesar de la escasez de informacion
cuantitativa sobre este periodo, es posible concluir con certeza que la calidad del
empleo a que tenian acceso las mujeres en esos dias era inferior a la que disfrutaban

los hombres, cuando menos con respecto a los niveles salariales.”62

%2 Brachet-Marzquez, Viviane y Orlandina de Oliveira, op.cit., p. 558.
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De la década de los cuarenta a los ochenta las tendencias en ese sentido no
cambiaron mucho, excepto por el hecho de que la incorporaciéon de las mujeres al
mercado laboral se diversifico hacia los servicios (sobre todo en las areas de
educacion y salud) y el comercio, ademas de que se acelerd. Sin embargo, en general
sus condiciones de trabajo continuaban siendo inferiores a las de los hombres v,
ademas, cargaron con la doble jornada del trabajo doméstico y extradoméstico.

Los hombres tampoco se encontraban en la mejor situacion. De la Garza ilustra
claramente como en los anos cuarenta y durante las dos décadas siguientes el salario
real tuvo varias fluctuaciones, algunas de ellas descendentes, a tal grado que, por
ejemplo, de 1939 a 1946 tan sé6lo en el Distrito Federal el salario real obrero
disminuy6 en poco mas de 50%. Entre los anos cincuenta y sesenta hubo una ligera
mejora en el salario real; la cual, empero, no ocurrié de manera uniforme entre toda la
clase trabajadora. 63

La década de los setenta fue época de efervescencia social, en especial obrera.
Muestra de ello fue el incremento considerable en el nimero de emplazamientos a
huelga y de huelgas efectivamente registradas, 64 asi como el notable surgimiento de
los sindicatos independientes, en los que trabajadoras y trabajadores intervinieron.
Ademas, también fue un periodo en el que, segun datos oficiales, se alcanzaron tasas
de desocupacion abierta de hasta 8.1% (en 1977).65 La dificil situacion se acentud
justamente a partir de la segunda mitad de la década, a causa de los primeros efectos
del agotamiento del modelo econdémico y del persistente autoritarismo vy

corporativismo del régimen.

Seguridad social
La cobertura de la seguridad social crecio aceleradamente desde la creacion del IMSS

en 1944, el cual surgié con 355,327 derechohabientes. Para 1946 cubria en 19
municipios a 631,099 personas, equivalente al 4% del total de la poblacion del pais.
En 1950 inici6 la seguridad social en Petréleos Mexicanos (PEMEX) con un total de
137,939 derechohabientes, mientras que el IMSS ya atendia a 974,105. Por su parte

el ISSSTE surgié en 1960 con 487,742 derechohabientes; mientras que para entonces

% De la Garza, Enrique, Ascenso y crisis del Estado social autoritario, pp. 44 y 125-128.
* Tamayo, Sergio, op. cit., p. 377.
% INEGI, Estadisticas histéricas de México, tomo 1, p. 314.
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el IMSS ya contaba con 3, 340,390 y PEMEX con 188,431. En conjunto, las tres
instituciones cubrian al 11.4% de la poblacion.

En 1970 el IMSS cubria ya a 9, 895,629 derechohabientes, el ISSSTE a 1,
347,470 y las otras cuatro instituciones (PEMEX, SDN, SM y Ferrocarriles Nacionales
de México) atendian a un total de 952, 892. En conjunto, los seis organismos de
seguridad social cubrian al 25.3% de la poblacion en un total de 533 municipios. Para
1980 dicha cobertura abarcaba al 34.7% de la poblaciéon (unos 30.8 millones de
habitantes y 33.3 millones en 1982 en 1,410 municipios), lo cual significa que, a
pesar de el sistema de seguridad social se encontraba en plena expansién, ain no
habia alcanzado a cubrir ni siquiera a la mitad de la poblacion al momento en que

inicio la crisis del Estado de Bienestar mexicano. 66

CUADRO 2.1 Camas censables y recursos humanos para prestaciones médicas en el
IMSS y el ISSSTE (tasa por 100 000 derechohabientes), 1985-2005
INDICADOR 1965 1970 | 1975 |1980 | 1982

Camas censables
IMSS | 209.50 | 154.22 | 133.51 | 118.24 | 114

ISSSTE | n.d. 163.79 | 120.72 | 106.62 | 99.67
Médicos
IMSS | 115.89 | 118.32 | 128.27 | 118.35 | 115.74
ISSSTE | n.d. 274.1 | 144.93 | 159.27 | 196.02
Personal paramédico
IMSS 217.06 | 206.48 | 211.39 | 218.90 | 214.16
ISSSTE | n.d. 316.37 | 236.88 | 197.81 | 238.35

Fuente: Calculos propios con base en datos de INEGI, Estadisticas histéricas de México, tomo
1, pp. 141, 143y 145.
Los recursos materiales y humanos se expandieron rapidamente conforme

aumentaba la proporcion de la poblacion que debia ser cubierta por las instituciones
de seguridad social. Sin embargo, ya desde la década de los setenta se observo una

tendencia a la disminucion de estos recursos en relacibn con el ndmero de

% INEGI, Estadisticas histéricas...., p. 145. Soria, Victor, op. cit., p.185-186. Las cifras totales de cobertura
resultan de una suma simple del nimero de derechohabientes de cada institucion; pero son un aproximado de
la cobertura real, en vista de que es posible que haya habido personas afiliadas a mas de una institucion. No es
posible determinar la cantidad de personas en esta situacion para esos afios. Recientemente algunas encuestas
del INEGI permiten tener una idea mas precisa al respecto (véase el cuarto capitulo de este trabajo).
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derechohabientes, como se puede apreciar en el Cuadro 2.1. Esta tendencia habria de

ser ahondada posteriormente en los tiempos neoliberales.

Salud
El eje de la participacion en el derecho a la salud se caracterizd por el desarrollo de

grandes avances, pero también de grandes desigualdades a lo largo del siglo XX.
Avances en el terreno de la extension de los servicios sanitarios, en la creacion y
multiplicacion de los recursos materiales y humanos para la atencion de la salud de
amplios sectores de la poblacion. Desigualdad en la distribucion y el acceso a los
servicios.

Sin duda uno de los logros en salud mas notables fue el de la significativa
disminucion de las enfermedades infecciosas y parasitarias (que pasaron de
representar el 45.5% de las causas de muerte en 1931, al 12.2% en 1982); lo cual se
debié a la mejora notable en los servicios sanitarios, asi como a la expansion de la
atencion médica. De ese modo, mientras en 1950 solo un 17.1% de las viviendas
disponia de agua entubada, en 1960 ya era el 32.3% y en 1970 el 49.4%. No
disponemos de los datos correspondientes a 1980; sin embargo, dado que en 1990 el
porcentaje de viviendas con acceso a agua entubada era de 77.1, es claro que en los
ochenta la tendencia continu6 en ascenso. En un sentido similar se encontr6 la
disponibilidad de drenaje para las viviendas, la cual pasdé de 28.9% en 1960 a
41.5%en 1970.67

Por otro lado, la proporcion de la poblacion cubierta por los servicios de salud
también aumentoé de manera importante. En 1940 alrededor del 81% de la poblacion
(unos 16 millones de personas) se encontraba al margen de los servicios de salud.
Para 1978 segun cifras oficiales esa proporcion se habia reducido al 30.1%. Sin
embargo este porcentaje representaba a un total de 20.1 millones de personas, frente
a unos 46.8 millones de personas que si estaban cubiertas formalmente por las
instituciones publicas y privadas de salud.®8

No obstante, aun con estos rezagos, en ese periodo fue posible tener

importantes avances en indicadores como la esperanza de vida, las tasas de

7 INEGI, Indicadores sociodemogréficos, p. 267. INEGI, Estadisticas historicas de México, tomo 1, pp. 153
y 154,
% Soria, Victor, op. cit., p. 186. Lopez Acufia, Daniel, op. cit., p.108.

87



mortalidad infantil y materna, asi como en la completa erradicacion de padecimientos
como la viruela en la década de los setenta.

La mortalidad infantil, por ejemplo, pas6 de 131.6 defunciones por cada 1000
nacidos vivos en 1930, a 96.2 en 1950, 60.7 en 1965, 49.0 en 1975y 33.0 en 1982.
Asimismo, la mortalidad materna también tuvo un descenso espectacular, al pasar de
54.0 decesos en 1940, a 19.0 en 1960, 14.0 en 1970y 9.5 en 1980, por cada 10 mil
nacidos vivos.6® Otro tanto ocurrié en el caso de la esperanza de vida al nacer, la cual
practicamente se duplicé entre 1930 y 1980, tanto para hombres como para mujeres
aunque se conservé una brecha entre ambos géneros favorable a estas Ultimas, como

se aprecia en el Cuadro 2.2.

CUADRO 2.2 Esperanza de vida al nacer por sexo en México, 1930-1980
SEXO 1930 | 1950 | 1970 | 1980
Mujeres | 34.7 | 48.7 | 63.0 | 70.1
Hombres | 33 45.1 | 58.8 |64

Fuente: INEGI, Mujeres y hombres en México (2007), p.87.
En términos generales la cantidad de recursos materiales y humanos de las

instituciones publicas de salud con respecto a la poblaciéon fue en aumento (Cuadro
2.3), pero el problema de la desigualdad en la distribucion de los recursos para salud
persistio y se reprodujo a lo largo del periodo conforme surgian nuevas instituciones.
Ya en este periodo era muy clara la estratificacion en la disponibilidad de los recursos
para la salud: mayor para la poblacion urbana burguesa y trabajadora del sector formal
en el norte y centro del pais; mucho menor para la creciente poblacion urbana

marginal y los sectores rurales del sur y sureste del territorio nacional.”

CUADRO 2.3 Camas censables y recursos humanos de las instituciones publicas de
salud en México, 1970-1980 (por cada 100 000 habitantes)*

INDICADOR 1970 | 1980
Camas censables | 71.42 | 82.17
Médicos 46.72 | 77.24
Paramédicos 77.64 | 130.44

* Incluye a SSA, IMSS, ISSSTE y PEMEX.

% INEGI, Indicadores..., p. 66. INEGI, Estadisticas historicas..., p. 162.
70 v/éanse al respecto los trabajos de Victor Soria y Daniel Lépez citados més arriba.
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Fuente: INEGI, Calculos propios con base en INEGI, Estadisticas historicas de México, tomo 1,
pp. 141y 143, y sitio web del INEGI: http://www.inegi.gob.mx (consultado el 8 de octubre de
2008).

Educacion

En el eje de la participacion el derecho a la educacion registré notabilisimos avances a
lo largo del siglo XX, muy en especial desde fines de los anos veinte y entre los anos
cincuenta y setenta (debido a los planes y reformas educativos de esos anos). Diversos
indicadores nos dan cuenta de ello. En primer lugar resalta el espectacular incremento
de la oferta educativa, lo cual se manifesté en la rapida expansion de los recursos
fisicos y humanos.

Asi, mientras en 1930 habia 11,732 escuelas de nivel preescolar, primario,
secundario y superior; en 1950 habia 25,413 (incluyendo ya también instituciones de
educacion media superior); en 1960 se tenian 36,018; en 1970 habia 54,954 y en
1980 ya eran 104,144. En otras palabras, en un periodo de cincuenta anos, el nimero
de escuelas de todos los niveles aumenté casi nueve veces; mientras que en el mismo
periodo la poblacion total del pais se incrementd s6lo cuatro veces. En ese sentido,
crecio de manera importante el nimero de escuelas por cada 1000 habitantes
(Grafica 2.2).

GRAFICA 2.2 Escuelas por cada mil habitantes en México, 1921-1980
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Fuente: INEGI, México siglo XX (Panorama estadistico), p. 125.
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Situacion similar se observo en el caso del nimero de maestros en ese periodo.
En 1949 —ano a partir del cual se dispone de datos para todos los niveles educativos—
habia un total de 80,809 docentes. Esta cifra se incrementé a 145,377 en 1960,
332,548 en 1970y 752,538 en 1980.7%

Todo esto desde luego vino de la mano con un acelerado crecimiento de la
matricula, en especial en el nivel basico. En términos globales, la matricula del sistema
educativo pasé de 3, 051,952 alumnos en 1949, a 5, 941,536 en 1960; 11, 538,
900 en 1970 y 21, 465,000 en 1980, como resultado natural de los esfuerzos por
ampliar la cobertura educativa.”? No obstante, estos esfuerzos se enfocaron
practicamente sélo a expandir el nivel basico y se dejaron para después las acciones
en niveles subsecuentes. El crecimiento de los niveles medio superior y superior se
atenderia sistematicamente desde la segunda mitad de los anos sesenta y muy
especialmente en la década de los setenta, aunque con una tendencia fuertemente
centralizada. En ese proceso de expansion educativa también fue aumentando la
presencia femenina en la matricula escolar.

No obstante la desigualdad regional en la distribucion de los beneficios de la
expansion educativa, fue posible alcanzar importantes logros como la drastica
disminucion del indice de analfabetismo, tanto en hombres como en mujeres, aunque
no se alcanzo la igualdad entre ambos géneros, como se puede apreciar en el Cuadro
2.4,

CUADRO 2.4 Porcentaje de analfabetismo de la poblacion de 10 afnos y mas por sexo
en México, 1921-1980
SEXO 1921 | 1930 | 1940 | 1950 | 1960 | 1970 | 1980*
Mujeres | 69.2 | 66 67.3 |46.6 |37.3 |26.9 |20.1
Hombres | 63 56.7 | 50 39.6 |29.5 |20.5 | 13.7

* En 1980 se refiere a la poblacion de 15 anos y mas.
Fuente: Calculos propios con base en datos de INEGI, Estadisticas histéricas de México, tomo
1, pp. 100, 101.

Asimismo, hacia los inicios de los anos setenta se avanz6 en la reduccion de los

indices de desercion en primaria (de 9.1% en 1968 a 5.9 en 1974) y reprobacién en

ese mismo nivel (de 13.2% en 1968 a 12.1% en 1974). No obstante estos adelantos,

™" INEGI, Estadisticas historicas..., pp. 89, 90 y 95.
" bid., pp.91-92.
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en 1970 aln habia indicadores preocupantes: sélo 63.3% de las mujeres y 65.6% de
los hombres de 6 a 14 anos de edad asistia a la escuela; 92.6% de las mujeres de 15
anos y mas y 88.7% de los hombres se encontraban en rezago educativo (que incluye
a la poblacién sin instruccién, con primaria incompleta o completa y con secundaria
incompleta); el promedio de escolaridad de las mujeres era apenas de 3.2 anos y de

3.7 el de los hombres.?3

En suma, hacia los afios setenta el panorama de los derechos sociales era de
expansion desigual. Los procesos desmercantilizadores en las areas de salud,
trabajo, seguridad social y educacion, se produjeron de distinta manera por
género, pero también entre diversos sectores de la clase trabajadora. Asi pues, la
etapa del Estado de bienestar mexicano, a partir de las primeras décadas del siglo
XX, supondria un cambio hacia la construccion de la ciudadania social de mujeres
y hombres en los ejes legal, institucional y de participacion; cambio lento en
algunos casos, desigual en la mayoria, pero en proceso de expansion. Sin
embargo, tal proceso habria de ser interrumpido con el paso del Estado de

bienestar al Estado neoliberal que analizaremos a continuacion.

73 Gallo, Maria, op. cit., p. 94. INEGI, Indicadores sociodemogréficos..., p. 130.
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3. DEL ESTADO DE BIENESTAR AL ESTADO
NEOLIBERAL MEXICANO: LOS SIGNOS DEL
RETROCESO EN LA CIUDADANIA SOCIAL

¢Por qué se dio una marcada segmentacion en la construccion de la ciudadania social
de mujeres y hombres en México? ¢Qué ocurrié en el Estado y en su relacion con la
sociedad en el siglo XX para que este proceso se diera de manera tan desigual en
términos de clases sociales, entre regiones del pais, en areas urbanas y rurales, pero
en especial en cuanto al género? Y alin mas importante en este trabajo: ¢qué clase de
cambios ocurrieron desde los ochenta con el neoliberalismo y cual fue su repercusion
en el proceso de por si desigual de construccion de ciudadania social que venia
dandose para mujeres y hombres?

Una respuesta amplia a estas preguntas tiene que pasar por revisar tanto a) las
caracteristicas del Estado y su evolucion, como b) la actuacion de diversos sectores
sociales frente a las politicas y la configuracion de ese Estado (ya sea en apoyo,
sometimiento, resistencia, planteamiento de alternativas o de demandas particulares).
Esto Ultimo especialmente referido a los grupos subalternos y, ain mas, a la clase
obrera, pues adquiri6 un protagonismo innegable en parte gracias al acelerado
proceso industrializador que se llevé a cabo desde los anos cuarenta y que en buena
medida sustentd la conformacion del Estado mexicano en el siglo XX. Aunque por
supuesto, habria que considerar también otros actores sociales relevantes como los
indigenas, los campesinos, los movimientos de mujeres, etcétera.

Ver ambos aspectos de forma integral seria el tratamiento mas adecuado del
problema. Sin embargo, esa es una tarea que rebasa los alcances de nuestro trabajo.
Aqui, como nos enfocamos en las repercusiones que los cambios ocurridos en el
Estado (de Estado de Bienestar a Estado neoliberal) han tenido en la construccion de
la ciudadania social de mujeres y hombres, tratamos en un segundo plano la cuestion
de la actuacion de los sectores subalternos, sin que ello signifique que lo
consideremos un asunto menor.

De cualquier modo, no es arbitrario centrarnos en el ambito estatal en virtud de
que, como advertimos en nuestro primer capitulo, la trayectoria histérica de los

derechos sociales tiene su contraparte en el desarrollo de un tipo de Estado: el Estado
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de bienestar, el cual vemos desarrollarse en una modalidad concreta y especifica en
nuestro pais. El proceso de construccion de ciudadania social de mujeres y hombres
que hemos esbozado —en el sentido de consecucion de derechos sociales— se explica
en buena medida por las caracteristicas y transformaciones ocurridas en el ambito
estatal. Aunque esto no significa que el Estado sea quien de forma unilateral y “desde
arriba” simplemente “conceda” los derechos. Es decir, no hay una mera relacion
vertical entre el Estado y los ciudadanos. La idea de ciudadania, reiteramos, implica: a)
un proceso complejo, contradictorio y no necesariamente evolutivo de construccion
social en el que se ganan, pierden o conservan derechos sociales, y b) una relacion
bidireccional entre comunidad politica (representada por el Estado) y los ciudadanos
(que desde luego no son homogéneos).

Para contar con un panorama mas completo de la ciudadania social antes del
neoliberalismo es necesario no sélo contemplar el itinerario de los derechos sociales,
como lo hemos hecho ya en el capitulo anterior, sino también analizar las
caracteristicas del Estado bajo el que tal itinerario tiene lugar. De igual modo nos
parece conveniente explicar las causas de la crisis que dio origen al Estado neoliberal y
los rasgos principales de éste en relacion con la ciudadania social y el género.

En el primer apartado del capitulo fundamentaremos nuestra postura respecto
al estado de bienestar en México con base en desarrollos tedricos recientes, y la
complementaremos con los aportes que desde algunas perspectivas un tanto distintas
a las que abordan la ciudadania social se han hecho en las ultimas décadas. Ello nos
ayudara a explicar las caracteristicas del Estado de bienestar mexicano, asi como su
dinamica, contradicciones y etapas en relacion con la ciudadania social y el género.

En el segundo apartado identificaremos las principales causas de la crisis del
Estado de bienestar y sus primeras implicaciones en la ciudadania social de mujeres y
hombres. Por Ultimo, en el tercer apartado analizaremos las caracteristicas generales
del neoliberalismo y en particular sus rasgos distintivos (y etapas) en México. Asimismo
identificaremos y explicaremos los cambios generales ocasionados por las politicas

neoliberales en relacion con la ciudadania social y el género.
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EL ESTADO DE BIENESTAR MEXICANO, CIUDADANIA SOCIAL Y
GENERO

Algunas notas sobre el Estado de bienestar y el género en América Latina
Al Estado de bienestar o Estado benefactor se le han dado diversas denominaciones

desde distintos enfoques. Frecuentemente se le equipara con el Estado social. Sin
embargo, para los fines de este estudio nosotros consideramos que mientras el Estado
social implica toda una nueva estrategia econdmica, politica y social que se presentd
como una de las soluciones a la crisis del Estado liberal de las primeras décadas del
siglo XX, la idea del Estado de bienestar tiene un significado mas acotado. El Estado de
bienestar en efecto se inscribe en el marco del Estado social, es de hecho uno de sus
rasgos estructurales (junto con el corporativismo y el intervencionismo econémico) y
por tanto no puede entendérsele fuera del terreno del Estado social. Sin embargo, el
Estado de bienestar hace referencia en particular al papel del Estado en la provision
de los bienes y servicios de bienestar social (salud, vivienda, alimentos, educacion,
seguridad social, entre otros, para hacer mas favorables las condiciones de
reproduccion de la fuerza de trabajo) y a una forma especifica de su relacion con las
clases sociales a este respecto en un periodo determinado del desarrollo capitalista.t

En parte debido tanto al caracter preeminente del Estado de bienestar en el
marco del Estado social, como a que justamente el Estado de bienestar se relaciona
mas directamente con la ciudadania social, aqui usamos el término “Estado de
bienestar” en lugar de otro. Un motivo adicional es que en la literatura sobre la
ciudadania social que tomamos como base es precisamente la denominacién mas
empleada.

Ahora bien, la idea de una ciudadania social como parte fundamental del
Estado de bienestar se prefiguré ya en el esquema marshalliano. El triunfo del Estado
de bienestar en Europa en la segunda posguerra es el contexto en el que los
planteamientos de Marshall encontraron referencia inmediata. En sociologia y en

economia las teorizaciones en torno a las caracteristicas del Estado de bienestar se

! Véanse a este respecto: Ramos, Arturo, Globalizacién y neoliberalismo..., pp. 123-125, De la Garza,
Enrique, Ascenso y crisis del Estado social autoritario, pp. 22-27 y p. 175, De la Garza, Enrique, Formacion
socioeconémica neoliberal..., p. 187, Pautassi, Laura, “El derecho a la seguridad social. Una aproximacién
desde América Latina” en Abramovich, V., Afién, M. J., Courtis, Ch., (compiladores). Derechos sociales.
Instrucciones de uso, p. 235.
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dieron en el marco de ese periodo de un auge del capitalismo mundial sin
precedentes. Pero muy pronto se encontré6 que no podia hablarse de un Estado de
bienestar, sino mas bien de varios tipos de Estado de bienestar, aun entre los mismos
paises desarrollados que conforman la OCDE y en funcion de los cuales fue
primeramente planteado el concepto.2

Son clasicas las tipologias elaboradas por Titmuss, uno de los pioneros en este
campo, y Esping-Andersen, entre otros. A ellos debemos el concepto de régimen de
bienestar (o también regimenes de Estado de bienestar segliin Draibe y Riesco), el cual
se refiere a la forma en que el mercado, el Estado y la esfera doméstica se relacionan
e institucionalizan para producir y distribuir el bienestar social. Asi, la idea de bienestar
social y derechos sociales no solamente se encuentra en funcion de las politicas
sociales disenadas desde el Estado, si bien el papel del Estado ocupa un lugar muy
importante, sino que también involucra las condiciones y cambios que ocurren en las
otras dos esferas, asi como las relaciones entre los tres componentes. Tales
condiciones y cambios incluyen el grado y la forma de los procesos de
desmercantilizacion, la situacion de los derechos sociales entre la poblacion y la
configuracion predominante en la organizacion de las familias.

De estos estudios se hicieron canodnicos algunos modelos como el de Esping-
Andersen que distingue entre regimenes liberal o residual (correspondiente a los
paises anglosajones: como Estados Unidos, Australia, Canada y Nueva Zelanda),
conservador o corporativo (que incluye a la mayoria de los paises de Europa
continental, aunque en menor medida a Italia y Espana) y el institucional o
socialdemocrata (que corresponde al sistema beveridgeano inglés y socialdemoécrata
escandinavo).

En un inicio practicamente sélo se tomaron como base para estas distinciones
al Estado, el mercado y la familia; sin embargo pronto surgieron criticas a este modelo
de clasificacion de los regimenes de bienestar. Como resultado de esas criticas se

amplié el concepto de régimen de bienestar para especificar adn mas los criterios que

2 México también forma parte de la OCDE, como se sabe. Pese a ello no forma parte del selecto grupo de las
naciones mas desarrolladas, y por supuesto en el marco de la OCDE siempre esta en el Gltimo (o pendltimo)
lugar en lo que a indicadores econdémicos y sociales se refiere.
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lo definen.3 El mismo Esping-Andersen rectificd algunos aspectos de su propuesta ante
los senalamientos por parte de algunas feministas en el sentido de que hacia falta
contemplar la dimension de género como parte constitutiva de los regimenes de
bienestar y las modalidades de ciudadania social, ya que las relaciones entre el Estado
y el mercado (y los procesos de desmercantilizacion) no se comprenden tomando de
forma acritica y parcial el modelo de familia fundado en los papeles de hombre-
proveedor, mujer-reproductora, como modelo “ideal” o “normal” y Gnico.

Y en efecto, sobre todo desde principios de los noventa, algunas investigadoras
como Orloff, Skocpol y Lewis senalaron que “los sistemas de proteccion social se
erigen sobre una division sexual del trabajo que refleja, en realidad la estructura de
poder dominante en las familias”.4 Lo anterior, en términos de los estudios
comparados de Estados de bienestar, lleva a senalar un aspecto importante: al dejarse
de lado la familia y el género se han omitido factores constitutivos o al menos muy
relevantes en la singularidad de las experiencias nacionales de Estado de bienestar y
por tanto las explicaciones y clasificaciones que se dan (al estilo de Titmuss y de la
primera formulacion de Esping-Andersen) son limitadas y parciales.

Frente a esta situacion, la teorizacion feminista ha emprendido un analisis de
nuevas tipologias de regimenes de Estado de Bienestar por dos vias. Hubo quienes
buscaron introducir el género en las primeras tipologias de regimenes de bienestar,
pero no lograron constituirse en una alternativa sustitutiva de aquellas tipologias
clasicas que criticaban. Lo anterior ocurrié debido a que este grupo de feministas no
tomo en cuenta mas que el género, por lo que dejaron fuera de su formulacion teorica
las relaciones Estado-mercado, la estructura de clases, el trabajo asalariado, la
mercantilizacion, etcétera. Es decir, no contemplaron “las relaciones estructurantes y
determinantes, no s6lo de la economia sino también de la sociabilidad capitalista,
terreno social en el que se armaron y redefinieron las estructuras del Estado de
bienestar”.®

Otras corrientes feministas (entre ellas se ubica Orloff) han tratado mas bien de

profundizar el conocimiento de las relaciones entre regimenes de Estado de

® Draibe, Sonia y Manuel Riesco. Estado de bienestar, desarrollo econémico y ciudadania: algunas lecciones
de la literatura contemporéanea, p. 17.

* Ibid., p. 34.

> Ibid., p. 41. Cursivas de los autores.
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Bienestar y régimen de bienestar de género, pues ambos, junto con las
configuraciones de la institucion familiar, se interpenetran.® Asi, si se pretende un
analisis mas completo de los regimenes de Estado de bienestar es necesario
mantener en mente que existen relaciones reciprocas entre el Estado de bienestar, el
mercado, el género y la familia. Asi por ejemplo, el género y la familia son constitutivos
del Estado de bienestar y a su vez los regimenes de Estado de bienestar reflejan
variaciones en las estructuras familiares y la situacion social de los hombres y las
mujeres.

Por otro lado, si bien lo dicho hasta aqui sobre los regimenes de Estado de
bienestar tiene fuerte resonancia para el caso de México y los demas paises de
América Latina, no por ello hay que asumir que las propuestas teoricas, surgidas en el
seno de los paises Europeos y Estados Unidos, son automaticamente “aplicables” a
nuestros paises. Y es que, como sostienen Draibe y Riesco, los regimenes de Estado
de bienestar no son tipos ideales formales e ahistércos que puedan o no aplicarse mas
0 menos a la realidad, pero tampoco son configuraciones historicas tan concretas,
especificas y Unicas que no permitan la comparacion entre paises.”

Precisamente con sus categorias de nivel intermedio (middle-range categories),
los regimenes de bienestar permiten explorar los diferentes caminos de la
modernizacion y del surgimiento y desarrollo de los modelos de provision de bienestar
y ciudadania social. Es decir, los regimenes de bienestar dan lugar a hablar de
distintas formas de relacion entre el Estado, el mercado, la familia y el género respecto
al bienestar y la ciudadania social. De modo que no se trata de intentar “aplicar” el
régimen liberal o el conservador a la situacion concreta de México, por ejemplo, sino
de indagar la manera en que en nuestro pais y otros semejantes se ha dado la
configuracion especifica del régimen de bienestar.

En un sentido similar, Carlos Barba Solano® también critica a aquellos que de

forma reduccionista tratan de equiparar el caso de América Latina y México con los

¢ Ibid., p. 42.

" Ibid., pp. 19-21.

8 Barba Solano, Carlos. “Las reformas econémica y social en América Latina: Regimenes de Bienestar en
transicién” en Ordofiez Barba,Gerardo, Rocio Enriquez, et al, (coords.). Alternancia, politicas sociales y
desarrollo regional en México, pp.51-83. Y también: Barba Solano, Carlos. “La reforma social y el régimen
de bienestar mexicano” en Franco, Rolando y Jorge Lanzaro (coords.). Politica y politicas publicas en los
procesos de reforma de América Latina, pp. 169-209.
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regimenes de bienestar del modelo de Esping-Andersen para los paises desarrollados

de la OCDE, tanto en sus trayectorias durante buena parte del siglo XX, como en

referencia a las transformaciones sufridas desde la crisis de fines de los setenta y

principios de los ochenta. Dice Barba que es reduccionista pues se parte de tres

premisas incorrectas:®

1)

Que se pueden aplicar de forma mecanica esas tipologias a la realidad
latinoamericana, lo cual no tiene pertinencia ni fundamento en virtud de que
hay grandes diferencias entre las rutas de modernizacion de Latinoamérica y
los paises desarrollados. Aln mas, en el ambito de las politicas sociales para el
bienestar y la ciudadania social en América Latina suelen incluirse elementos
distintos a los de los paises desarrollados. Por ejemplo, mientras que en el
Reino Unido el bienestar social o los servicios sociales abarcan educacion,
salubridad, seguridad social y servicios de bienestar local (atencion a ninos,
alimentos escolares y alimentos de beneficencia), en América Latina el rubro de
la provision social puede incluir una amplia gama de servicios: educacion,
salud, seguro social, vivienda a bajo costo, servicios basicos como agua,
drenaje y electricidad, subsidios al consumo. En México, también suele incluirse
el ambito del trabajo y obras publicas. En ese sentido, como menciona Peter
Ward, el bienestar social “es como un término en el que todo cabe y que puede
significar una variedad de cosas en distintos lugares”. 10

Que puede hablarse de América Latina como si fuera una region homogénea.
Como Barba demuestra extensamente, si se examina con cuidado la region, se
hacen palpables las discrepancias entre los paises latinoamericanos en lo
concerniente al nivel de gasto social, nivel de desarrollo de los sistemas de
prestaciones sociales, tendencias en cuanto a cobertura, grados de exclusion y
trayectorias historicas en cuanto a legislacion e instituciones sociales.

Que la aplicacion de las mismas recetas econémicas y sociales acarrean

iguales resultados en la region, pese a la marcada heterogeneidad en ella. La

° Barba Solano, Carlos, “La reforma social y el...”, pp. 174-176.

19Ward, Peter. Politicas de Bienestar Social en México. 1979-989, p. 20. VVéase también Brachet-Marquez,
Viviane y Margaret Sherraden, “Austeridad fiscal, el Estado de bienestar y el cambio politico: los casos de la
salud y la alimentacién en México (1970-1990)” en Estudios socioldgicos, Vol. XI, nim. 32, mayo-agosto,

1993.
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falsedad de esta premisa estda demostrada en la diversidad de resultados

obtenida a partir de la aplicacion de las reformas neoliberales en varios paises

latinoamericanos y que Barba ilustra en los articulos ya citados.

Barba aclara que antes del neoliberalismo en América Latina predomind un
paradigma de bienestar!l bajo el cual se desarrollaron tres tipos de regimenes de
bienestar. Algunas caracteristicas de dicho paradigma eran:

1) Concebia el bienestar de forma corporativa y por tanto su eje era politico.

2) Privilegiaba la logica laboral y se estructuraba en torno a la idea de un modelo
de familia donde el hombre era el proveedor (y portador de derechos sociales
para beneficio suyo y del resto de su familia, mediante su empleo formal) y las
mujeres debian generar y transferir servicios de bienestar (mediante el trabajo
domeéstico).

3) Su principal institucion era el seguro social vinculado al empleo formal, con lo
cual, a pesar de que la cobertura si tendié a crecer gradualmente, tenia un
caracter excluyente y regresivo.

4) Era conservador y no democratico, puesto que se mantuvo cierto control a la
incorporacion de grupos sociales emergentes dentro de los beneficios de las
politicas sociales.

5) En general, segin Barba, los sistemas de seguro social, al ser corporativos,
excluyentes y no democraticos, “no permitieron un proceso expansivo de
derechos y ciudadania social, sino de relaciones clientelistas”12 (afirmacion que
a nuestro juicio ha de ser matizada).

Los tres regimenes que se fueron generando en América Latina al amparo de
este paradigma (y que desde los setenta han sido objeto de reforma) son:

a) Régimen Universalista (Chile, Argentina, Uruguay y Costa Rica). Se trata
del régimen que presenta mayores similitudes con los regimenes

conservadores europeos, aunque tiene un caracter antidemocratico.

1 Entendiendo por paradigma de bienestar a los ““tipos’ de estrategias para generar y distribuir el bienestar
social a través de la atribucidn de roles diferenciales al mercado, el Estado y los hogares. Los paradigmas de
bienestar son concebidos como una imagen basica sobre el bienestar social, compartida por una comunidad de
expertos, por actores e instituciones sociales nacionales o internacionales, que sirve para definir las preguntas
y los problemas que es necesario responder y resolver, la manera como deben abordarse, y los pardmetros
para tomar decisiones y elaborar estrategias por parte de los actores sociales inmiscuidos”, Barba, Carlos,
“Las reformas econémica y social...” op. cit., p. 57.

12 Barba, Carlos, “Las reformas econémica y social...”, op.cCit., p. 61.
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Estos paises latinoamericanos destacan por haber sido los primeros en
desarrollar su sistema de seguro social, mas o menos desde los anos
veinte (excepto Costa Rica), el cual tuvo una expansion gradual y
universalizante, aunque vinculada con el mercado laboral formal y las
organizaciones de la clase obrera. Sobresalen los paises representativos
de este régimen por el hecho de que hacia la década de los setenta en
ellos se presentaban los mayores niveles de gasto social, mayor
cobertura en salud, seguridad social y educacion, menores niveles de
pobreza y de concentracion del ingreso, menores indices de
analfabetismo, mejores indices de esperanza de vida al nacer, y en
general de los indices relativos de vida en toda la region
latinoamericana.13

Régimen Excluyente (América Central, Ecuador, Peru, Bolivia y
Paraguay). Se encuentran en el extremo opuesto al régimen
universalista. Por tanto, se trata de los paises que mas tardaron en crear
su sistema de seguro social (en los anos sesenta y setenta), el cual es
mucho mas regresivo. Ademas, su cobertura ha sido minima y por tanto
dejan fuera a la mayoria de la poblacion. También presentaban los
peores indices relativos de vida de la region hacia la década de los
setenta (y aun hoy).

Régimen Dual (Brasil, Colombia, Venezuela y México). Como su nombre
lo indica, se trata de paises que presentan caracteristicas de los dos
regimenes anteriores; es decir, los paises de régimen dual se ubican en
una posicion intermedia. Sus sistemas de proteccion social surgieron en
la década de los cuarenta (1943 en el caso de México, con la creacion
del IMSS) y en su cobertura, si bien no alcanzan a toda o casi toda la
poblacion, tampoco dejan fuera a la inmensa mayoria. Su tendencia ha
sido a aumentar la cobertura, sin embargo esto se ha visto
obstaculizado en las Ultimas décadas debido a la crisis y las politicas

neoliberales.

* Ibid., pp. 62-63.
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No deja de llamar la atencion la situacion de México en este panorama pues,
siendo el primer pais a nivel mundial en elevar los derechos sociales a rango
constitucional, a inicios de la década de los cuarenta apenas discutia y aprobaba la ley
que daba inicio a su sistema de seguro social, mientras que en otros paises de
América Latina sus sistemas respectivos ya llevaban anos operando.

La explicacion a este hecho esta dada en buena medida por la forma particular
en que surgio el Estado de Bienestar en México. Pisarello, con su tipologia de Estados
de Bienestar, nos aclara el punto. El autor, apoyandose en los criterios basicos de
Esping-Andersen, clasifica a los Estados de Bienestar segun la manera en que
nacieron. De ese modo distingue por un lado los Estados liberal laboristas (de Gran
Bretana, Nueva Zelanda y Australia) y los Estados socialdemécratas universalistas (de
Suecia, Noruega y Dinamarca), los cuales se caracterizan por el hecho de que en su
surgimiento primero se generalizaron los recursos y bienes a partir de experiencias
autogestionarias que luego se hicieron ley. Por otro lado, se encuentran los Estados
gue emergieron de experiencias revolucionarias (como los casos de Rusia y México).
En ellos ocurre el proceso contrario: primero, a raiz de las revoluciones, surgieron
constituciones que reconocian los derechos sociales, pero en la practica éstos se
encontraban limitados pues la movilizacion de recursos econdmicos e institucionales
tard6 en aparecer.14

Y en efecto, ya hemos visto en el capitulo anterior que en México, si bien las
bases legales de los derechos sociales las encontramos claramente definidas a nivel
constitucional desde 1917 en terrenos como la educacion y el trabajo, los mecanismos
institucionales, legales e incluso econdmicos que hicieran efectivos esos y otros
derechos fueron apareciendo gradualmente a lo largo de varias décadas y de forma

desigual.

Caracteristicas y dinamica del Estado de bienestar mexicano y la
ciudadania social
Pretender caracterizar al Estado de bienestar mexicano en relacion con la ciudadania

social y tratar de explicar brevemente su dinamica y etapas no puede hacerse fuera

del contexto mas general del surgimiento y evolucion del Estado social. Sabemos que,

1 pisarello, Gerardo. “El Estado social como Estado constitucional: mejores garantias, mas democracia” en
Abramovich, V., Aién, M. J., Courtis, Ch. op.cit., p. 26.
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como bien lo indica Pautassi,15 se discute si los estados de América Latina realmente
han conformado Estados sociales. Al parecer se cree que en la region en el mejor de
los casos ha habido sOlo Estado de bienestar (aunque hay autores que ni eso
admiten). Pero nosotros consideramos que no es posible contemplar la cuestion del
bienestar de forma aislada si es que aspiramos a ser coherentes con una vision del
proceso de construccion de ciudadania social a partir de las contradicciones sociales
que cristalizan en y dan contenido al Estado. Asi pues, nos parece pertinente seguir a
autores como De la Garza quien realiza una radiografia del Estado mexicano en tanto
Estado social, el cual por un lado se ubica en una tendencia mayor derivada del
proceso del desarrollo capitalista a nivel mundial, y por otro presenta rasgos propios
originados por un proceso histérico particular, en especial a raiz de la Revolucién
Mexicana.

Enrique de la Garzal® ubica el surgimiento del Estado social —en el que se
encuadra el Estado de bienestar o el régimen de Estado de bienestar— como un
producto del proceso histérico del capitalismo que dio origen a la division entre
sociedad politica y sociedad civil. Tal desgarramiento en el seno de las sociedades
capitalistas, consagrado en el Estado liberal, atizd sin quererlo la lucha social durante
el siglo XIX al proclamar la igualdad civil y politica de los ciudadanos, lo cual
eventualmente dio origen al Estado Social. En un inicio y de la mano con el crecimiento
de la gran industria y el proletariado en Europa, “deviene la lucha por la igualdad
social: lucha por el sufragio universal, primero; por la libertad sindical, por el derecho al
trabajo, a la seguridad social, por la igualdad entre el hombre y la mujer, después.” 17
Las contradicciones de clase se exacerbaron tanto que hacia principios del siglo XX se
dio el fin del Estado liberal en Europa € inicié una nueva “forma de Estado burgués”: el
Estado Social, el cual implica una redefinicion de las relaciones entre las clases
sociales.

En México, la culminacion de la Revolucion con la Constitucion de 1917 no
marco el surgimiento del Estado Social. Para De la Garza el Estado Social se conformo

en lo fundamental, aunque no totalmente, durante el periodo cardenista. Si bien la

15 pautassi, Laura, op. cit., p. 235.
'8 De la Garza, Enrique. Ascenso y crisis del Estado social autoritario, pp. 20-35.
7 Ipid., p. 22.

102



Constitucion de 1917 fue una novedad enorme con respecto a las constituciones de
otros paises durante el mismo periodo, De la Garza, en coincidencia con Pisarello, nos
advierte que no por estar consignadas varias de sus caracteristicas en la ley eso
significaba que el Estado Social surgiria como por arte de magia. Afirma que:

Hubo un periodo de transicion, en el que aparecieron claramente las fuerzas sociales y
las necesidades objetivas de la acumulacién. Durante la transicion en la conformacion
del Estado Social mexicano, que va de 1917 a 1935, el proletariado pasé a ser la clase
subalterna fundamental en sustitucion del campesinado (...) Con Cardenas se conforma
en lo fundamental aunque no definitivamente, el Estado social mexicano. Social en
cuanto cobra plena vigencia el reconocimiento juridico de la lucha de clases; social en
cuanto politica de concesiones hacia los dominados, regida en ese momento por las
necesidades de la alianza con el proletariado y campesinado, que permitié la derrota de
la parte estatal que impulsaba el proyecto no social.18

En Estados Unidos y Europa surgia también el Estado Social pero en el marco
de un desarrollo capitalista superior; mientras que en México el atraso econdémico,
politico y social seria parte de lo que explica la existencia de limites en el aspecto
social del Estado. Pero ya desde el titulo de su obra De la Garza nos anuncia que el
Estado mexicano no seria un Estado Social a secas, sino con un componente de
autoritarismo:

El atraso capitalista y la necesidad de acelerar la acumulacién en medio del atraso
impuso autoritarismo: Estado social autoritario no significa otra cosa que Estado social
incompleto, incapaz de basarse en las concesiones a los dominados y en la
institucionalizacion de la lucha de clases.1®

Asi, el autor nos senala que hubo que anadir una fuerte dosis de control organizacional
y juridico hacia las organizaciones de las clases dominadas con la finalidad de
garantizar estabilidad y un freno al l6gico descontento de la clase trabajadora, puesto
que entre 1940 y 1955 la acumulacion del capital se bas6é en la reduccion de su
salario real. Después de 1955 y hasta los setenta, el autoritarismo ya no era una
necesidad del proceso de acumulacion, sino mas bien un requerimiento politico para
que el Estado pudiera seguir subsistiendo.

Uno de los medios para imponer ese control fue por ejemplo la violacion legal y
sistematica al derecho de libertad sindical. Néstor de Buen ilustra este aspecto al
corroborar que, mientras que el articulo 123 constitucional en su fraccion XVI garantiza

la libertad sindical ilimitada, diversas disposiciones legislativas secundarias, al lado de

8 Ibid., p. 28.
Y Ipid., p. 29.
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las acostumbradas practicas de corrupcion, han frenado en la practica ese derecho
durante décadas.?0 Incluso cuando México ha ratificado el Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, lo hizo con una reserva a su articulo 8, en
el cual se considera como derecho humano laboral la libre sindicacion; de modo que el
Estado mexicano alin hoy no se ha comprometido a modificar la legislacion laboral que
restringe esa libertad.21

Este componente de control estatal sobre las agrupaciones de las clases
dominadas, en especial sobre los sindicatos, es lo que le da el tan estudiado caracter
corporativista al Estado mexicano. El sindicato corporativo “reproduce muchas de las
practicas del sistema politico electoral: es un corporativismo poco democratico, muy
centralizado en la instancia ejecutiva gubernamental; en otras palabras, es un
corporativismo autoritario.”?2 Sin embargo, también ha representado funciones
mediadoras entre la clase obrera, el Estado y el capital, en particular en el diseno y la
regulacion del mercado de trabajo. Esta mediacion ha sido una mediacion autoritaria o
vertical centralizada en las cUpulas sindicales, lo cual ha favorecido el clientelismo, la
represion y por supuesto las practicas antidemocraticas.

Aun cuando De la Garza pone el acento en este aspecto del Estado mexicano,
no se olvida de que

El Estado social autoritario mexicano no es sélo Estado interventor, sino, en cierta
medida, también Estado benefactor, que con su gasto social y la politica de subsidios al
consumo ha afectado las condiciones de reproducciéon de la fuerza de trabajo,
convirtiendo su gasto global en elemento fundamental del orden social. Los anos de
consolidaciéon del moderno Estado mexicano son también de su gasto social.23

Uno de los motivos fundamentales para que se diera este caracter benefactor
del Estado mexicano posrevolucionario se encuentra en el hecho de que éste debia
responder no sOlo a las necesidades de acumulacion capitalista (que en parte eran
impuestas gracias al componente autoritario y la subordinacion corporativa), sino
también a la correlativa necesidad de legitimacion del orden social imperante. Y esa
legitimacion no pasaba simplemente por la parte autoritaria y represiva del régimen.

Lo que se requeria era actuar en el campo del bienestar social entre las clases

20 De Buen, Néstor. El Estado de malestar, pp. 38-39.

2! Jusidman de B., Clara. “Derechos humanos y derechos sociales en México” en Ordéfiez Barba, Gerardo,
op. cit., p.155.

22 De la Garza, Enrique, op. cit., p. 35. Subrayado del autor.

% lbid., p. 175.
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subalternas mediante las politicas sociales que, en cierta medida, encauzaron la
construccion de la ciudadania social.

Pero este proceso se desarrolld a partir de relaciones sociales de conflicto,
tension, confrontaciones, concesiones y los subsecuentes retornos al orden social,
donde tanto los grupos subalternos como las élites jugaron un papel importante.24 De
ese modo, la busqueda de legitimacion no fue meramente partir de una inclinacion
paternalista de las clases dominantes a cuyo servicio exclusivo se encontraba el
Estado (o una inclinacion de ese tipo por parte del Estado mismo). Dicha blsqueda
frecuentemente fue producto del resultado del conflicto entre las muchas presiones
“desde abajo” y las diversas respuestas de las clases dominantes.

Ademas, no debemos olvidar que tanto la dinamica del desarrollo econémico
mexicano como el desarrollo de la economia internacional incidian favorablemente
para que en el nivel ideoldgico tuviera amplia aceptacion la creciente intervencion del
Estado no sélo en la politica y la economia, sino también en “lo social”, con la
consiguiente promocioén de los derechos sociales. 25

Bajo todos estos factores caracteristicos del Estado de bienestar mexicano se
justificaba, hasta antes de los ochenta, que un objetivo central de las politicas publicas
para apuntalar la estrategia de desarrollo era

Promover reformas sociales, vinculadas a las garantias y los derechos ciudadanos
establecidos en la Constitucion, y que implicaban la participacion estatal en la gestion de
servicios de salud publica, educacion, vivienda, asi como produccién y distribuciéon de
bienes de consumo basico, entre otros.26

Sin embargo, la propia estructura corporativa y autoritaria del régimen
mexicano, asi como las histéricas y agudas disparidades regionales en nuestro pais,
hicieron que en la conformacion del Estado de bienestar de antemano privara una
construccion desigual de la ciudadania social.

El Estado se mostrd incapaz para generar politicas sociales tendientes a hacer

efectiva la ciudadania social de forma universal (salvo quiza en los casos de la salud y

*4 Brachet-Marquez, Viviane. El pacto de dominacién. Estado, clase y reforma social en México (1910-1995),
p. 13.
%% Guadalupe Huerta nos recuerda que serfa un error contemplar la configuracion del Estado mexicano sélo
como producto de las presiones sociales. Para tener una visién mas completa es fundamental tomar en cuenta
las condiciones econémicas que lo hicieron posible. Huerta Moreno, Guadalupe, “El neoliberalismo y la
conformacidn del Estado subsidiario” en Politica y Cultura, nim. 24, otofio 2005, UAM-X, México, p. 143.
26 H

Ibid., p. 126.
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la educacion, por lo menos en los servicios mas basicos). Los grupos sociales mas
pobres y desorganizados permanecieron al margen del establecimiento y ampliacion
de los derechos sociales. S6lo los grupos mejor organizados (particularmente los
trabajadores asalariados urbanos del sector formal, y aln mas los trabajadores de las
dependencias y empresas paraestatales) pudieron presionar para defender e
incrementar sus derechos.

De modo que en México no soélo se tratd de un Estado social incompleto que por
lo mismo requeria mostrarse autoritario, como afirma De la Garza, sino que ademas la
parte del bienestar también se edific6 de forma fragmentaria e incompleta. El
resultado: una ciudadania social muy lejos de ser plena en su contenido y universal en
su extension entre los miembros de la comunidad.

Y esto vale para el caso de la ciudadania social de los hombres, pero ain mas
para las mujeres. Brachet-Marquez y Orlandina de Oliveira especifican que en el
desarrollo del “siempre inconcluso y ahora declinante Estado de Bienestar mexicano”
las mujeres, a diferencia de los hombres, no han surgido como “agentes politicos en su
calidad de mujeres”,27 al menos no en lo que respecta a los derechos sociales:

Las mujeres si participaron en las luchas sociales, pero estas luchas no tienen, en el
periodo formativo del Estado de Bienestar, una huella femenina distintiva (...) No puede
sostenerse, como en el caso de las democracias occidentales, que las mujeres hayan
desempenado un papel preponderante en la construccion del Estado de Bienestar, o en
evitar su destruccion parcial en los Ultimos veinte anos.28

Esta situacion se ha debido, entre otras razones, a la ausencia de mujeres en
los lugares de poder del partido Unico, al predomino de hombres en los grupos
sindicalizados y de mujeres en los no sindicalizados, pero también a la presencia de
hombres y no de mujeres en las cupulas sindicales aun en sectores donde el grueso
de la fuerza laboral ha estado constituido por éstas (como la esfera magisterial).

También tiene que ver con la division tradicional del trabajo que confina a las
mujeres en el ambito privado, doméstico; situacion que se vio reforzada por el diseno
de lo sistemas de seguridad social, pues su base se encontraba justamente en una
concepcion tradicional y patriarcal de la familia. Por eso, en tanto las mujeres se
dedicaran de forma exclusiva al hogar, en el mejor de los casos podian aspirar a ser

s6lo beneficiarias de los derechos que sus maridos, padres o hermanos pudieran gozar

*"Brachet-Marquez, Viviane y Orlandina de Oliveira, op. cit., p. 548.
% |dem.
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al insertarse en el mercado formal de trabajo. En la medida en que a través de las
décadas mayor cantidad de mujeres se incorpor6 al mercado de trabajo, se les
abrieron mayores oportunidades de acceder a la seguridad social y a los demas
derechos laborales, consignados en la constitucion y en las leyes secundarias.

Sin embargo, como sostienen Brachet-Marquez y Orlandina de Oliveira, en
México siempre ha sido abismal la brecha entre lo que manda la ley y las practicas
cotidianas, las cuales han tendido a ser discriminatorias en cuanto a los salarios y las
prestaciones, tanto para hombres como para mujeres, pero en general peor para estas

dltimas.

Las etapas del Estado de bienestar mexicano
El Estado de Bienestar mexicano no sélo no tuvo una clara direccion evolutiva en su

construccion, sino que en general, a diferencia de regimenes de bienestar como los
correspondientes a los paises desarrollados, en nuestro pais

la legislacion social no ha seguido una filosofia politica respecto del sitio que debe
ocupar el mercado, ni se ha comprometido con los deberes de un régimen emanado de
una revolucion social que tenia como objetivo la redistribucion de los beneficios hacia
los menos favorecidos.

Es mas;

a pesar de la apariencia de una sola orientacién politica emanada del discurso oficial
redistributivo se observa que los elementos de cada una de estas tendencias
aparecieron en diferentes coyunturas histéricas, pero en combinacién con un buen
nimero de continuidades de periodos previos.2°

En ese marco suele verse la evolucion del Estado de Bienestar mexicano a
partir de etapas, aunque no hay consenso sobre el punto exacto de origen del Estado
de bienestar. Mientras hay quienes como Enrique de la Garza senalan que fue durante
el periodo presidencial de Lazaro Cardenas cuando emergieron los rasgos
fundamentales de ese Estado, autores como René Villarreal sitian su nacimiento
desde 1917 con la promulgacion de la Constitucion. Otros, como Victor Soria ubican el
surgimiento del Estado de Bienestar mexicano a inicios de los cuarenta, pues fue

cuando se cre6 el IMSS.30

% |bid., pp. 541-542.

% Villarreal, René. Liberalismo social y reforma del Estado. México en la era del capitalismo posmoderno.
México, FCE /Nacional financiera, 1993. Soria, Victor M., “La crisis de la proteccion social en México. Un
analisis de largo plazo con énfasis en el periodo 1971-1985” en Gutiérrez Garza, Esthela (coord.), La crisis
del Estado de Bienestar, p. 174-203.
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Coincidimos tanto con Carlos Barba, como con Viviane Brachet-Marquez y
Orlandina de Oliveira3l. Estos investigadores convergen en considerar el periodo que
va de 1917 hacia principios de los anos cuarenta como el lapso formativo del Estado
de Bienestar. Es decir, al igual que Enrique de la Garza asumen que el Estado de
Bienestar no surgié6 como por encanto en el momento de la promulgacion de la
Constitucion de 1917; pero también contemplan que fue a partir de ese momento que
empez0 a constituirse una base legal e institucional que daria forma —para bien y para
mal— al itinerario de los derechos sociales de ciudadania desde entonces.

Brachet- Marquez y Oliveira afirman que en esos anos se constituyé la agenda
de legislacion social, aunque como mero proyecto, pues no se contaba con los
recursos suficientes ni habia consenso entre los distintos actores sociales. Muestra de
ello fueron los varios intentos fallidos de crear una legislacion en materia de seguridad
social que se dieron en la década de los veinte e incluso durante el gobierno de Lazaro
Cardenas.

Por su parte, Barba sostiene que en ese periodo se configuraron como ejes la
movilizacion popular, la politica educativa y el inicio de la ampliacion de la cobertura
de los programas de salud. Ya en esta etapa se formo la vocacion interventora del
Estado en la economia y la sociedad mediante la formulacion de politicas clientelares y
la corporativizacion vertical de las organizaciones obreras y campesinas. El autor
ademas afirma que en ningin momento se formé una plataforma de ciudadania social
como tal, ni se planted la idea de consolidar derechos sociales universales, a causa
justamente del clientelismo y el corporativismo.

Y en efecto, desde los tiempos de la Revolucion, lideres como Carranza y
Obregbn implementaron algunas medidas en pro de los derechos de los trabajadores,
pero sobre todo con el animo de contar con su respaldo politico. De ese modo se
privilegié la formacion de alianzas con organizaciones obreras y asi se tratdé de
asegurar su control y apoyo. Esas las alianzas y los compromisos con esos grupos
provocaron que los beneficios otorgados en términos de impulso a los derechos
sociales constitucionales fueran surgiendo en funcidon de diversas coyunturas

marcadas por la situacion politica y econémica, el grado de control estatal efectivo

3 Barba Solano, Carlos. “La reforma social y el régimen...”,op. cit., p. 169-209.
Brachet-Marquez, Viviane y Orlanina de Oliveira, op.cit., p. 537-581.
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sobre los trabajadores y el grado de corrupcion de las organizaciones obreras. De
manera tal que, en los vaivenes de lo que Brachet-Marquez llama “pacto de
dominacion”, desde los primeros anos del Estado de bienestar si se movilizaron
recursos para hacer posible la puesta en practica los derechos sociales, pero esto se
realizd de manera selectiva, en funcion de los compromisos corporativos con cada
sector de los trabajadores y de las presiones de éstos.

Por tanto, estas incipientes medidas “tuvieron el efecto de fragmentar a la clase
obrera en distintas categorias de beneficiarios, lo que acabaria por erigir obstaculos
contra la creacion de un sistema unico de cobertura.”32 Fue asi que, por ejemplo, de
un lado se establecid un sistema de proteccion en seguridad social para los
trabajadores de empresas privadas, otros para los electricistas, las fuerzas armadas,
los petroleros, etcétera, y cada uno con diferentes beneficios, en cantidad y calidad
(configurando asi procesos de desmercantilizacién desiguales y limitados).

Sin embargo, no por ello conviene soslayar el hecho de que, pese a estas serias
limitaciones, en principio la base del discurso social posrevolucionario consagrado en
la Constitucion de 1917 era universalista. La idea de justicia social, tan innovadora en
su momento y tan trascendente como fuente de legitimacion hasta la década de los
setenta, fue sustento de los derechos sociales y se anclaba en el reconocimiento de la
desigualdad social imperante en México a principios del siglo XX, de las precarias
condiciones de vida de los trabajadores urbanos y del campo, asi como de la
participacion de este amplio sector de la sociedad en la lucha armada y en la
construccion del nuevo orden.33

En consecuencia, en principio los derechos sociales no fueron formulados como
una dadiva a un grupo social, sino a partir del reconocimiento de su pertenencia plena
a la comunidad de la que antes de la Revolucion habian sido excluidos. Se aseguraron
estos derechos en el terreno de la ciudadania desde ese momento en que los
constituyentes buscaron incluirlos en la Carta Magna para darles mayor garantia al
considerarlos indispensables como requisito de las libertades individuales y un medio

para nivelar las desigualdades.

%2 Brachet-Méarquez, Viviane, El pacto de dominacidn..., pp. 70-110.
# Lomeli, Luz, “Una lectura sociopolitica de la transformacién de la politica social en México” en Alonso,
Jorge, Luis Armando Aguilar y Richard Lang (coords.), op. cit., pp. 174-175.
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El problema fue que el universalismo planteado s6lo se emprendidé (y aun de
forma incipiente) en los terrenos de la educacion y la salud desde los anos veinte,
mientras que el corporativismo dejé sujeto a inciertas negociaciones la aplicacion de
los derechos laborales y la seguridad social. Creemos que, entre otras causas —
ademas de lo dicho mas arriba—, esta situacion pudo deberse a dos factores:

a) En muchas ocasiones entre los mismos trabajadores no habia consenso
respecto a la aplicacion de algunos derechos laborales y del seguro
social, y a veces ni siquiera existia interés en ello. De esa forma en
repetidos momentos se presentd el fendmeno de que se diera el
reconocimiento a derechos sociales que los trabajadores ni siguiera
habian pedido o que suscitaban oposicion dentro de los sindicatos,
como ocurrio de hecho con respecto a la creacion del IMSS.34 Las
consecuentes divisiones de la clase obrera y los conflictos que surgian al
respecto contribuirian en algunos casos, paradéjicamente, a retrasar la
creacion de la estructura legal e institucional en torno a los derechos
sociales.

b) Como los derechos sociales fueron subordinados a la estrategia de
industrializacion por sustitucion de importaciones (ISI) desde los treinta y
cuarenta, el impulso de éstos por parte del Estado se subsumié a las
necesidades de ese modelo y se dej6é de lado un criterio de ciudadania.

La siguiente etapa en la trayectoria del Estado de bienestar mexicano abarcé de
la década de los cuarenta hasta principios de los ochenta. Fue en ese lapso cuando
propiamente se produjo la articulacion entre la politica social (y por tanto la disposicion
del Estado para hacer materialmente posibles los derechos sociales) y el modelo de
sustitucion de importaciones. Se cred el seguro social, pero con él se continud el
proceso de dividir a la poblacién en grupos con derechos desiguales. Ademas, el
proceso de desmercantilizacion se dio de manera incompleta tanto para mujeres como

para hombres, pues no se cred un seguro de desempleo y por tanto en ningun

3 Véase Brachet-Marquez, Viviane, El pacto de dominacion..., pp. 48 y 127
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momento y para ningun sector social fue posible garantizar una completa proteccion
frente al mercado.3%

En especial entre 1940 y 1970 se desarrollaron los principales mecanismos
legales e institucionales en favor de los derechos sociales. Sin embargo, la dinamica
contradictoria, del Estado de bienestar Mexicano configur6 un esquema muy
heterogéneo que incluia tanto servicios sociales universalistas, instituciones de
seguridad social excluyentes, programas asistenciales que no garantizaban derechos
sociales (como los programas alimentarios) y subsidios al consumo de productos
basicos.

Mas tarde, en los setenta, frente al aumento de la disidencia (estudiantil,
campesina y obrera), se incluyeron programas focalizados que buscaban extender los
beneficios de la seguridad social a sectores como el rural y a los trabajadores
informales (entre ellos las trabajadoras domésticas), asi como programas de vivienda
cuya extension se limitaba a cubrir a sectores ya atendidos por las instituciones de
seguridad social. Sin embargo, estos programas no eran permanentes, no estaban
coordinados entre si, no solian tener seguimiento y frecuentemente eran montados
sobre las estructuras preexistentes (como el IMSS), sobrecargandolas asi de trabajo y
haciendo por ello que se deterioraran sus servicios.

Pese a estas limitaciones es claro, como lo comprobamos en la Ultima parte del
capitulo anterior, que varios de los indicadores relacionados con los derechos sociales
mejoraron notablemente en este periodo. Esto gracias a los esfuerzos en politica social
y por supuesto a las condiciones econdmicas favorables del “milagro mexicano”, que
beneficiaron a muchos sectores (sin dejar de producir exclusion).

En este contexto, hacia fines de la segunda etapa del Estado de bienestar
mexicano, el panorama de la ciudadania social era precario y sumamente
fragmentado, pero en expansion. Hemos insistido en que sélo en educacion y salud

atisbo la universalidad en servicios basicos, mientras que en los demas derechos se

% Una de las razones para que asf ocurriera en México tiene que ver con lo siguiente: “el seguro de desempleo
se introdujo en los paises industrializados como paliativo para el desempleo ciclico en economias de mercado
desarrolladas, pero el tipo de desempleo abierto mas frecuente en América Latina no es ciclico, sino
estacional y crdnico o estructural (este Gltimo de muy largo plazo o permanente); mas aun los problemas del
subempleo y la informalidad laboral son mucho mas importantes que el desempleo abierto en la mayoria de
los paises.” Mesa-Lago, Carmelo, Desarrollo social, reforma del Estado y de la seguridad social, al umbral
del siglo XXI, p. 30.
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presentaba mayor exclusion y una estratificaciéon en los beneficios. Sin embargo, esta
informacién no autoriza a concluir que en México nunca ha habido ciudadania social
en tanto nunca se ha logrado la universalidad en el ejercicio de varios derechos
sociales.

La ciudadania implica el reconocimiento de los individuos como miembros
plenos de la comunidad, con derechos y obligaciones reciprocos. La evidente
limitacion y desigualdad en el ejercicio de estos derechos indica, por tanto, que a
pesar del discurso de justicia social de la constitucion de 1917 que buscaba reconocer
a todos los trabajadores del campo y la ciudad (que eran la inmensa mayoria de la
poblacion) como ciudadanos con necesidades especificas, el proceso material llevo en
la practica a efectuar ese reconocimiento —o establecer ese estatus de ciudadania—
s6lo a unos sectores en un proceso de construccion accidentado y siempre inacabado.

De modo que para fines de los setenta, la configuracion del peculiar Estado de
bienestar mexicano habia dado lugar a que cada sector social alcanzara distinto grado
de construccion de ciudadania social. En casi todos los casos las mujeres presentaban
mayor desventaja, pero conforme avanzaba su incorporacion a la educacion formal y al
mercado de trabajo, algunas trabas se venian abajo. Aunque también se enfrentaron a
la discriminacion, sobre todo en el ambito laboral, y a la llamada “doble jornada”, pues
aunque fueran trabajadoras remuneradas en el ambito extradomeéstico, la exigencia
social de cumplir a la vez con sus tradicionales “deberes” de madres/hijas/esposas en
el hogar no desaparecid. Esta afirmacion no es absoluta, desde luego, puesto que
desde los sesenta diversos factores —entre ellos el auge de la segunda ola del
movimiento feminista— comenzaron a marcar algunas pautas de transformacion en la

dinamica de muchas familias y en las relaciones entre mujeres y hombres en general.

La crisis del Estado de bienestar: causas y primeras

implicaciones en la ciudadania social
En la década de los setentas se hizo mas que evidente el agotamiento del prolongado

periodo de auge del capitalismo mundial. Se desaté una fuerte crisis financiera
internacional, la cual estaba acompanada por otros fendmenos nuevos como el
reacomodo productivo por la reconversion tecnologica, la aceleracion de la inflacion y

la crisis petrolera, entre otros. Ante estas circunstancias pronto comenzé a hacerse
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evidente la incapacidad del Estado social para enfrentar la crisis y los profundos
cambios que ocurrian en la produccion, lo cual generé6 un ambiente adverso en el
plano ideoldgico hacia ese modelo de Estado.

Fue ganando terreno y simpatias la critica a la rigidez del marco socio-politico
del Estado social que no dejaba tomar decisiones sin tener que pasar por la tortuosa
negociacion con los trabajadores, asi como a la ineficiencia de las politicas
econdmicas tradicionales para contener la caida de la tasa de ganancia. De ese modo,
frente a tal situacion, la expansion del gasto social, asi como los derechos y conquistas
sindicales y laborales pasaron a segundo plano ante las nuevas exigencias productivas
y econdmicas.

En consecuencia, bajo estos nuevos signos de cambio el inicio del
desmantelamiento del Estado social y de su aparato de bienestar social no se hizo
esperar, tanto en los paises desarrollados como en América Latina, donde la
repercusion inminente de la crisis financiera internacional fue la crisis de la deuda que
estallo de forma definitiva en 1982.

Shefner nos explica cuales fueron las raices directas de esa crisis:

Las causas de esa crisis se han hallado en la recesion europea de mediados de la
década de 1960, que duré hasta ya entrada la de 1970, y fue acompanada por el
aumento de los precios del petréleo y la acumulacién de fondos de la OPEP en bancos
occidentales. Esos bancos, poseedores de enormes montos de capital e imposibilitados
de prestarlos en forma rentable dentro de la deprimida economia occidental,
aumentaron sus préstamos a las naciones del Tercer Mundo y las socialistas. A su vez
esos paises, que tenian déficit en sus balanzas de pagos debido al constante aumento
de los precios de sus importaciones, tomaron prestado en cantidades sin precedente.
Cuando los efectos de la recesion se hicieron sentir a fines de la década de 1970 y
comienzos de la de 1980, fueron pocas las naciones endeudadas que pudieron
continuar con el servicio de su deuda sin serios cambios politicos internos, como
recortes del presupuesto de bienestar social y los subsidios gubernamentales a los
alimentos, los combustibles y los precios del transporte.36

México no fue la excepcion. Ya desde principios de los setenta, ante el fin del
“desarrollo estabilizador”, se fue restringiendo la posibilidad de seguir anclando
fiscalmente la estructura de bienestar al desarrollo industrial, el cual empezd a
detenerse. Asi que para continuar financiando la expansion de los servicios sociales,
tanto Echeverria como Lépez Portillo recurrieron al endeudamiento, el cual fue

mediado por el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI). Estos

% Shefner, Jon, “La redefinicion de la politica del Estado en el campo social, con énfasis en el caso de
Meéxico” en Vellinga, Menno (coord.), El cambio del papel del Estado en América Latina, p. 254.
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organismos internacionales ya desde entonces condicionaron la movilizacion de
recursos para México a la aplicacion de cierto tipo de politicas econdmicas e incluso
demograficas. Por ejemplo, en 1974 hubo un giro radical en la politica de poblacion
mexicana con la aprobacion de una ley que acababa con el espiritu pronatalista de los
lineamientos anteriores y en su lugar establecia el propdsito de dirigir los esfuerzos
estatales y gubernamentales hacia la reduccion de la fecundidad. Este cambio abrupto
en las politicas de poblacién no surgi6 netamente de las aspiraciones y demandas
internas existentes en México, sino que en gran medida claramente fue impuesto por
el Banco Mundial como condicidon necesaria para que México accediera a créditos
externos; y de hecho esa situacion fue denunciada asi por los grupos feministas mas
criticos, pues ademas bajo las presiones del organismo financiero, que exigia cubrir
una cuota de esterilizaciones, se violaron los derechos de muchas mujeres, en
especial indigenas.37

Cuando se presentd la devaluacion de 1976 México tuvo que firmar un
“Acuerdo para la Estabilidad” con el FMI, con la finalidad de asi poder tener mayor
respaldo financiero del exterior. En ese acuerdo, que tenia una vigencia de tres anos,
se estipulaba entre las condiciones a las que nuestro pais debia someterse que se
debia buscar abrir la economia al exterior, incrementar los precios de los bienes y
servicios publicos, reducir el déficit publico, limitar el crecimiento del empleo en el
sector publico (lo que tenia de fondo la idea de la necesidad de “achicar” el Estado) y
establecer topes salariales.38 Con ello el Estado comenz6 a verse obligado a actuar en
sentido contrario a como lo hacia anteriormente en su papel de promotor del
desarrollo econémico y social.

Los efectos de la crisis econdmica y de este tipo de medidas, patrocinadas por
las instituciones financieras internacionales e implementadas como paliativo,
empezaron a hacerse sentir entre la poblacion mexicana; mas aln cuando la situacion
empeord con la estrepitosa caida de la bonanza petrolera y el estallamiento abierto de
la crisis de la deuda en 1982, fecha que marca un cambio sustancial en el papel del
Estado respecto a los derechos sociales y en el rumbo de la construccion de la

ciudadania social.

3" Tamayo, Sergio, op. cit., p. 134.
% Ibid., p. 117.
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Carlos Barba considera que de hecho el periodo de 1982 a 1988 es otra etapa
del Estado de bienestar mexicano en la que, si bien se abrid la crisis en la articulacion
del modelo de sustitucion de importaciones y la politica social, aln no se presenté un
cambio de paradigma de bienestar. Para este autor dicho cambio ocurrié de 1988 en
adelante con la introduccién de un tipo de politica social radicalmente distinto al
anterior, representado por el PRONASOL de Salinas.

Empero, nosotros consideramos que para efectos del papel del Estado en
relacion con la ciudadania social es pertinente matizar y hablar del progresivo
desmantelamiento del Estado de bienestar mexicano desde 1982 —e incluso desde
fines de los setenta, segun hemos visto— en virtud de que a partir de ese ano, con la
profundizacion de la crisis, hubo una transformaciéon fundamental del Estado, cuya
orientacion se inclinaria cada vez mas hacia el seguimiento de politicas de tipo
neoliberal. Es decir, la tendencia hacia el cambio de paradigma de bienestar venia
gestandose desde el sexenio de Lopez Portillo (incluso a pesar de éste) y ya existia
claramente desde inicios del gobierno de Miguel de la Madrid, pues como presidente
fue él quien inici6 la promocién de un Estado limitado, no intervencionista. A partir de
ello se hizo palpable el viraje respecto a como se concebian los derechos ciudadanos
desde el Estado, en particular en lo que se refiere a los derechos sociales, pues se
dieron las condiciones politicas, econémicas e ideol6gicas para desde entonces

restringir lo ganado en cuanto a derechos laborales, por ejemplo.

El Estado neoliberal mexicano, la ciudadania social y el género
Desde 1982, con la profundizacion de la crisis, comenzaron a adoptarse e

instrumentarse politicas de tipo neoliberal, las cuales habrian de transformar de forma
sustantiva el perfil del Estado y el proceso de construccion de ciudadania social de
mujeres y hombres en nuestro pais. Ahora bien, para no dar lugar a equivocos y para
dejar mas clara esa transformacion conviene primero precisar qué es el

neoliberalismo, cual ha sido su trayectoria y cuales sus principales caracteristicas.
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Origenes, trayectoria y caracteristicas principales del neoliberalismo
Segun Enrique de la Garza,3° el neoliberalismo puede entenderse en cuatro niveles:

1) Como una ideologia basada en teorias econdémicas (economia clasica,
monetarismo) y sociales (sustentadas en una idea de la sociedad como
agregado de individuos propietarios que intercambian libremente entre si en el
mercado buscando cada uno su maximo beneficio).40

2) Como un tipo de politica economica, el cual tiene de fondo el concepto de
autorregulacion de la economia siempre y cuando el mercado funcione
libremente. Como corolario de esta idea, las politicas econdmicas neoliberales
implican una retirada del Estado de la inversion productiva, la apertura al
comercio internacional, la reduccion del gasto publico y en especial del gasto
social, la flexibilizacion de los mercados laborales y el sometimiento de las
organizaciones obreras a las directrices del mercado y la productividad.

3) Como una “constelacion de configuraciones sociotécnicas de las unidades
socioeconémicas de produccion”4!l identificada con el toyotismo y en
sustitucion del fordismo del periodo del Estado social.

4) Como forma de Estado esencialmente distinta al Estado social en cuanto a su
papel en la economia y lo social, asi como en las relaciones sociales que lo
sustentan.

Por supuesto los cuatro niveles no son excluyentes y de hecho histéricamente se
encuentran estrechamente vinculados.
En un sentido mas general y sin menoscabo de lo que De la Garza apunta, Ana

Maria Ezcurra4? sostiene que el neoliberalismo es un proyecto politico de propagacion

¥ De la Garza, Enrique, La formacién socioeconémica neoliberal. Debates teéricos acerca de la
reestructuracion de la produccién y evidencia empirica para América Latina, pp. 185-186.

0 Arturo Ramos es mas especifico y va incluso atn més lejos al relacionar al neoliberalismo con las
siguientes corrientes: el conservadurismo de Huntington y Fukuyama, el posmodernismo anarquista de
Vattimo, Lyotard y Deleuze, el posmodernismo neoconservador de Bell y Lipset, el neopragmatismo de
Rorty, el neocontractualismo de Rawls, el estructural-funcionalismo en planteamientos como los de Luhman y
su teoria de sistemas, el individualismo metodoldgico francés, las teorias de la eleccion racional, el
institucionalismo econémico, entre otros. Ramos, Arturo, op. cit., p. 109.

* Ibid., p. 186. Las cursivas son nuestras.

*2 Ezcurra, Ana Marfa, ¢ Qué es el neoliberalismo? Evolucién y limites de un modelo excluyente. Para este
subapartado nos hemos basado sobre todo en el analisis de esta autora, aunque hay que decir que existen
muchas coincidencias con otros autores respecto a la caracterizacion del neoliberalismo que ella presenta.
Véase por ejemplo: Garcia Bedoy, Humberto, Neoliberalismo en México. Caracteristicas, limites y
consecuencias, pp. 11-34.
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mundial que involucra estrategias y decisiones de actores claramente identificables,
como son los Estados del capitalismo avanzado (en particular Estados Unidos), los
cuales actlan ya sea por si mismos o con la mediacion de las instituciones econémico-
financieras internacionales (basicamente las instituciones de Bretton Woods: El BM y
el FMI).

Dicho proyecto comenz6 a gestarse como ideologia —en el sentido que le da De
la Garza—. Esto ocurridé en la década de los cuarenta, al terminar la Segunda Guerra
Mundial y como reaccion contra el Estado de bienestar. Pensadores como Hayek y
Friedman elaboraron las bases (la “ortodoxia fundacional”) de esta corriente. Entre
dichas bases cobran importancia las ideas-fuerza que, a decir de Ezcurra, permanecen
como nucleo duro del neoliberalismo, pese a que en su evolucion éste ha presentado
cambios, matices y adaptaciones.

La idea fuerza central del neoliberalismo es considerar al mercado como el
instrumento mas eficaz para a) la asignacion de recursos, y b) la satisfaccion de
necesidades Por tanto, en su libre autorregulacion el mercado necesariamente ha de
conducir, segin los neoliberales, a un 6ptimo social. En virtud de esta idea, los
neoliberales se pronuncian a favor del Estado minimo y en contra del Estado social y
de bienestar, y en general en contra del Estado como dispositivo de distribucion en pro
de las clases subalternas.

A partir de estos supuestos en esa primera etapa los neoliberales desarrollaron
una agenda de politicas econdmicas radicalmente distintas a las planteadas en el
marco del Estado social. En primer lugar, para los teéricos del neoliberalismo se hacia
necesario promover el maximo crecimiento econdémico de forma prioritaria. En
segundo lugar habria que procurar el incremento de la tasa de ganancia debido a que
el crecimiento econémico presupone la acumulacion cuyo sujeto es el capital privado,
y para hacerlo planteaban que como politica econdmica era necesario reducir el costo
de la fuerza de trabajo mediante la contraccion de los salarios y el recorte del gasto
publico social, con el consecuente desmantelamiento del Estado de bienestar, no sélo
porque esta medida suponia mutilar la capacidad del Estado de prestar servicios
sociales, sino que ademas la reduccion del los salarios inevitablemente llevaba a

convertir a los trabajadores en consumidores minimos lo cual es contrario a la idea
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prevaleciente en el Estado de bienestar de estimular el consumo masivo con salarios
solventes y redistribucion del ingreso.43

Entre la década de los cuarenta y los setenta la postura neoliberal permanecio
en un lugar marginal frente al incuestionable éxito del Estado social de inspiracion
keynesiana.#4 Sin embargo, la ideologia neoliberal se mantuvo latente hasta que
encontrd su oportunidad en la grave crisis mundial de los setenta. Fue entonces que
inici6é la primera fase de la etapa estatal del neoliberalismo con las administraciones
Thatcher (1979) y Reagan (1980). Aunque ya desde 1973 Chile habia sido terreno de
experimentacion de las politicas neoliberales durante el régimen dictatorial de
Pinochet (que fue asesorado por Friedman y sus alumnos).45> Ademas en esa primera
fase de la segunda etapa del neoliberalismo éste se articuld con el
neoconservadurismo de raigambre estadounidense, el cual desde entonces vendria a
ser la contraparte politica de la ideologia neoliberal. Esta articulacion no es trivial pues
en términos de ciudadania trajo un renovado énfasis en los derechos civiles y un
menosprecio por los sociales. Asi, el neoconservadurismo

tom6 como bandera un discurso caracterizado por una férrea critica a los fendmenos
colectivizantes que, desde su perspectiva, surgieron con la democracia y el Estado de
bienestar. En éstos, segln los neoconservadores, no se reconocia cabalmente la funcion
basica y el valor del derecho a la propiedad, y el individuo y su “fuerza libertaria”
terminaron por diluirse en un poder colectivo ilimitado.4é

Por otro lado, no fue sino hasta la crisis de 1982 que llegaria la oportunidad de
que el neoliberalismo —entendido en los cuatro niveles que De la Garza distingue—
comenzara a ser plenamente instrumentado en América Latina mediante la aplicacion
de los llamados “ajustes estructurales” a instancias del Banco Mundial, el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Dichos ajustes
han consistido primero en procurar mantener el crecimiento econémico sostenido,
para lo cual se establecieron politicas de estabilizacion con las que se buscaba un
equilibrio macroeconémico. En ese mismo sentido, se comenzd a hablar de la
necesidad de reformas estructurales cuya finalidad es reorganizar el Estado y la

sociedad a favor de alcanzar el libre funcionamiento de los mercados. Es por eso que

3 Ezcurra, Ana Maria, op.cCit., pp. 36-39.

** Hobsbwam, Eric, Historia del siglo XX, p. 277.

** Delgado Selley, op. cit., p. 201.

*® Huerta Moreno, Maria Guadalupe, op. cit., p. 136.
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los objetivos de tales reformas han sido: 1) reducir o “adelgazar” al Estado a través de
las privatizaciones, la desregulacion de mercados internos y la contraccion o por la
menos contencion del gasto publico social, y 2) que el crecimiento econdmico sea
sostenido por los mercados internacionales y las exportaciones. Esto implica la
aplicacion de politicas de apertura econdmica al capital trasnacional, para lo cual se
insta a lograr mayor competitividad y ésta tiende a basarse en la disminucion del valor
de la fuerza de trabajo mediante politicas salariales restrictivas.4?

Sin embargo, pese al optimismo de los neoliberales, hacia fines de la década de
los ochenta no pudieron ignorar el alarmante deterioro de los niveles de vida de la
inmensa mayoria de la poblaciéon de América Latina; lo cual en buena medida se debia
a la imposicion de los ajustes estructurales. Pronto los organismos financieros
forjadores del llamado Consenso de Washington neoliberal atendieron este nuevo
problema. En 1990 el Banco Mundial publico su Informe sobre el desarrollo mundial.
La pobreza, a partir de lo cual dicho organismo asumiria el liderazgo en el combate a la
pobreza, por medio de la realizacion de investigaciones, la publicacion de los
respectivos informes, por supuesto la canalizacion de recursos para los préstamos e
incuso a través del diseno de politicas apropiadas para enfrentar el nuevo desafio. De
ese modo, en los anos noventa aumentd la proporcion de los recursos que el BM
destind a este tipo de politicas y en particular a los programas focalizados de
reduccion de la pobreza.

Este cambio en el proceder de las instituciones de Bretton Woods en su impulso
al proyecto neoliberal significo un alejamiento de la ortodoxia original neoliberal, mas
no su abandono. Lo que ocurri6 en esta segunda fase de la etapa estatal del
neoliberalismo, segun Ezcurra, fue s6lo una “puesta al dia” (aggiornamento) del
neoliberalismo pues la palpable agudizacion y expansion de la pobreza amenazaban
con hacer politicamente inviable el proyecto neoliberal.

Dicho proceso de “puesta al dia” consistié en lo siguiente: desde inicios de la
década de los noventa el BM y el FMI vieron necesario realizar cambios en la agenda
de politicas que impulsaban y al mismo tiempo, por primera vez ambos organismos

hicieron una rectificacion en su diagnostico en torno a las relaciones entre: los ajustes

*" Ezcurra, Ana Marfa, op. cit., pp. 42-43.
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estructurales/pobreza, crecimiento econdmico/desigualdad y mercado/Estado.
Reconocieron que las politicas de ajuste y estabilizacion econdmicas podian tener
efectos negativos “momentaneos”, “transitorios” para los pobres. Asimismo esas
instituciones aceptaron que la desigualdad si es condicionante de la pobreza, aunque
puntualizaron que no es tan importante como la cuestion del crecimiento econémico
gue para ellos seguia (sigue) siendo lo decisivo.

En cuanto a las relaciones Estado/mercado, los neoliberales pasaron de buscar
un Estado minimo a propugnar por un Estado eficaz. Es decir, se revalorizo el papel del
Estado como factor favorable al crecimiento econémico y factor para el logro de
mejoras sociales, pero sin restarle importancia y prioridad al mercado, pese a que se le
reconocieran limites. De hecho, para los neoliberales los limites del mercado no
invalidan su naturaleza esencialmente superior. De esa forma “la mayor intervenciéon
estatal se enlaza inextricablemente con su mercantilizacién Asi pues, se prefigura una
intervencion mercantilizada”,#® lo cual tiene importantes consecuencias para la
construccion de la ciudadania social, pues su proceso de desmercantilizacion
caracteristico se ve frenado y en su lugar, mas que un desmantelamiento de las
politicas sociales, se vive su mercantilizacion.49

Notese por ahora que estos cambios en el fondo no ponen en entredicho el
nucleo duro (las ideas-fuerza) que le dan identidad y sentido al neoliberalismo; mas
bien lo adaptan y actualizan con la finalidad de garantizar su supervivencia y viabilidad
politicas.

Por eso no debe sorprender que la “puesta al dia” haya implicado la
elaboracion de un modelo de politicas sociales con sello neoliberal, lo cual en principio
pudiera parecer contradictorio. Solo desde una perspectiva ahistérica y reduccionista
pueden hacerse afirmaciones como la siguiente:

Una “politica social neoliberal” es una contradiccion de términos. Si van a predominar
los derechos y las libertades individuales por medio del mercado, lo Ultimo en lo que se
pensaria es en cargas fiscales y gasto publico que interfieren con dicho esquema.5°

A simple vista parece correcta y coherente esta opinion. Sin embargo, cuando

se analiza al neoliberalismo como un proyecto que se ha desenvuelto histéricamente y

*8 Ibid., p. 89.

*® Monereo Pérez, José Luis, op.cCit., p. 42.

% De la Torre, Rodolfo, “Més alla de la critica al neoliberalismo” en Auping, John (coord.). El analisis
economico de los derechos humanos, p. 235.
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al amparo de diversos actores claramente identificables, el panorama no es tan
simple.

Nuevamente Ezcurra nos explica como se dio este viraje en el seno de los
organismos financieros internacionales (en especial en el BM y el BID). La autora
sostiene que al reconocer que el crecimiento econdmico no es suficiente para mitigar
la pobreza, el BM tuvo que admitir la introduccion de algunas medidas de caracter
distributivo dirigidas por el Estado. Sin embargo, siendo fieles a sus principios, dichas
medidas no serian como las del Estado de bienestar que actuaban directamente en el
mercado de trabajo; en su lugar, se trataba de politicas restringidas a ciertas
prestaciones minimas y a un sector de la poblacion: el de los pobres y en especial
aquellos que bajo criterios cientificos, controlables y medibles, pudieran ser
identificados (focalizados) dentro del rango de la pobreza extrema (la cual ha de ser
igualmente determinada bajo criterios técnicos y cientificos). Asi, la caracteristica
definitoria del régimen neoliberal de politicas sociales es la focalizacion (targeting en
inglés; de target, blanco al que se dispara) con el objetivo de reducir los costos fiscales
para asi acotar y disminuir el gasto publico social. Por tanto, “las politicas sociales son
subrayadas y simultaneamente subordinadas al nucleo de la agenda neoliberal y, en
especial, a una de sus ideas-fuerza mas perdurables y distintivas (el achicamiento del
gasto publico)”.51

Ademas, otro proposito explicito de la focalizacion ha sido el de tener la certeza
de que los recursos invertidos en el combate a la pobreza realmente benefician a “los
que menos tienen” y no a las voraces “clases medias” que bajo el Estado de bienestar
estaban siendo injustamente “privilegiadas” con las politicas universalistas de salud y
educacién, mientras que los verdaderamente marginados seguian siendo excluidos.
Volveremos a este punto mas adelante. Pero ahora lo que interesa subrayar es que “al
mismo tiempo que la légica del Estado neoliberal lo obliga a apartarse de la
responsabilidad social, los efectos perjudiciales del programa lo obligan a aplicar
algunas politicas paliativas de la pobreza”,52 pero sin tener que traicionar los
supuestos originales del neoliberalismo: el individualismo, la primacia del mercado, la

libertad por encima de la igualdad.

5 Ezcurra, Ana Marfa, op. cit., p. 103.
>2 Shefner, Jon, op. cit., p. 257.
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Rasgos y etapas del neoliberalismo en México
En México la aplicacion del proyecto neoliberal se ha dado con gran impetu desde el

sexenio de Miguel de la Madrid (aunque como ya hemos mencionado, hubo
antecedentes importantes desde el sexenio anterior), se reforz6 y profundizdé con
Salinas y ha continuado durante los gobiernos subsecuentes, incluido el actual de
Felipe Calderon. Desde el principio se ha impuesto dicho proyecto en la medida de que
a raiz de la crisis de los setenta y ochenta las instituciones financieras internacionales
lo han colocado como una condicion para canalizar recursos al pais. Sin embargo, es
cierto que su implementacion ha estado sujeta a las condiciones politicas internas, al
grado de aceptacion o heterodoxia que han tenido las élites gubernamentales y
empresariales seglin se afecten mas o0 menos sus intereses, asi como a la resistencia
de los grupos sociales subalternos que se han visto francamente afectados. Ello
explica por qué en algunos casos se ha puesto énfasis en seguir al pie de la letra las
“recomendaciones” de las agencias financieras y en otros se ha pospuesto la
realizacion de reformas que dentro del neoliberalismo resultan fundamentales, como
por ejemplo la reforma juridica en materia laboral.53

El proceso inicial de aplicacion de medidas neoliberales o de ajuste estructural
se dio en dos etapas.5* La primera, de 1983 a 1987, se caracteriz6 por una marcada
ortodoxia y una severa austeridad fiscal. Las politicas econdmicas en esta fase
incluyeron:

e Reduccion del gasto y el déficit pablicos.

e Liberacion de precios.

%3 De la Torre insiste en que tratdndose del caso mexicano no conviene hablar de neoliberalismo a la hora de
analizar los cambios econémicos y sociales de las ultimas décadas, pues en muchos casos méas que el apego a
principios filos6ficos neoliberales, lo que ha habido por parte de los gobiernos es un frio pragmatismo
politico. Este autor sugiere que seria mejor cambiar el término neoliberalismo (que le parece a veces tan vago
y con demasiada carga ideoldgica) por otro, pero no dice por cual. Asimismo De la Torre pasa por alto el
papel y la posicion de los organismos financieros internacionales, los niveles en los cuales puede entenderse
el neoliberalismo (mas alla de verlo sélo como una filosofia politica o econémica) y la trayectoria historica de
este proyecto. De la Torre, Rodolfo, op. cit., pp. 233-239.

5 Calva, José Luis, EI modelo neoliberal mexicano. Costos, vulnerabilidad, alternativas, pp. 95-106. Garcia
Bedoy, op.cit., pp. 1-34. Ibarra Colado, Eduardo, “Neoliberalismo, educacion superior y ciencia en México.
Hacia la conformacion de un nuevo modelo” en La Universidad ante el espejo de la excelencia en juegos
organizacionales, pp. 117-128. Garcia Rafid, Hugo Alonso, “Efectos de las politicas de estabilizacion y ajuste
sobre las fuentes de bienestar social en México” en Nadal, Alejandro y Francisco Aguayo (eds.), Experiencias
de crisis y estrategias de desarrollo. Autonomia econémica y globalizacion, pp. 350-351. Tamayo, Sergio, op.
cit., pp. 145-147.
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e Devaluacion del peso.

e Apertura a la inversion extranjera directa (desde 1984 y cristaliz6 en 1987 con
el ingreso de México al GATT) mediante el cambio en las politicas arancelarias.

e Reordenamiento del sector paraestatal, lo cual se tradujo en la privatizacion de
las empresas paraestatales con la finalidad tanto de disminuir el gasto publico
como para desviar recursos hacia areas mas productivas.

e Racionalizacion progresiva de protecciones y subsidios.

e Reestructuracion industrial hacia su modernizacion, introducciéon de nuevas
tecnologias y de nuevas relaciones sociales en la produccion (flexibilidad
laboral).

e Reiterada contencion salarial, por medio de los “topes salariales”. Asi, se busco
liberalizar los precios de todas las mercancias, excepto de la fuerza de trabajo.
A través de estas politicas y bajo la concepcion neoliberal, el gobierno de De la

Madrid —con el beneplacito de la élite empresarial—, impulsé un cambio fundamental
en el Estado: lo encamin6 hacia el Estado minimo al tiempo que fustigd contra el
paternalismo y contra cualquier rastro de populismo, los cuales eran considerados
enemigos de la necesaria modernizacion econémica neoliberal que ponia en el centro
al mercado y “achicaba” al Estado hasta dejarlo en un papel subsidiario, limitado a la
formulacion de politicas econémicas de ordenamiento y correccion; un Estado
vigilante, pero no realizador del bien comun.

No obstante, todo aquello no implicé la conformacién de un Estado débil. Al
contrario, se requeria un Estado fuerte como autoridad regulatoria que tuviera la
capacidad de mantener los topes salariales, contener las demandas salariales de los
trabajadores y controlar a los sindicatos y demas sectores afectados.

En ese marco, donde el sector de los trabajadores y sus organizaciones
resultaba un estorbo, quienes acordaron las reformas fueron ante todo los grandes
empresarios y la élite politica en el poder. Las clpulas sindicales pronto tuvieron que
limitar su participacion en las negociaciones de politica econdmica a dar su respaldo a
lo ya acordado por los otros dos actores. Es decir, los sindicatos fueron excluidos de un

area donde por varias décadas habian gozado de un papel de primer orden, y para ello
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fue necesario echar mano de un neocorporativismo y de los tradicionales rasgos
autoritarios del Estado mexicano, pero bajo otro rostro.

Sentadas estas bases en el sexenio de De Madrid, con Salinas inici6 la segunda
etapa de las politicas de ajuste y estabilizacion. En esta etapa (1988-1994) se
presentaron algunas variantes econémicas heterodoxas, e incluso luego de una
austeridad fiscal tan aguda y en el marco del aggiornamento del neoliberalismo,
Salinas pudo permitirse la creacion de un tipo de programa social significativamente
distinto a las intervenciones que el Estado de bienestar habia realizado en la materia.
El PRONASOL vendria a ser un parteaguas dentro de las politicas sociales, pues estaba
planteado con una orientacion distinta a la que las politicas y programas sociales
tenian en el ahora remoto pasado populista y paternalista. Se trata, pues, del primer
ejemplo mexicano de modelo de politica social neoliberal.

Asi para 1994 en México las reformas estructurales ya tenian un cierto camino
recorrido: la reforma financiera y la liberalizacion del comercio se habian realizado
hacia 1987 (esta Gltima se profundiz6 con la entrada en vigor del TLCAN en 1994). La
estabilizacion se consiguio en 1988. La privatizacion del sector paraestatal estaba casi
consolidada para 1992 con las cientos de empresas paraestatales puestas en venta.
Faltaban, empero, la privatizacion de las paraestatales del sector energético (la
llamada “reforma energética” que actualmente esta sobre la mesa cuando menos de
manera parcial con las iniciativas para reformar PEMEX), la reforma al sistema de
pensiones (que entré en vigor en el IMSS en 1997, durante el sexenio de Ernesto
Zedillo), la reforma tributaria (que apenas se concretdé en 2007) y la reforma laboral
que, aunque en la practica lleva ya un largo camino recorrido, alin no ha podido
establecerse plenamente en el nivel juridico; si bien ya esta en la agenda del gobierno

actual.

La ciudadania social de mujeres y hombres en el Estado Neoliberal
El neoliberalismo supone el desmantelamiento del Estado social en todos sus

componentes. En el nuevo mapa de relaciones sociales del Estado neoliberal las
corporaciones son excluidas o por lo menos pierden influencia, mientras la ganan (o
recuperan) el capital financiero y los grandes consorcios exportadores transnacionales.

El Estado restringe drasticamente su intervencion en la economia en aras de hacer

124



realidad el libre funcionamiento del mercado. Asi el “Estado deja de tener el rol central
en la acumulaciéon de capital, pierde importancia como productor, aunque permanece
interviniendo en los circuitos monetarios y en el mercado de trabajo”.5> El Estado de
bienestar a su vez se ve demolido frente a la exigencia de reducir el gasto social y
también debido a que las nuevas tendencias de flexibilizacion en el trabajo implican
dar marcha atras en la seguridad laboral y en las prestaciones de los trabajadores que
constituyen una parte fundamental de los derechos sociales y de su principal
proposito: la desmercantilizacion.

En consecuencia, con esta redefinicion del papel del Estado evidentemente ha
habido también un viraje en el proceso de construccion de ciudadania social. Al
resquebrajarse el Estado de bienestar con el que ésta habia surgido y se habia
desarrollado, se ha puesto en entredicho la importancia y pertinencia de los derechos
sociales y su mismo caracter de derechos de ciudadania. El Estado neoliberal privilegia
los derechos civiles por encima —y en muchos casos a costa— de los derechos
sociales. Politicos y grandes empresarios se aferran en defender antes que nada los
derechos de propiedad y libertad individuales como parte de la renovada reificacion
del mercado; y si para ello es necesario arremeter en contra de los derechos sociales
cuyo proposito mas importante es mitigar las desigualdades sociales a través de la
proteccion y atencion de las clases subalternas, eso se hara, dado que para el
neoliberalismo es mas importante salvaguardar la libertad que procurar la igualdad.

Pisarello explica este cambio de forma elocuente:

En cuestion de anos, los derechos patrimoniales se tornan mas fluidos que nunca y
abandonan sus anclajes territoriales. Los derechos sociales, por el contrario, se vuelven
fragmentarios, dispersos y discontinuos. Mas aln: en virtud del estrecho vinculo entre
prestaciones laborales y prestaciones sociales, la “flexibilizacion” de las primeras
conduce a la negacién de las segundas.56

Los idedlogos neoliberales (entre ellos el FMI; el BM y el BID) justifican esta
vision argumentando que todo rastro de politicas al estilo del Estado de bienestar o en
defensa de los derechos sociales no son mas que populismo y paternalismo, con los
cuales en vez de apoyar a los pobres, se termina subsidiando a los ricos, minando la

iniciativa y libertad individuales (con las que se lograria mas productividad y

% De la Garza, Enrique, La formacion socioeconémica neoliberal..., pp. 187-188.
% pisarello, Gerardo, op. cit., p. 31.
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crecimiento y por tanto automaticamente una mejor sociedad) y sélo se producen
ciudadanos pasivos a la espera de que todo les “regale” el Estado. En ese sentido,

para esta concepcion, los derechos sociales incondicionados encierran perniciosos
ejemplos de “derechos sin deberes” y por tanto, fuente de irresponsabilidad vy
dependencia para sus destinatarios. De lo que se trataria en consecuencia, es de
introducir un nuevo pragmatismo caracterizado por el control milimétrico de los
menguantes subsidios sociales y por la obligatoriedad en la blsqueda y aceptacion de
empleo, con independencia de su calidad y estabilidad.

Sin embargo es de notar que en este razonamiento

en realidad, la severa retérica de los deberes va dirigida casi exclusivamente a los
estratos sociales mas vulnerables y nunca en cambio a los ‘satisfechos’. Los primeros,
en efecto, tienen que resignar derechos presentados como ingobernables e insaciables.
Los segundos, en cambio, deben ser ‘incentivados’ y, por consiguiente, librados de las
incémodas trabas que suponen los controles politicos y juridicos.57

Y en efecto, en México desde la década de los ochenta y hasta la fecha ha sido
claro este rasgo en el discurso gubernamental que se pronuncia en contra del
populismo y a favor de incentivar al capital privado para que invierta en el pais y asi se
generen los empleos necesarios —sin importar si se trata de empleos precarios o no—.
En ese sentido, desde el gobierno de De la Madrid, pero muy en especial desde el
sexenio de Salinas, practicamente desaparecen del discurso oficial los términos
“justicia social” y “derechos sociales”.

Como corolario de esa optica, y a partir de la “puesta al dia” del proyecto
neoliberal, la intervencion econdmica y social del Estado no sélo se reduce al minimo,
sino que en si se transforma radicalmente todo el paradigma de bienestar social en
este contexto.

Algunas de las caracteristicas mas importantes de este nuevo paradigma se
resumen en el Cuadro 3.1. Ahi, entre otras cosas, podemos notar como el eje del
nuevo paradigma es el mercado y frente a él, mas que ciudadanos que son parte de
una comunidad politica y comparten derechos y obligaciones, lo que hay son individuos
atomizados, cuya relevancia sélo esta en funcion de ser sujetos de mercado o bien de
estar excluidos de éste. En ese (ltimo caso los perdedores, los pobres que por su
propia responsabilidad se encuentran al margen del mercado, han de ser socorridos
momentaneamente hasta que por el desarrollo de sus propias capacidades ellos

mismos puedan insertarse (o reinsertarse) en el mercado. Asi, la pobreza es concebida

*" Ibid., pp. 32-33.
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como resultado de la falta de capacidades/habilidades/oportunidades individuales y
no como consecuencia de condiciones estructurales de un sistema de relaciones
sociales intrinsecamente desigual.

Es por ello que los programas focalizados, asistenciales, no generan derechos
de ciudadania e incluso representan un obstaculo y un retroceso en su proceso de
construccion. En el nuevo paradigma los pobres no son ciudadanos que puedan exigir
como derechos las prestaciones brindadas por esos programas, pues se trata en
realidad de meras dadivas compensatorias. Mas aln, como advierte Duhau, el acceso
a dichas prestaciones se encuentra condicionado a metas de cobertura territorial
definidas segln los estrictos limites presupuestales que anualmente se establecen

para cada programa.58

CUADRO 3.1 Nuevo paradigma de bienestar construido por el Banco Mundial y el BID

Elementos paradigmaticos
Escala Paises en vias de desarrollo, particularmente de América Latina.
Posicion ante el ajuste Equilibrio macroeconémico y libertad de mercado necesarios para
reestablecer el crecimiento econémico.
Papel del crecimiento Principal mecanismo para reducir la pobreza.
econoémico Necesario pero no suficiente
Su estabilidad necesaria contra la vulnerabilidad social.
Pero diferentes estilos de crecimiento producen diferentes

resultados.
Mecanismo crucial El mercado.
Papel del Estado. Garante de la estabilidad macroecondémica.

No participa necesariamente en el financiamiento, diseno vy
puesta en marcha de las politicas sociales, pues también
intervienen empresas, agencias financieras internacionales y
organizaciones civiles.

Posicién frente al Desregulacion para permitir expansion del empleo.

mercado de trabajo

Posicion frente a Ila Necesaria para ampliar la competitividad.

flexibilizacion laboral

Enfoque fiscal de Ila Subordinacion a la disciplina fiscal. Eje: costo-beneficio.

politica social

Papel de la politica social Combatir la pobreza sin alterar el funcionamiento del mercado o
romper los equilibrios macroeconémicos.

Respuesta a los costos Fondos de inversion y redes de seguridad para perdedores.

sociales del ajuste

Enfoque sobre la Focalizacion vs. Universalidad.

incidencia de la politica Descentralizacion y  adelgazamiento  del Estado  vs.

%8 Duhau Emilio, “Politicas sociales, ciudadania y descentralizacién” en Calderén, Marco Antonio et al.,
Ciudadania, cultura politica y reforma del Estado en América Latina, p. 253-273.

127



social Burocratizacion.

Referentes sociales Individuos como sujetos de mercado.
Caracter de los servicios Hacia su mercantilizacion.

sociales

Problemas sociales Pobreza extrema y desigualdades.
fundamentales

Causas de la pobreza Crisis del modelo IS| y politicas de ajuste.

Exclusion individual del mercado.

Concepcion de la pobreza Bajos niveles de ingreso. Necesidades basicas insatisfechas y
falta de capacidades, de oportunidades y vulnerabilidad.

Ejes del combate a la Inversion de capital humano e infraestructura.
pobreza y las Uso productivo del trabajo.
desigualdades

Recursos que se deben Oportunidades, habilidades, ingresos, activos, empoderamiento y
transferir a los pobres proteccion ante riesgos de crisis 0 desastres.

Reformas Reforma a los sistemas de pensiones.
complementarias a la
politica social

Paradigma dominante Residual.
Fuente: Tomado y adaptado de Barba, Carlos, “Las reformas econémica y social...”, p. 58.

En un sentido similar, Procacci ubica claramente dos ataques recientes a la
ciudadania social que son producto de la crisis del Estado de bienestar y de las
respuestas neoliberales a dicha crisis: la individualizacion de la pobreza (al
considerarla como cifra de excluidos por su propia responsabilidad y no como sistema
de relaciones sociales), pero también la individualizacion del riesgo en virtud de que a
raiz de las reformas, los grupos subalternos ya sélo comparten gastos, costos de los
ajustes, en vez compartir servicios y prestaciones colectivos que anteriormente habian
sido reconocidos como derechos.%® Esto Ultimo debido a que los fuertes costos
econdémicos y sociales de los ajustes estructurales han caido en los hombros de la
clase trabajadora asalariada, y en general de los mas pobres, debido a la propia
naturaleza de las reformas (sustentadas en la depresion de los salarios, la reduccion
del gasto publico, la flexibilizacion laboral, etc.).

En efecto, practicamente todos los autores que revisamos para la realizacion de
este trabajo coinciden en que los costos sociales del Estado neoliberal han sido altos y
se resumen en mas pobreza y mayor desigualdad social. Incluso investigadores, como
Mesa-Lago, que atribuyen rasgos positivos al nuevo modelo no pueden dejar de

reconocer sus serias desventajas:

> Procacci, Giovanna, op. cit., pp. 33-41.
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La estrategia neoliberal para la reforma social tiene aspectos positivos, como la
reduccion del excesivo rol estatal, la descentralizacion, la participaciéon desde abajo, el
énfasis en la eficiencia, y una asignacion mas adecuada de los recursos fiscales
focalizadndolos en los que mas los necesitan. Pero la practica neoliberal de la politica
social, especialmente la liberalizacién mas radical, ha resultado en recortes severos del
presupuesto social, incremento de la pobreza y de la desigualdad en la distribucion, y
una carga inequitativa en la asignacion de los costos de la transicion que han recaido
mayormente en los trabajadores y grupos de bajo ingreso.60

México no ha sido la excepcion a este respecto y justamente el gasto social fue
lo primero que empez06 a sacrificarse incluso antes de que se perfilara con nitidez la
emergencia del nuevo paradigma de bienestar social representado por el PRONASOL.
Emilio Duhau, siguiendo a Boltvinik, afirma que los cambios emprendidos en la era
neoliberal en el terreno de las politicas sociales “no han significado ni el recorte
generalizado, persistente y creciente del gasto publico en bienestar social, ni una
privatizacion generalizada de los servicios sociales y los servicios publicos basicos.”61
Ambos investigadores sostienen que en el periodo critico de la década de los ochenta
el gasto publico social “practicamente se mantuvo”. Ciertamente Peter Ward llega a
una conclusién similar cuando afirma que en esos anos “la estrategia parece haber
consistido en mantener los niveles [del gasto en bienestar social] en lugar de
desarrollarlos.”62 Empero, este mismo autor aclara que si bien se mantuvo el nivel del
gasto social, su importancia relativa con respecto al gasto total cayd marcadamente
desde el sexenio de Miguel de la Madrid, aunque ya tenia una tendencia a la baja
desde el sexenio de Echeverria.

En un sentido parecido, Hugo A. Garcia® muestra como en efecto en nuestro
pais se ha llevado a cabo la contraccion del gasto social como parte de las politicas de
ajuste y estabilizacion. Al analizar el comportamiento del gasto social respecto al PIB
entre 1970 y 2000, se advierte claramente como mientras en el sexenio de José Lopez
Portillo el gasto social representé en promedio el 8% del PIB, en el de Miguel de la
Madrid represent6 el 6.22%.

Ahora bien, es verdad que desde 1989 se observa un repunte del gasto social
que lo colocé nuevamente, y hasta la crisis de 1994, en niveles por arriba del 8% en

relacion con el PIB. No obstante, esta proporcion decayd nuevamente entre 1995 y

% Mesa-Lago, Carmelo, op. cit., p. 39.

%1 Duhau, Emilio, op. cit., pp. 255-257.

62 Ward, Peter, op. cit., p. 30.

%3 Garcia Rafio, Hugo A., op. cit., pp. 355-356.
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1998, para volver a repuntar a partir 2000. A simple vista podria parecer que en
realidad la tendencia a la baja en el gasto social no ha sido tan dramatica y que mas
bien desde la década de los noventa éste se ha encaminado hacia un franco
incremento, lo cual tendria que redundar en un reforzamiento del proceso de
construccion de ciudadania social, al menos de forma indirecta.

No obstante, es preciso tomar en cuenta al menos dos cuestiones antes de
caer en la tentacion de las conclusiones simplistas. Por un lado, es evidente que el
aumento del gasto social a fines de los ochenta, principios de los noventa y
nuevamente a inicios del presente siglo esta directamente relacionado con las nuevas
politicas sociales producto del aggiornamento del neoliberalismo, las cuales segin
hemos analizado mas arriba en realidad no contribuyen en nada a la construccion de
ciudadania social.

Por otro lado habria que analizar con mas detalle la evolucion de ese gasto
social en los distintos rubros para los cuales esta destinado. Es decir, habria que
valorar no sblo cuanto se ha destinado al gasto social, sino como es que ha sido
administrado dicho gasto y si ha redundado en mejoras sociales. El problema aqui es
qgue, como ilustraremos con mas detalle en el siguiente capitulo, ha sido en parte a
causa de la progresiva retirada del Estado en materia social (incluida la reduccion del
gasto en varios ambitos del desarrollo social) que la agudizacion de los rezagos en
salud, educacion y seguridad social, asi como el aumento de la pobreza, el deterioro
de los derechos laborales y la caida de los salarios reales, han sido constantes desde
hace mas de veinte anos y afectan a mujeres y hombres, aunque de forma
diferenciada.

Quiza quienes en un nivel general nuevamente resultan mas perjudicadas son
la mayoria de las mujeres. La vida de mujeres y hombres se ve afectada bajo la
reforma neoliberal del Estado, pero no se modifican la division sexual del trabajo ni las
relaciones asimétricas entre los géneros dentro y fuera de las familias. Aumenta la
incorporacion de las mujeres al mercado de trabajo —pero en condiciones precarias—
en muchos casos con la finalidad de que ellas colaboren o de plano se responsabilicen
de la manutencion familiar, puesto que los bajos salarios percibidos por los hombres-
proveedores ya no son suficientes para el sostenimiento del hogar o simplemente

porgue esos hombres ya ni siquiera aparecen en el mapa familiar (debido por ejemplo
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al desempleo o a la migracion). Al mismo tiempo se redefine la funcion materna de las
mujeres debido a que les son transferidos varios aspectos de la reproduccion social
abandonados por el Estado, a causa del deterioro del andamiaje institucional del
bienestar social. De ese modo aumenta su carga de trabajo, sin que haya siquiera
alguna minima compensacion por ello.64

La regresion aqui es clara. Durante el desarrollo del Estado de bienestar
mexicano se presentd el fendomeno del progresivo aumento en la incorporacion de las
mujeres al mercado de trabajo; paralelamente, aunque de forma desigual y
discontinua, se fueron ensanchando las instituciones de bienestar que absorbieron
algunas de las actividades tradicionalmente realizadas por las mujeres en el ambito
domeéstico (como la atencion de los enfermos, ninos y ancianos que desde entonces
seria asumida de forma parcial por las escuelas, guarderias, asilos e instituciones de
salud). De esa manera la mujer trabajadora podia liberarse de una parte de la carga
del trabajo doméstico que socialmente se le asignaba, pues el Estado tomaba aquellas
actividades bajo su responsabilidad. Con el Estado neoliberal, la incorporacion de las
mujeres al mercado de trabajo se acelera y empeoran sus condiciones de empleo, al
tiempo que el Estado declina su responsabilidad social y le devuelve a gran cantidad
de mujeres una carga de trabajo que se suma a la de su jornada laboral en el ambito
extradoméstico.

Ciertamente las condiciones del Estado de bienestar mexicano tampoco eran
las mas halaglenas para las mujeres, en tanto no se cuestion6 el modelo tradicional
de familia. De haberlo hecho se habria avanzado en reestructurar la division sexual del
trabajo y fomentar la participacion de los hombres en el trabajo reproductivo,
domeéstico. Esto no ocurrid, evidentemente; mas aun, aquel modelo tradicional fue
reforzado puesto que los derechos sociales fueron concebidos en funcion de la idea de
familia nuclear y del hombre-trabajador/mujer-reproductora. Ain asi hubo algunos
avances materiales en los derechos sociales tanto de hombres como de mujeres. Pero
hoy esos relativos avances se encuentran en entredicho a resultas de la aplicacion del

programa neoliberal.

% Solis de Alba, Ana Alicia, “Las mujeres y la reforma del Estado en la globalizacién neoliberal” en Solis de
Alba, Ana Alicia, Max Ortega, Abelardo Marifia y Nina Torres (coords.), Globalizacion, reforma neoliberal
del Estado y movimientos sociales, p.251.
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Ahora bien, aunque es verdad que con el neoliberalismo no hay una
transformacion radical en cuanto a la asimetria de las relaciones de género, en
particular en el terreno de la division sexual del trabajo, si ha habido cambios notorios
aunque incipientes en el Estado, en el sentido de la aparicion de un interés por tratar
“las cuestiones de género”. Asi, se ha institucionalizado en alguna medida la
perspectiva de género, aunque no sea en muchos casos mas que para nombrar a las
mujeres y hablar de la discriminacion sexual y la violencia de género, pero no de la
desigualdad politica y econdmica entre los sexos subyacente a muchos de esos
problemas. Asi, termina por atribuirse la discriminacion de las mujeres y la violencia de
género sblo a “patrones culturales” (como el machismo en abstracto) ajenos a las
relaciones econémicas y politicas (materiales) que estructuran la vida de hombres y
mujeres.

Segln Miriam Lang,%5 el tema de la violencia de género ha sido el campo a
partir del cual se ha introducido en el discurso oficial la preocupacion por los
problemas de “equidad de género”. Correlativamente, también ha sido desde ese tema
qgue las feministas mexicanas han logrado influir en las politicas publicas durante los
ultimos dos gobiernos priistas (los de Carlos Salinas y Ernesto Zedillo) y, nosotros
agregamos, también durante los recientes gobiernos panistas (de Vicente Fox y Felipe
Calderén). En ese proceso las feministas fueron incorporadas a la estrategia
modernizadora desde fines de los ochenta y principios de los noventa, como
profesionales y especialistas en las “cuestiones de género”.

Lang hace notar que la preocupacion por la violencia de género fue introducida
en dos fases. La primera se ubica en el periodo 1988-1991 y se caracterizd por:

e Estar centrada en reformas legales en torno a los delitos sexuales.

e Las marcadas diferencias conceptuales entre el gobierno y las feministas
aunque, al cabo de un tiempo, estas consiguieron imponer su punto de vista.

e La ausencia de una perspectiva de género.
La segunda fase inicié a partir de la Conferencia Internacional de la Mujer en

Beijing, 1995, y se caracterizo por:

% Lang, Miriam, “Politicas pUblicas, violencia de género y feminismo en México durante los Gltimos sexenios
priistas” en Fernandez Aceves, Ma. Teresa, Carmen Ramos Escandén y Susie Porter (coords.), Orden social e
identidad de género. México, siglos XIX y XX, pp. 125-145.
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e Centrarse mayormente en reformas legales referentes a la violencia
intrafamiliar.

e La integracion de muchas feministas a instancias consultivas de los gobiernos,
los partidos politicos y las ONG, en especial en el Distrito Federal.

e Eldesarrollo de programas dirigidos especificamente a las mujeres.

e Como parte de lo anterior, se cred la Alianza para la Igualdad-Programa
Nacional de la Mujer 1995-2000 como texto de politica publica que fue
planteado para atender situaciones mas amplias que la violencia de género.
Como institucion, el Programa Nacional de la Mujer es el antecedente
inmediato del Instituto Nacional de las Mujeres creado durante el gobierno de
Fox.

Asi, en el discurso oficial se ha introducido la perspectiva de género, lo cual
puede verse como consecuencia de su avance teorico y su difusion, asi como de las
presiones de los movimientos de mujeres a nivel nacional e internacional; pero
también como un efecto de la necesidad de legitimacion de los gobiernos recientes
frente a los ciudadanos, en la medida en que progresivamente la perspectiva de
género ha venido constituyéndose —en la academia, los medios masivos de
comunicacion y la sociedad en general—como un discurso politicamente correcto,
aunque en muchos casos, por desgracia, no sea mas que en sus aspectos mas
superficiales, desligados de sus contenidos politicos mas profundos.

Ahora bien, justamente llama la atencién que la incorporacion de la perspectiva
de género en el discurso oficial y las politicas publicas no haya estado renida con el
Estado neoliberal, si aquélla se plantea claramente con un perfil que hace énfasis en
aspectos como la igualdad y los derechos. En otras palabras, ¢a qué se debid esa feliz
union entre algunos sectores feministas, neoliberalismo y perspectiva de género, en
especifico en relacion con la ciudadania? Miriam Lang precisa al respecto:

Podemos hablar, para el México de la década de 1990, de una incorporacion de la
perspectiva de género, asi como de una integracion de las mujeres a la ciudadania en el
nivel de discursos y formas. Pero estos procesos al mismo tiempo parecen
sobredeterminados por ciertos paradigmas del pensamiento neoliberal. La integracion
de las mujeres a la ciudadania se produce en un momento en el que el concepto mismo
de ciudadania cobra nuevos significados. Tanto en las articulaciones de los gobiernos
como en ciertos textos feministas existen referencias al lema conductor de la
subjetividad neoliberal, que cuando se refiere a la ciudadania no pone el acento en los
derechos ciudadanos sino en la autorresponsabilidad individual. En este contexto,
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términos clave de los discursos feministas, tales como empoderamiento, cambian
totalmente de significado, ya que en un contexto neoliberal se insertan en la filosofia de
que cada uno debe “optimizarse a si mismo”, mientras el Estado, que antes brindaba
cierta providencia y pretendia garantizar derechos, ahora sélo tiene que poner las
condiciones para este proceso de responsabilidad individual.6é

Asi es como en términos oficiales y formales la perspectiva de género se ha
configurado de manera “aséptica”, como ha sugerido Marcela Lagarde. Bajo esos
supuestos, en iniciativas gubernamentales y en instituciones estatales —como el
Instituto Nacional de las Mujeres—

la aspiracién a la igualdad politica, econémica y social se sustituye entonces por la de la
equidad. La erradicacion de la desigualdad deja de ser competencia del Estado y las
acciones del gobierno se dirigen a transformar la subjetividad y no las condiciones
materiales que la sustentan.®?

No es casual, ademas, que esta vision se encuentre intimamente vinculada a la
version neoliberal de la idea del “empoderamiento”, tan promovida por el Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. En torno a esta idea “se fomentan
cursos sobre liderazgo para elevar la autoestima de las mujeres mediante el
reforzamiento de la idea de que el problema de la desigualdad entre los sexos es un
asunto individual que se resuelve en el ambito privado”.68

Seguramente las politicas y medidas tomadas bajo esas ideas han tenido algln
impacto positivo en la vida personal de algunas mujeres y sin duda representan un
adelanto en materia de igualdad de género, ya que por lo menos hay un intento de
hacer visibles la desigualdad de género y de atender el problema, cosa que hace unas
décadas era impensable. Pero el problema de fondo —que es de caracter estructural—
no se resuelve. Mas bien siguen agravandose muchas de las condiciones materiales
que reproducen las desigualdades socioecondémicas y de género, y en consecuencia
sigue debilitandose, e incluso revirtiéndose, el proceso de construccion de ciudadania
social de mujeres y hombres.

Una de las causas de esta deficiencia, de esta parcialidad en el analisis y en las
politicas de género, ademas de la sobredeterminacion neoliberal mas directa, puede
encontrarse en un hecho senalado por Miriam Lang®® que no debe pasarse por alto: la

institucionalizacion de la perspectiva de género mediante la incorporacion de grupos

% Ibid., p. 140.

%7 Solis, Ana Alicia, op. cit., p. 255.
% Ibid., p. 256.

% Lang, Miriam, op. cit., p. 139.
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de feministas al aparato estatal, en ONG’s y en la academia no es neutra. La mayoria
de estas feministas suelen ser blancas o mestizas de clase media, lo cual ha tenido
consecuencias importantes en el tipo de analisis que elaboran. Pocas de ellas
incorporan en sus estudios los aspectos de etnia, raza y clase social; de manera que
en muchas de sus investigaciones no hay un tratamiento sistematico de los problemas
de las mujeres indigenas, pobres, de bajo nivel educativo y trabajadoras. Nuevamente
el acento se encuentra predominantemente en la violencia de género, pero vista sélo
en términos culturales.

Otra faceta de la parcialidad en la adopcion de la perspectiva de género
podriamos ubicarla también en el hecho de que, aunque ésta ya se encuentra
ampliamente reconocida en la politica y el discurso oficiales, sigue sin incorporar la
situacion de género de los hombres en las instituciones, las leyes, las politicas sociales
y las investigaciones. Género sigue siendo igual a mujer. Las excepciones apenas
empiezan a surgir de manera incipiente en espacios como la academia, pero es
practicamente inexistente en el campo de las politicas publicas.

En suma, los signos del retroceso en la ciudadania social bajo el Estado
neoliberal se encuentran dados desde la misma formulacion de las politicas
econOmicas de ajuste implementadas como respuesta a la grave crisis del Estado
social de fines de los setenta y en especial desde los ochenta. Esos signos regresivos
en un proceso de construccion de ciudadania social de por si desigual no se
corrigieron con el diseno e instrumentacion de las politicas sociales focalizadas
(producto del aggiornamento neoliberal), ni con las reformas a las instituciones del
bienestar preexistentes (como la reforma al sistema de pensiones, o la
descentralizacion de los sistemas de salud y educacion). Por el contrario:

a) Las politicas pertenecientes al nuevo paradigma de bienestar social tienden a
la mercantilizacion de los servicios sociales (y por tanto a revertir los procesos

de desmercantilizacion, propios de la construccion de la ciudadania social), a

propiciar la estigmatizacion de los colectivos identificados como pobres, a no

generar derechos de ciudadania, sino solo paliativos y dadivas que no han
escapado a un uso clientelista, y a ir en sentido contrario a la logica distributiva

y solidaria de los derechos sociales. En su lugar se ha instalado la légica de

mercado con su correlativa individualizacion de la pobreza y del riesgo.
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b) Ademas de la reduccion al minimo en los servicios y prestaciones sociales de
educacion, seguridad social y salud, se ha sobrecargado a las instituciones
comisionadas en estos rubros mediante la yuxtaposicion inconexa de
programas y politicas de vieja y nueva generacion, el aumento de la demanda y
la contraccion del gasto destinado a sustentarlas. El nuevo paradigma de
bienestar no s6lo no avanza en direccion de la construccion de ciudadania
social, sino que ademas tampoco genera suficientes procesos de
institucionalizacion de sus propias politicas y programas, por lo que éstos
suelen coexistir de manera infructuosa con programas mas antiguos y a cargo
de las instituciones que, aun reformadas, pertenecen a la etapa del Estado de
bienestar y no al Estado neoliberal.

Asi, las tendencias de segmentacion en la construccion de la ciudadania social
son fortalecidas, en vez de ser minimizadas o suprimidas, y la gran mayoria de
hombres y mujeres pagan, en el campo de sus derechos sociales, los altos costos de la
“modernizacion econdémica” y de la aplicacion de las reformas estructurales que,
irbnicamente, son justificadas con la bandera de la reduccion de la pobreza y la

disminucion de las desigualdades sociales.

El viraje neoliberal en este proceso de construccion de la ciudadania social se advierte
en sus contradicciones a través del examen la situacion de los ejes legal, institucional
y de participacion de los derechos laborales, de seguridad social, salud y educacion,

como analizaremos en el siguiente capitulo.
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4. LOS DERECHOS SOCIALES DE CIUDADANIA DE
MUJERES Y HOMBRES EN LOS TIEMPOS
NEOLIBERALES

Las politicas de ajuste de inspiracion neoliberal a todas luces han dejado un saldo
negativo a nivel social, lo cual se aprecia claramente tanto al revisar la evolucion de la
pobreza,1l como al detenerse en el analisis del estado de los principales indicadores de
los derechos sociales durante las dltimas décadas. Las reformas tendientes a minar
las bases politicas, econdmicas e ideoldgicas del Estado de bienestar y a ponderar al
individuo como el sujeto cuya razon de ser se define en el juego del mercado colocan
en un escenario de incertidumbre a los ciudadanos quienes, cada vez mas indefensos
ante las caprichosas fuerzas del mercado, asisten al desmantelamiento de los pocos
asideros legales, institucionales, econdmicos y sociales que habian servido de
fundamento a lo conseguido en el campo de sus derechos sociales durante el Estado
de bienestar. El viraje en el proceso de construccion de ciudadania social se expresa
asi tanto en las transformaciones en el Estado como en el deterioro de las condiciones
de ejercicio de los derechos sociales.

En ese sentido, en este capitulo nos proponemos examinar y comparar, de
manera general y a partir de los ejes legal, institucional y de participacion, la situacion
de mujeres y hombres con respecto a sus derechos sociales de trabajo, seguridad
social, salud y educacion, a partir del inicio de las reformas neoliberales. Una vez mas
no se trata de una revision exhaustiva (que excederia por mucho los limites de este
trabajo), sino mas bien de ilustrar, de dar mayor sustento empirico y completar el
panorama de construccion de la ciudadania social en nuestro pais a partir del

surgimiento del Estado neoliberal.

! \éase por ejemplo: Damian, Araceli y Julio Boltvinik, “Evolucion y caracteristicas de la pobreza en
México” en revista Comercio Exterior, Nam. 6, Vol. 53, Junio de 2003, México, pp. 519-530.
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TRABAJO

Marco institucional y legal

Flexibilidad laboral sin reforma legal

El caso de México en cuanto a la situacion legal e institucional de los derechos
laborales? llama mucho la atencion por su diferencia con otros paises
latinoamericanos, como Chile o Brasil, pues mientras el neoliberalismo exige la
aplicacion de reformas legislativas tendientes a flexibilizar las condiciones laborales,
en nuestro pais han podido aplicarse los mecanismos de flexibilizacion sin necesidad
de recurrir a la reforma de su marco legal e institucional.

Asi, se han instalado plenamente fendmenos como: la subcontratacion
(también llamada outsourcing o tercerizacion); formas de contratacion inestables,
temporales, a tiempo parcial y sin prestaciones sociales; la caida de las
remuneraciones; el desempleo como rasgo estructural que tiende a agudizarse; el
crecimiento del sector informal de la economia y el empleo que en vez de ser
absorbido por la economia formal, le es funcional, entre otros complejas
manifestaciones de flexibilidad laboral cuya aparicion corre en sentido contrario a lo
marcado durante los ahora remotos tiempos del fordismo y del Estado social y de
bienestar.3

De esa manera, no obstante el peso de esta nueva realidad en las relaciones
laborales, en México los fundamentos y principios del Derecho del trabajo —surgidos
en tiempos del Estado de bienestar— siguen sustentando las relaciones laborales,

aunque so6lo sea de manera formal.

? Referidos en sentido estricto a los derechos en torno al trabajo extradoméstico que es aquel destinado a la
produccion de mercancias (y el que en un momento dado, si es trabajo formal, puede abrir la posibilidad de
acceder directamente a la mayoria de los servicios desmercantilizadores). En tanto, el trabajo doméstico es
aquél involucrado en la produccién de bienes y servicios para el consumo directo de las familias en el hogar.
Aunque diferentes, las circunstancias y modalidades del segundo influyen decisivamente en las posibilidades
y caracteristicas del primero —en particular en lo concerniente al género— y viceversa; de manera que en el
analisis del trabajo extradomeéstico y los derechos laborales conviene eventualmente introducir la situacion del
trabajo doméstico, como veremos mas adelante.

% Véanse al respecto, entre otros, Beneria, Lourdes, “Cambios en los patrones de empleo y la informatizacién
del trabajo: tendencias generales y dimensiones de género” en Piras, Claudia (ed.), Mujeres y trabajo en
América Latina. Desafios para las politicas laborales, p.77. Dean, Matteo, “Subcontratacion, instrumento de
control y disciplina del trabajo” en Memorias del Primer Seminario de Economia del Trabajo y de la
Tecnologia: La situacién de los trabajadores ante los cambios tecnoldgicos, llevado a cabo del 16 al 18 de
agosto de 2006 en el Instituto de Investigaciones Econdmicas de la UNAM. Balderas Arrieta, Mujeres
trabajadoras en América Latina. México, Chile y Brasil, p. 110-143.
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Esta cuestion es muy importante puesto que han sido esos principios los que le
han dado contenido a los derechos laborales en tanto derechos sociales de
ciudadania, ya que tienen como objetivo conseguir la igualdad sustantiva y en aras de
ello tienen cierta orientacion desmercantilizadora. En ese sentido, el Derecho laboral
surgié6 como rama independiente del Derecho bajo la premisa de regular relaciones
sociales de suyo desiguales: entre el empleador que dirige y el trabajador que obedece
y presta su fuerza de trabajo a cambio de un salario. A partir del reconocimiento de esa
desigualdad, el Derecho laboral ha asumido un principio protector de la parte mas
débil, es decir, el trabajador. Otros principios que lo sustentan son:

e Eltrabajo como derecho humano y no como simple mercancia.

e El caracter irrenunciable de los derechos laborales.

e Su caracter imperativo.

e El principio de que en caso de duda en la aplicacion o interpretacion de la

legislacion laboral debe prevalecer la que sea mas beneficiosa al trabajador.

e La igualdad de trato, es decir, la no discriminacion de los trabajadores por

razon alguna.4

Todos esos principios se hallan presentes en la legislacion y las instituciones
laborales mexicanas desde 1917. Sin embargo, como pudimos apreciar en el segundo
capitulo de este trabajo, desde los primeros anos del México posrevolucionario ha
habido en el terreno de los derechos laborales —quiza mas que en los otros derechos
sociales que aqui consideramos— una distancia muy grande entre lo que marca la ley y
las condiciones reales de los trabajadores. Lo que ha ocurrido con el neoliberalismo es
gue esa distancia se ha vuelto cada vez mas abismal, al grado de que en la mayoria de
los casos las leyes que protegen a los trabajadores son verdaderamente letra muerta.

Graciela Bensusan5 atribuye esta creciente brecha sobre todo a las fallas de
origen en el diseno institucional, las cuales no fueron corregidas con las distintas
reformas a la Ley Federal del Trabajo. Las principales fallas que identifica la autora

son:

* Pautassi, Laura (et al.), Legislacién laboral en seis paises latinoamericanos: avances y omisiones para una
mayor equidad, p. 12 y también Léyzaga de la Cueva, Octavio, Neoliberalismo y flexibilizacion de los
derechos laborales, pp. 58-64.

® Bensusan, Graciela, “Disefio legal y desempefio real: México” en Disefio legal y desempefio real:
instituciones laborales en América Latina, pp. 313-409.
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a)

c)

El alto costo de cumplimiento que el régimen legal laboral representa para
las empresas, en especial para las pequehnas, que han sido las mayores
empleadoras en décadas recientes. La legislacion laboral desde su inicio fue
pensada para proteger a un trabajador débil y vulnerable frente a un
empleador mas poderoso: la gran empresa, la cual debia asumir una buena
parte de los costos del ejercicio de los derechos laborales individuales y
colectivos. El problema, nos advierte Bensusan, es que buena parte de los
empleos fueron y siguen generandose en micro y pequenas empresas, las
cuales dificilmente han podido asumir sus responsabilidades laborales,
menos aun en los tiempos de crisis como las que han sido recurrentes en
las Gltimas décadas.

La otra cara de la moneda esta en que, por el contrario, los costos de
incumplimiento de las responsabilidades laborales de las empresas son
bajos debido tanto a la corrupcion como a que en la legislacién predomina
la indeterminacion del monto de las sanciones previstas. Si a esto se suman
las graves deficiencias de las instancias encargadas de la inspeccion del
trabajo, se tiene un panorama en el cual dificilmente se toman medidas
para garantizar los derechos laborales, pues el Estado ha demostrado que
no tiene la capacidad (diriamos incluso, el interés) de vigilar y sancionar las
violaciones a los derechos de los trabajadores. En otras palabras, a los
empleadores les sale mucho mas barato evadir sus responsabilidades
laborales que asumir la costosa carga que les representa el cumplir al pie
de la letra con las disposiciones legales que protegen al trabajador. Todo
esto con el silencio complice del Estado y la connivencia del sindicalismo

oficial. La gravedad de esta situacion la expresa muy claro Bensusan:

El problema es que no existe consecuencia alguna si los empleadores persisten en su
conducta [violatoria de derechos de los trabajadores], o que de hecho implica algo
semejante a haber derogado los derechos laborales para una parte significativa de los
asalariados sin haber hecho ninguna reforma legal.®

Deficiencias, lagunas y restricciones legales en la determinacion y definicion
de los derechos laborales tanto colectivos como individuales. En este punto

se inscribe, por ejemplo, la reserva que México mantiene con respecto al

® Ibid., p. 352.
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articulo 8 del Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y
Culturales.”

Ahora bien, todo esto no significa que no se hayan intentado reformas a la
legislacion laboral o que el propio Estado no haya tomado medidas legales y politicas
para establecer condiciones favorables a la flexibilizacion laboral que, en el contexto
latinoamericano y mexicano, no significa otra cosa que precarizacion laboral para la
inmensa mayoria de quienes constituyen la fuerza de trabajo. Ya desde el sexenio de
Miguel De la Madrid comenzaron a darse presiones muy fuertes para la realizacion de
cambios legislativos e institucionales en la materia. Esto por supuesto se desarroll6 de
la mano y a raiz de la crisis del Estado de bienestar.

A principios de los ochenta se rompid el pacto social entre los actores que
habian concertado el Estado de bienestar (Estado, clase trabajadora corporativizada y
empresarios) y se dio paso al establecimiento del proyecto neoliberal a partir del cual
el sector de las y los trabajadores quedoé con casi nulas posibilidades de negociacion.
Ya desde 1983 en el marco de las politicas de austeridad del Estado empezaron a
deteriorarse las condiciones laborales, a lo que diversos sindicatos, oficiales e
independientes reaccionaron, pero no tuvieron éxito. A partir de ese ano inicié con
fuerza la reestructuracion productiva, que en los hechos ha implicado socavar la
rigidez juridica en el ambito laboral —de manera unilateral por parte de los
empleadores— en aras de la modernizacion, la productividad y la competitividad.

Para fines de la década de los ochenta la flexibilidad laboral se dejaba sentir de
forma sustantiva en las empresas mas a la vanguardia de los cambios tecnol6gicos —
Telmex, PEMEX, etcétera—. Este proceso no se desenvolvio sin la resistencia y abierta
oposicion de las y los trabajadores. No obstante, en todos los casos los conflictos
tuvieron un final desfavorable a ese sector, con resultados regresivos en cuanto a sus
derechos laborales. Todo lo cual fue impulsado por el Estado y las élites
empresariales, deciamos, practicamente sin cambiar una coma en el cuerpo juridico

en materia laboral, sino tan sélo valiéndose de sucesivas modificaciones a los

" Ibid., pp. 322-334. Cfr. ademas: Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos en México, Diagnéstico sobre la situacién de los derechos humanos en México, pp.76-86 y también
el segundo capitulo del presente trabajo.
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contratos colectivos de trabajo, como ocurrid de manera ejemplar en Aeroméxico
(1988) y Telmex (1989).8

El proceso de flexibilizacion de las relaciones laborales ha continuado
profundizandose en los sexenios subsecuentes (bajo la bandera de la “nueva cultura
laboral”), pues ninguno de los gobiernos se ha salido de la ruta neoliberal trazada por
los organismos financieros internacionales. Mas auln, después de iniciar en los hechos
con tal estrépito el desmantelamiento de la rigidez juridico-laboral, el Estado ha
buscado legalizar y afianzar de manera definitiva las practicas de flexibilizacion
mediante iniciativas de reforma de la legislacion laboral, las cuales hasta ahora no han
prosperado; pero podrian tener éxito en los proximos meses si se consiguen los
acuerdos cupulares necesarios y la fuerza y capacidad propositiva de la clase
trabajadora no resulta suficiente.

Por otro lado, en el Estado neoliberal y con la derrota histérica de la clase
trabajadora las politicas laborales han dejado de ser prioritarias como tales en la
medida de la pérdida de poder de negociacion de los sindicatos, pero también de que
adquirieron centralidad para el Estado otros aspectos del gasto publico (como la
deuda) en detrimento del sector social. En ese sentido, una parte de la ineficacia de la
Inspeccion del trabajo se explica por la falta de recursos materiales y humanos de que
se dispone para realizar las inspecciones en los centros de trabajo y asi detectar las
violaciones a los derechos laborales, pues su presupuesto ha sido mermado
progresivamente en los Ultimos anos.®

Ademas, fieles al credo neoliberal, los gobiernos han centrado sus escasos
esfuerzos en politica laboral en particular en la implementacion de programas de
capacitacion laboral, bajo la idea de que los individuos soblo necesitan un
“empujoncito” para enfrentar, —cada uno por su lado, con sus propios recursos y sin
establecer mecanismos de solidaridad con otros individuos— las condiciones vy

exigencias de un mercado altamente competitivo.10

8 Loyzaga de la Cueva, Octavio, op. cit., pp. 81-133.

® Bensuséan, Graciela, op. cit., p. 345.

10'v/éase por ejemplo para el caso de las politicas de empleo del sexenio de Ernesto Zedillo: Margéin Pitman,
Oscar, “Politicas de empleo en México” en Memoria del Seminario de Investigacion laboral: Modernizacion
de las politicas de empleo en México y Espafia, pp. 21-32.

142



En suma, si bien formalmente continuamos bajo una legislacion laboral rigida
producto del Estado de bienestar y que con sus principios ha dado fundamento a los
derechos laborales, desde hace mas de veinticinco anos las condiciones impuestas
por las crisis y las politicas neoliberales nos colocan en una situacion donde de hecho
impera la flexibilizacion (precarizacion) de las relaciones laborales. En otras palabras:
la realidad actual plantea un franco retroceso en los derechos que las y los
trabajadores habian ganado en el proceso de construccion de ciudadania social en su
etapa previa al Estado neoliberal.

Ahora bien, antes de detenernos en ilustrar este fendmeno con algunos
indicadores que nos parecen significativos, queremos explicar algunas

particularidades en cuanto al género presentes en el marco legal e institucional.

Legislacion laboral, flexibilidad y género
Deciamos mas arriba que uno de los principios del derecho laboral es la

igualdad de trato, lo cual implica la no discriminacion por raza, religion, sexo u otra
condicion. Evidentemente este principio remite al problema de la desigualdad social
entre mujeres y hombres, la cual suele reproducirse en el terreno laboral.

El itinerario nacional e internacional de las medidas legales tendientes a
atender este problema puede dividirse en dos etapas una protectiva y otra
igualitaria.1t

a) Legislacion Protectiva
En ella destacan las prohibiciones de trabajo nocturno y bajo ciertas condiciones

consideradas peligrosas e insalubres para las mujeres. Es decir, se buscé proteger a la
mujer trabajadora en tanto madre (con un cuerpo encargado de la procreacion). A esta
fase corresponden en el plano internacional los pactos y tratados internacionales asi
como los convenios de la OIT del periodo que va de 1919 hacia los anos cincuenta,
aproximadamente. Dichos convenios son los siguientes:
e EI N° 3 (1919) que trata de medidas de proteccion a la madre trabajadora
después del parto.

e EIN°13(1921), referente al empleo de ciertas sustancias toxicas en la pintura.

! Retomamos esta distincion de Pautassi, Laura (et al), Op. Cit.
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El N° 41 (1934) y el N° 89 (1948) que prohibe y regula, respectivamente, el
trabajo nocturno de las mujeres. Actualmente el convenio N° 41 ha sido dejado
de lado.

El N° 103 (1952) que amplia el ambito de aplicacion de la proteccion a las
madres trabajadoras y aumenta el rango de sus prestaciones. Este convenio
fue revisado en 2000. Esa revision representa retrocesos, pues restringe otra
vez las prestaciones establecidas y casi ningln pais lo ha ratificado (entre ellos
México).

El N° 127 (1967) que establece un peso maximo de la carga que las mujeres y
los menores de edad pueden transportar manualmente en el trabajo.

En México se ubican en esta fase las disposiciones contenidas originalmente en

el articulo 123 constitucional, en la Ley Federal del Trabajo de 1931, en las reformas
legislativas de 1962 y la LFT de 1970. 12

b) Legislacion igualitaria

Esta segunda etapa inicia a mediados del siglo XX, pero se desarrolla en especial a

partir de 1979 con la firma de la Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas

de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW). Se caracteriza por el paso de un enfoque

protector hacia las mujeres a una visidbn mas bien igualitaria entre mujeres y hombres.

En el plano internacional a partir de entonces se firmaron varios convenios de la OIT

que consagran esa perspectiva:

El N° 100 (1951) que establece el principio de igual remuneracion por trabajo
igual.

El N° 111 (1958) que establece la no discriminacion en materia de empleo y
ocupacion y obliga a los estados firmantes a promover politicas tendientes a
garantizar la igualdad de oportunidades.

EI N° 122 (1964) que prohibe especificamente la discriminacion por sexo.

El N° 156 (1981) referente a la igualdad de trato y de oportunidades entre los
trabajadores y trabajadoras con responsabilidades familiares, de modo que

puedan ejercer su empleo sin que haya conflicto con dichas responsabilidades.

12 Zavala Peniche, Beatriz, “Evolucion de los derechos laborales de la mujer” en Galeana, Patricia (coord.),
Derechos humanos de las mujeres en México, pp.
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e EIN° 171 (1990) que establece la equiparacion entre hombres y mujeres en la
realizacion de trabajo nocturno, con una particularidad para las madres
trabajadoras, de modo que se plantea una proteccion en funcion estrictamente
de la maternidad y no del sexo.13
En el ambito nacional, a esta fase corresponde el establecimiento de la
igualdad entre mujeres y hombres a nivel constitucional en 1974 y las reformas que en
materia laboral de ahi derivaron. En esas reformas (al articulo 123 de la Constitucion y
a la LFT) se suprimieron las prohibiciones encaminadas a la proteccion de las mujeres-
madres trabajadoras.

Es interesante observar ademas, la manera en que México, en comparacion con
otros paises latinoamericanos, se inserta en el panorama de los esfuerzos
internacionales en pro de hacer realidad el principio de igualdad de trato en la

legislacion laboral.

CUADRO 4.1 Convenios de la OIT relativos al principio de igualdad de trato ratificados

por México. Comparacion con seis paises de América Latina

Convenios protectivos N° Convenios igualitarios N°
41
3 13 y 89 103 | 127 | 100 | 111 | 122 | 156 | 171
a
Argentina | 1933 | 1936 | 1950 — 2006 | — 1956 | 1968 | — 1988 | —
Chile 1925 | 1925 — — 1994 | 1972 | 1971 | 1971 | 1968 | 1994 | —
Costa
— — — 1960 — 1972 | 1960 | 1962 | 1966 | — —
Rica
Ecuador — — — — 1962 | 1969 | 1957 | 1962 | 1972 — —
El
— — — — — — 2000 | 2000 | 1995 | 2000 | —
Salvador
México — 1938 | — — — — 1952 | 1962 — — —
1954
Uruguay | 1933 | 1933 — b/ 1954 | — 1989 | 1989 | 1977 | 1989 | —

Fuente: Elaboracién propia con base en: Pautassi, Laura (et al.), op. cit., pp.27 y 28 y también:
www.ilo.org/iloex/spanish/convdispl.htm (2 de abril 2008).

a/ Convenio que ha sido dejado de lado o retirado.

b/ En los anos ochenta Uruguay denuncié este convenio.

13 pautassi, Laura (et al.), op. cit., pp. 24-28.
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Como puede verse en el Cuadro 4.1 México es, de entre las naciones
consideradas, el pais que menos ratificaciones ha hecho a los convenios de la OIT
relativos al tema de la desigualdad laboral entre mujeres y hombres. Nuestro pais
ratifico el convenio protectivo N° 13 y sélo dos convenios igualitarios, referentes a la
igualdad de remuneracion y a la no discriminacion laboral (N° 100y 111).

Ahora bien, a pesar de no haber ratificado la mayoria de los convenios
protectivos, México en los hechos habia adoptado disposiciones legislativas de ese
tipo, muchas de las cuales abandoné a mediados de los setenta, como vimos mas
arriba. Lo que resulta llamativo es que mientras casi todos los paises considerados
han ratificado la mayor parte de los convenios igualitarios (excepto el N° 171, el cual
ninguna de las naciones consideradas lo ha ratificado), México sb6lo se ha
comprometido con los dos que hemos mencionado y ha dejado fuera un convenio tan
importante como el N° 156, el cual, de ser adoptado, representaria un cambio
significativo en el tema de la legislacion y las politicas laborales. Esto debido a que
contribuiria a trascender la division sexual del trabajo tradicional, en especial —aunque
no exclusivamente— al interior de las familias, y por tanto a reconfigurar las
posibilidades de los roles que hombres y mujeres pueden asumir en las esferas
publica y privada hacia un sentido mas igualitario.

En este tema México se encuentra en la misma situacion que Ecuador y Costa
Rica, pero lejos de paises como Chile, Uruguay y Argentina. Mas aun, pareciera que
México después de la década de los sesenta y setenta ha dejado de atender y estar al
dia de las tendencias en los debates sobre igualdad de género en el ambito laboral. Su
situacion con respecto a los convenios de la OIT y al interior la ausencia de reformas
laborales con ese enfoque durante las Ultimas décadas dan muestra de ello.

Asi, la legislacion mexicana continda ignorando aspectos cruciales como las
responsabilidades familiares y las tareas de cuidado de las y los trabajadores (de
modo que en este aspecto de la ciudadania social sigue privando la concepcion de un
“ciudadano sin familia”). La referencia mas cercana a este aspecto se encuentra en
las disposiciones de la LFT en torno a la proteccion de la maternidad, pero
restringiendo ésta sé6lo al embarazo, parto, posparto (prestaciones y licencias por

maternidad) y al cuidado de los ninos pequenos (guarderias).
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No es casual que estas disposiciones se encuentren en un apartado titulado
“Trabajo de las Mujeres”, puesto que se parte todavia de la suposicion de que ellas
solas son las responsables del cuidado de los hijos. De ese modo se establece el
servicio de guarderias para que las madres (nunca se menciona a los padres, pues se
supone implicitamente que a ellos su esposa o alguna otra mujer les cuida sus hijos)
puedan salir a desempenarse en el trabajo extradoméstico tranquilamente. Asimismo
se conceden licencias para las madres trabajadoras cuando van a tener un(a) hijo(a),
no asi a los padres trabajadores (como si no tuvieran nada que ver y nada que hacer
en ese proceso). La Unica excepcion en este ambito, aunque relevante por lo que
simboliza, es muy reciente y aun se encuentra lejos de ascender a rango de norma de
observancia a nivel federal. Se trata de la primera licencia por paternidad en México,
otorgada en la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal a uno de sus
trabajadores a inicios de 2008.14 Este es apenas un caso atipico entre millones donde
una medida de este tipo es impensable tanto para los empleadores como
seguramente para buena parte de los mismos trabajadores.

En el campo institucional y de las politicas laborales tampoco se ve un buen
panorama. Por lo menos en el discurso se reconoce el problema de la desigualdad
entre mujeres y hombres, pero no se disenan programas o acciones positivas en el
sentido de vigilar y hacer cumplir lo que manda la ley y eliminar las practicas
discriminatorias contra las mujeres.15

Asi, la situacion legal e institucional de los derechos laborales en relacién con el
género no tiene perspectivas ni resultados positivos dentro del neoliberalismo y afecta
tanto a hombres como a mujeres, pero sin duda de manera diferenciada en mayor

perjuicio de estas ultimas.

Indicadores de participacion en los derechos laborales
El panorama del eje de la participacion en los derechos laborales de hombres y

mujeres ha presentado importantes cambios en las Udltimas décadas. Uno muy

sobresaliente sin duda tiene que ver con el aumento en la participacion de las mujeres

¥ «Otorga CDHDF primera licencia de paternidad” en El Universal, 13 de febrero de 2008,
http://www.eluniversal.com.mx/notas/481959.html [Consultado el 23 de septiembre de 2008]

15 Véase al respecto: Arévalo de Ledn, Margarita y Patricia Kurczyn Villalobos, “Condiciones de la
trabajadora en el nuevo mercado laboral en México” en Bialostosky, Sara (coord.), Condicidn juridica,
politica y social de la mujer en México, pp.137-145.
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en la fuerza de trabajo. En términos absolutos el cambio no podia ser mas evidente:
mientras que en 1970 habia 2.6 millones de mujeres en el trabajo extradomeéstico, en
1995 ya eran 11.4 millones y 16.1 millones en 2006. Asimismo, la tasa especifica de
participacion econémica de las mujeres pasd de 17.6% en 1970 a 35% en 1995 y
41% en 2006. En tanto que su participacion en la PEA, de ser del 27.8% en 1980,
como vimos en el segundo capitulo, representd el 32.15% en 1995 y el 37.1% en
2006 16

Esta transformacion tan importante obedece tanto a los cambios en el lado de
la “oferta” de la fuerza de trabajo femenina como a la “demanda” que el mercado
presenta. En el primer caso, el cambio obedece a fendmenos como: a) el descenso en
la fecundidad; b) el aumento en los niveles educativos de las mujeres; c¢) las
estrategias de las familias ante las crisis econémicas y el deterioro salarial, de modo
gue se ven en la necesidad de procurar que un mayor nidmero de sus miembros se
inserte en el mercado laboral; b) un cambio cultural en parte generado a partir de los
movimientos de mujeres.

El segundo aspecto, el de la “demanda”, tiene que ver con las necesidades de
la nueva légica de la acumulacion capitalista en los tiempos neoliberales: en un
entorno de creciente flexibilidad y precariedad laboral, la fuerza de trabajo femenina
tiene varios atractivos para los empresarios, ya que permite ampliar el desarrollo de la
acumulacioén capitalista y abre la posibilidad de reducir los salarios reales, puesto que
las familias ya no se sostienen con un solo salario; asimismo, contribuye al crecimiento
del mercado interno, pues las mujeres (en un medio donde la division sexual del
trabajo no se ha transformado de raiz) tienen que comprar los bienes que antes ellas
elaboraban en el hogar;17 ademas, en general las mujeres no tienen mucha
experiencia en la formacion de sindicatos para defender sus derechos. En este sentido
Helena Hirata advierte que para los empleadores las mujeres

son competentes, organizadas, disciplinadas, estan acostumbradas a hacer varias cosas
al mismo tiempo, logran jerarquizar diferentes cosas, ademas de una serie de
cualidades que las mujeres adquieren en la gestion de la vida doméstica. Este interés de
las empresas en emplear mujeres y el aumento del nivel de escolaridad femenina

1% INEGI, Muijeres y hombres en México (1997), p. 107, 114. INEGI, Mujeres y hombres en México (2007),
pp. 325, 336-337.

" Rueda Peiro, Isabel, “El derecho de la mujer a un empleo digno: un derecho humano fundamental” en
Galeana, Patricia, op. cit., p. 569.
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aumentd el acceso de las mujeres a las profesiones superiores. A pesar de todas estas
cualificaciones, las mujeres continGian aceptando ganar salarios menores. En Francia, la
mayor diferencia salarial entre hombres y mujeres es justamente entre las ejecutivas de
grandes empresas. ¢Y por qué las mujeres aceptan? Acredito que, como histéricamente
las mujeres siempre hicieron y alin hacen trabajo doméstico gratuito en casa, el hecho
de recibir un salario en su empleo ya es considerado una ganancia.18

Por otro lado, hay que decir que los hombres desde luego han conservado altas
tasas especificas de participacion econémica, las cuales en algunos grupos de edad
llegan a poco mas de 96%. Sin embargo, llama la atencion la significativa disminucién
de la tasa de participacion de los varones de 60 y mas anos entre 1970 (72.1%) y
2006 (54.5%), en un mercado de trabajo cada vez mas competitivo que suele estar

avido de sangre joven y desechar a las personas de mayor edad.

Desempleo
Una condicién para ejercer los derechos laborales es tener un empleo digno y antes

qgue eso, simplemente un empleo. En México, de acuerdo con datos del INEGI y de la
OIT, la tasa de desempleo abierto ha tendido a variar desde 1982 siguiendo en general
una tendencia descendente, salvo en los momentos de crisis o “desajuste”
econdmicos como la crisis de 1995. Asi por ejemplo tenemos que para 1982 la tasa
de desempleo abierto en areas urbanas era de 4.2 por ciento, subi®6 mas de dos
puntos porcentuales en 1983 (6.8%) y fue descendiendo hasta 1991, que alcanzé una
proporcion de 2.1%. De ahi fue aumentando nuevamente hasta alcanzar el 6.2% en
1995 y disminuy6 de nuevo hasta 2000, para volver a subir, aunque no de forma tan
dramatica, a raiz de la crisis de 2001 (2.4%) y ha continuado aumentando hasta
fechas recientes.1?

La diferencia entre hombres y mujeres es clara: las mujeres se ven mas
afectadas que los hombres por este fendmeno, como podemos observar en la Grafica
4.1. Ahi se aprecia que si bien el desempleo de hombres y mujeres sigue un patrén
similar, en todo momento los niveles de desempleo de las mujeres son mayores (en

ocasiones por cerca de un punto porcentual, como ocurrié en 2004).

18 Citado en Balderas Arrieta, Irma, op. cit., p.56. Por supuesto que otro motivo para aceptar bajas
remuneraciones puede ser también el que frecuentemente las mujeres no conozcan que el trabajo que ellas
realizan es mejor remunerado en el mercado cuando lo efectta un hombre.

¥ INEGI, México siglo XX (Panorama estadistico), p. 116 y OIT, Panorama laboral 2004, Anexo estadistico,
Cuadro 2-A y Panorama laboral 2007, Anexo estadistico, Cuadro 2-A.
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No hay que ignorar, sin embargo, que cualitativamente la afectacion a los
hombres por esta situacion es también muy significativa, crucial en términos de su
identidad de género, pues incluso se habla de masculinidades en crisis 0 en transicion
ante el fenomeno del creciente desempleo. Véanse al respecto el conjunto de trabajos
coordinados por Ma. Lucero Jiménez Guzman y Olivia Tena Guerrero y reunidos en la

obra Reflexiones sobre masculinidades y empleo.

GRAFICA 4.1 Desempleo urbano por sexo en México, 1990-2006*
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* En 2005 hubo un cambio en la metodologia, por lo que los datos no son estrictamente
comparables, si bien no se altera la tendencia general.
Fuente: OIT, Panorama laboral 2004, Anexo estadistico, Cuadro 2-A y OIT, Panorama laboral
2007, Anexo estadistico, cuadro 2-4.

De cualquier manera cabe mencionar que estas cifras son bastante reducidas

en comparacion con las de otros paises latinoamericanos, donde llegamos a encontrar
tasas de desempleo abierto de mas de 15%, como en Argentina en 2002 (19.7%) o
como el caso de Panama, mas grave aun, pues tasas superiores al 15% se han
presentado practicamente de forma ininterrumpida desde 1985. Empero, tampoco nos
dejemos llevar del todo con la vision optimista que reflejan las estadisticas oficiales en

México. Como advierte Irma Balderas, en realidad es bastante mas grave el fendmeno
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del desempleo junto con el subempleo y el empleo precario en nuestro pais, pues en

los Ultimos anos en conjunto estos han representado alrededor del 30% de la PEA.20

Salarios
Como consecuencia directa de las politicas de ajuste y de los esquemas de

flexibilizacion del trabajo a lo largo de las Ultimas décadas ha venido deteriorandose
de forma significativa el poder adquisitivo de los salarios. Es decir, mientras el salario
minimo (nominal) crece de forma anual no mas alla de los topes salariales (que a
Gltimas fechas no han rebasado el 5%), en los hechos el salario real se ha visto
considerablemente mermado, en claro detrimento de las condiciones de vida de las y
los trabajadores.

Hugo Garcia Ran6 nos proporciona un panorama claro y bien sustentado de las
magnitudes de este proceso. El autor nos muestra como a partir de 1976 el salario
minimo real se ha deteriorado de forma dramatica, pasando de un indice de 100 en
1976 —ano en que el poder adquisitivo del salario minimo alcanzé su punto mas alto—
a 78% con respecto al ano de referencia en 1982, a 56% en 1984, 55.05% en 1985,
59.87% en 1986, 38.48% en 1988 y llegando a 23.6% en 1995. De ahi en adelante el
salario minimo real se mantiene con menos del 30% del poder adquisitivo que tenia en
1976.21

Ahora bien, si estos datos son de por si alarmantes, cuando contemplamos la
proporcion de mujeres y hombres que efectivamente reciben menor nimero de
salarios minimos la gravedad de la situacion adquiere una extension mayor. En 1991,
por ejemplo, mientras el salario minimo real equivalia a cerca del 30% del poder
adquisitivo que tenia en 1976, 55.2% de los hombres y 57.9% de las mujeres ganaban
desde menos de uno hasta dos salarios minimos. Esto significa que en 1991 mas de
la mitad de la poblacion ocupada, tanto masculina como femenina, obtenia ingresos
que representaban poco menos del 60% del salario minimo de 1976. Estas

proporciones no mejoraron a lo largo de la década. Es mas, si consideramos que en

20 Balderas Arrieta, Irma, op. cit., p.133. VVéanse también: Salas Carlos y Eduardo Zepeda, “Empleo y salarios
en el México contemporaneo” en De la Garza, Enrique y Carlos Salas (coords.), La situacién del trabajo en
México, 2003, pp. 55-75, y “El desempleo, superior a las cifras que reporta el gobierno federal, afirma la
Coalicién de Trabajadores del INEGI” en La Jornada, 21 de marzo de 2008,
http://www.jornada.unam.mx/2008/03/21/index.php?section=politica&article=007n2pol [Consultado el 25 de
septiembre de 2008)

2! Garcia Rafio, Hugo, op. cit., pp. 352-355.
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1995 el deterioro del salario minimo fue mayor, tenemos que la situacion mas bien
empeord. Ello afectdé tanto a hombres como a mujeres; pero alin mas a estas Ultimas
si consideramos que: a) en todos los casos la proporcion de mujeres que no recibid
ingresos fue mayor; b).también fue mayor el porcentaje de mujeres que recibieron
menores ingresos, con respecto a los hombres, y c) correlativamente, en todo
momento fue mas baja la proporciéon de mujeres que obtuvo ingresos por mas de 5y

10 salarios minimos (Cuadro 4.2).

CUADRO 4.2 Porcentaje de la poblaciéon ocupada por sexo segun nivel de ingresos en
México, 1991-1999

1991 1995 1997 7999

Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres
a'\]"/enos de 1sm 17.8 21.3 17.7 24.3 18.5 28.2 16.0 25.9
SD; 1yhasta 2 374 366 327 311 326 262 321 20.6
Mas de 2y 17.1 15.7 16.2 12.4 15.7 12.2 19.3 13.6
hasta 3 sm
Mas de 3y 9.9 6.6 10.6 8.3 10.3 9.0 11.9 9.8
hasta 5 sm
Masde5y 5.1 2.1 5.7 4.0 6.4 4.0 6.2 45
hasta 10 sm
Mas de 10 sm 2.0 0.6 2.8 0.8 2.8 0.9 2.5 0.7
No recibe 10.7 171 14.3 191 13.7 19.5 12.0 15.9
ingreso

a/ sm: Salario minimo
Fuente: INEGI, Indicadores sociodemaograficos de México 1930-2000, p. 204.
En los Gltimos anos aparentemente ha habido cierta mejoria; pero en realidad,

si consideramos que el salario ha seguido deteriorandose pues anualmente mantiene
un rezago de 1% en comparacion con el crecimiento de los precios, tampoco ha habido
muchos adelantos en un doble sentido: tanto en el aspecto de que continda siendo
una gran proporcion de la poblacion ocupada con una raquitica remuneracion en
términos reales, como en el sentido de la disparidad salarial entre hombres y mujeres
(Cuadro 4.3). Asi, vemos que para 2000 el 40.1% de los hombres y el 48.7% de las
mujeres ganaban hasta 2 salarios minimos. Los cuales en términos reales no
representaban ni el 60% del poder adquisitivo de un salario minimo de 1976.

Para 2006 el porcentaje de la poblacion que recibia hasta 2 salarios minimos
disminuyd considerablemente en el caso de los hombres (29.5%), no asi en el caso de
las mujeres, cuya proporcion siguid siendo alta (42.9%). De esta forma el mayor

porcentaje de la poblacion masculina ocupada pasé de situarse en el rango de “mas
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de 1y hasta 2 sm” al de “mas de 2 y hasta 3 sm”, lo cual sigue siendo un nivel bajo de
remuneracion. En el caso de las mujeres, aunque también aument6 su proporcion en
el rango de “mas de 2 y hasta 3 sm”, el porcentaje mas alto sigue estando en el de
“mas de 1 y hasta 2 sm”. Por ultimo, es de notarse que tanto para el caso de los
mayores ingresos como en el de quienes no reciben ingresos, la desigualdad de

género se mantiene firme.

CUADRO 4.3 Porcentaje de la poblacion ocupada por sexo segiin nivel de ingresos en
México, 2000-2006

2000 2006
Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres
Hasta 1 sm 15.4 20.3 10.5 18.3
Mas de 1y hasta 2 sm 24.7 28.4 19.0 24.6
Mas de 2 y hasta 3 sm 20.1 15.5 23.7 19.5
Mas de 3y hasta 5 sm 17.0 12.4 19.5 13.7

Mas de 5 sm 12.9 8.4 13.7 8.6
No recibe ingresos 6.7 12.6 7.6 10.6
No especificado 3.2 2.4 5.9 4.7

Fuente: Balderas Arrieta, Irma, op. cit.,, p.167 y también INEGI, Mujeres y hombres en México
(2007), p.357.
De hecho, aunque en México es menor la brecha salarial entre hombres vy

mujeres —en comparacion con paises como Canada, Estados Unidos o Japén— no por
ello habria que deducir en automatico que las trabajadoras mexicanas han mejorado
su situacion salarial al ir igualandose a los varones. Lo mas probable es que en las
Ultimas décadas lo que se ha producido es una “igualacion de la miseria”, es decir,
una “igualacion a la baja”, debida tanto a la caida de los salarios reales como al
incremento del desempleo y subempleo. En otras palabras, la reduccion de la brecha
salarial entre ambos géneros se debe mas al retroceso en las condiciones salariales
del conjunto de la fuerza de trabajo masculina que al mejoramiento de los salarios de

la fuerza de trabajo femenina.22

Jornada de trabajo
La legislacion laboral establece claros limites a la duracion de la jornada laboral en

cuanto al trabajo extradoméstico (que es el Gnico que formalmente se considera como

22\/éanse al respecto: Renddn, Teresa, op. cit., pp. 82-86 y Cooper, Jenny y Guzman Flérida, “Una primera
aproximacion al analisis de mujeres, trabajo e insercién laboral en México, Estados Unidos y Canada durante
un periodo de ajuste estructural” en Gonzalez, Maria Luisa (coord.), Globalizacién en México y desafios del
empleo femenino, pp. 223-224.

153



trabajo y como actividad econémicamente relevante en la ley y en muchas
estadisticas). EIl maximo legal es de 48 horas semanales y en general es de esperarse
que en el empleo formal se trabaje entre 40 y 48 horas a la semana. Una jornada
mayor es considerada ilegal por excesiva y violatoria de los derechos de las y los
trabajadores. Asimismo, es usual que en el subempleo y el empleo a tiempo parcial —
muchas veces precario e inestable— se tengan jornadas de menos de 15 hasta 34

horas.

CUADRO 4.4 Porcentaje de la poblacion ocupada por horas de trabajo extradoméstico

y por sexo en México, 1991-1999

1991 1995 1997 1999

Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres

Menos 4.1 10.5 5.1 14.1 3.9 12.5 3.2 10.6

de
ho

15
ras

De 15 a 17.3 28.3 15.8 27.6 13.3 26.6 10.9 24.0
34 horas
De 35 a 54.1 46.9 47.5 40.6 47.6 41.9 57.0 50.0
48 horas
Mas de 245 14.3 31.6 17.7 35.2 19.0 28.9 15.4
48 horas

Fuente: INEGI, Indicadores sociodemograficos 1930-2000, p. 205.
Con estos supuestos en mente, echemos un vistazo a la evolucion de la jornada

de trabajo extradoméstico de hombres y mujeres. Durante la década de los noventa se
aprecian fluctuaciones que nos hablan de estancamiento o, en el mejor de los casos,
un ligero mejoramiento en las condiciones laborales de ambos géneros, ya que la
proporcion de mujeres y hombres con jornadas frecuentemente identificadas con el
subempleo y el empleo mas precario (de menos de 15 a 34 horas) disminuyeron un
poco entre 1991 y 1999 (Cuadro 4.4). Sin embargo, una vez mas se aprecia la
desigualdad de género, pues mientras en ese periodo la proporcion de hombres en
aquel rango se mantuvo en alrededor de 20% y al fin de la década incluso disminuy6
hacia cerca del 15%, mas de 30% (41.7% en 1995) de las mujeres se ubico en esas
jornadas.

Por otra parte, es de notar que aumentoé el porcentaje de hombres y de mujeres
gue trabajaron un niamero mayor de horas que las establecidas segun el limite legal.
De 24.5% de hombres en este rango en 1991, pas6 a 28.9% en 1999. En el caso de

las mujeres el aumento no fue tan dramatico (de 14.3% a 15.4%), en parte debido a
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que las mujeres se encuentran mas representadas en los rangos de menor jornada
laboral.

Por Gltimo, se observa que, salvo lo ocurrido en el periodo 1995-1997, hubo un
aumento de hombres y mujeres trabajando en jornadas identificadas con los empleos
formales (en los cuales presumiblemente hay un reconocimiento de derechos
laborales). No obstante, resulta alarmante que en promedio este sector no representd
mas alla del 50% de la poblacion ocupada a lo largo de toda la década, y en algunos
casos ni siquiera llegd al 45%. Significa, pues, que la mitad o mas de la mitad de la
poblacion ocupada se colocoé en empleos precarios.

En el periodo de 2000 a 2006 la situacion no mejord tanto en lo general como
en cuanto al género (Cuadro 4.5). En esos anos se registr6 un descenso en el
porcentaje de la poblacion ocupada en el sector formal. Esto se expresa en el hecho de
la disminucion de hombres (de 54.7% en 2000 a 45.3% en 2006) y mujeres (48.2% a
42.7%) en el rango de las jornadas legales. Pero también se evidencia en el ligero
aumento de la proporcion de la poblacion ocupada en jornadas mas cortas y en el
incremento aun mas marcado —tanto en términos absolutos como en términos
relativos— de hombres y mujeres en empleos con jornadas mayores a las permitidas
legalmente.

Asi, se hace palpable que una de las promesas en torno a la flexibilidad laboral,
referente a una progresiva reduccion de las jornadas de trabajo, se torna en su
contrario. En realidad tienden a aumentar las jornadas laborales y en algunos casos,
ante la ausencia del cambio tecnolégico, éstas se intensifican. Ademas, las jornadas
laborales mas cortas no han redundado en mejores condiciones laborales, sino mas
bien en un recorte de los beneficios y un atropello a los derechos laborales mas

basicos.
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CUADRO 4.5 Poblacion ocupada por horas de trabajo extradoméstico y por sexo en México, 2000-2006

Duracion de la 2000 2006*
jornada de trabajo Total % Hombres % Mujeres % Total % Hombres % Mujeres %
Total 15413
39527 648 100 25935 869 100 13591779 100 41721100 100 26308100 100 000 100
Ausentes
911873 2.3 611 644 2.4 300 229 2.2 1280 200 3.1 739 700 2.8 540 500 35
temporales
Menos de 15 horas 2063777 5.2 780472 3.0 1283 305 94 2426100 5.8 892 000 34 1534100 10.0
De 15 a 34 horas 6641243 168 3305898 127 3335345 24.6 7102500 17.0 3370800 128 3731700 24.2
De 35 a 48 horas 20744328 525 14190587 54.7 6553741 48.2 18508400 444 11920400 453 6588100 42.7
Mas de 48 horas 9163777 23.2 7045104 27.2 2118673 15.6 12163300 29.1 9211500 35.0 2951700 19.2
No especificado 0.0* 0.0*
2 605 0.0 2164 . 486 . 240 600 0.6 173 600 0.7 67 000 0.4

*A diferencia de las cifras absolutas de 2000, las de 2006 estan redondeadas, sin embargo, las tendencias observadas no se alteran.
**Cifras estadisticamente no relevantes.
Fuente: Balderas Arrieta, Irma, op.cit., p. 167 y también: INEGI, México hoy (2007), cuadro 9.10, p. 149.
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Ahora bien, cuando introducimos en el analisis la cuestion del trabajo
doméstico el panorama se presenta mas claro (aunque a la vez mas complejo) en
cuanto a las dimensiones de la situacion comparativa entre mujeres y hombres en el
trabajo. Bajo este aspecto, lo que salta a la vista es que en todos los casos, en todos
los grupos de edad de personas que realizan tanto trabajo doméstico como
extradoméstico, las mujeres trabajan mas horas que los hombres. En 1995 las
mujeres de entre 25 y 34 anos trabajaron alrededor de 63.4 horas a la semana,
mientras que los hombres del mismo grupo de edad trabajaron 56 horas. En el
siguiente grupo de edad (35 a 49 anos) la diferencia fue de diez horas: las mujeres
trabajaron aproximadamente 65.3 horas, mientras que los hombres trabajaron 55.3.
Sin embargo, la mayor diferencia se present6 en el rango de edad de 65 y mas anos,
pues mientras que las mujeres trabajaron 59.1 horas, los hombres sélo 48.4.23

En 2006 esta desigualdad se agravo. La diferencia promedio fue de 10.9 horas.
La mayor diferencia de horas dedicadas tanto al trabajo doméstico como
extradoméstico se dio en el grupo de edad que va de los 30 a los 39 anos, pues fue de
12.3 horas: mientras las mujeres trabajaron aproximadamente 70.4 horas semanales,
los hombres trabajaron 58.1.24

Esta no es una situacion trivial si consideramos que en la reproduccion social
son importantes tanto el trabajo extradoméstico como el trabajo doméstico. Mas aun,
cuando se analiza el tiempo socialmente dedicado a ambos tipos de trabajo, se
advierte que incluso cuando muchas actividades del trabajo doméstico han pasado a
ser absorbidas por el mercado en sectores urbanos (como el lavado de ropa o la
preparacion de alimentos), la sociedad mexicana sigue invirtiendo en su conjunto un
mayor nimero de horas a éste que al trabajo extradoméstico.25

Asi, tareas como la limpieza del hogar, el cuidado de ninos, viejos y enfermos, el
mantenimiento y reparacion de la vivienda, entre otras actividades domésticas son
igual de importantes que el trabajo en la fabrica, el campo, la oficina o el comercio
para la reproduccion cotidiana de la sociedad. La participacion dispar de mujeres y

hombres en esta clase de trabajo es determinante de la desigualdad de género en el

2 INEGI, Muijeres y hombres en México (1997), p. 112.

* INEGI, Mujeres y hombres en México (2007), p. 332.

2% \/éase a este respecto el importante trabajo de Teresa Rend6n que ya hemos citado, en particular su capitulo
5.
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ejercicio de los derechos laborales en la medida en que, mientras la mayor parte de las
tareas domésticas son asignadas socialmente a las mujeres, éstas siguen viendo
restringidas sus posibilidades de insertarse en el mercado de trabajo y, adn mas, en
condiciones de respeto a sus derechos. De esa manera, la desmercantilizacion
caracteristica de la ciudadania social no puede operar entre quienes en principio ni
siquiera pueden insertarse en el mercado de trabajo y dificilmente puede hacerlo entre
quienes se insertan en él en condiciones precarias.

Por supuesto el aumento de la incorporacion de las mujeres a la fuerza laboral
puede implicar un avance en el campo de sus derechos; aungue ya hemos visto que
en términos globales sus condiciones laborales son precarias. En todo caso, bajo el
esquema del neoliberalismo o de la globalizacion neoliberal:

En muchos paises en desarrollo la inversion trasnacional ha florecido abonada por la
carencia de derechos laborales, tal y como lo ilustra la reestructuracion de los derechos
en muchas de las zonas dedicadas al procesamiento de productos de exportacion
esparcidas por el mundo. Con todo, la industrializacion y la individualizaciéon de la toma
de decisiones asociadas con el merado pueden contribuir al reconocimiento de derechos
individuales, incluso sin que se dé una ampliacion formal de las instituciones
democraticas. Por ejemplo, la migracion de las mujeres rurales hacia el empleo
industrial o de servicios puede contribuir a promover sus derechos individuales y a
aumentar su autonomia, liberandolas de practicas patriarcales, aun cuando al mismo
tiempo puedan ser objeto de discriminacion y explotacion laboral. Asimismo, los vinculos
globales pueden generar una presion social hacia el reconocimiento de los derechos
laborales, tal y como lo ilustran algunos debates recientes en foros internacionales sobre
este tema, aunque ello no afecte mucho a la mayoria de la fuerza laboral informal.26

Asi, incluso tratando de ser optimistas sobre las “luces y sombras” de las
politicas y el Estado neoliberales, es evidente que ante la agudizacion de las
desigualdades sociales, la mayoria de los trabajadores y las trabajadoras ven mas
sombra que luz. Estas Ultimas, en el mejor de los casos se encontrarian en una
situacion ambivalente, donde por un lado tienen mas posibilidades de ser absorbidas
por el mercado laboral y con ello de ganar en autonomia e independencia individuales;
pero esto se ve relativizado en la medida en que sus cargas de trabajo doméstico no
disminuyen (mas bien tienden a aumentar con el desmantelamiento del Estado de
bienestar y la remercantilizacion de los servicios sociales que no todos pueden pagar)
y las condiciones en las que se insertan al mercado de trabajo son precarias, mas que

las de por si deterioradas condiciones laborales de los hombres. Por su parte, ellos,

%% Beneria, Lourdes, “Cambios den los patrones de empleo y la informatizacion...”, pp.78-79.
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golpeados fuertemente en sus derechos laborales y sin mayores alternativas ni
condiciones que los lleven a cuestionar la division sexual del trabajo, se encuentran
todavia lejos de asumir de forma igualitaria con las mujeres las responsabilidades

domeésticas a la par que las extradomésticas.

SEGURIDAD SOCIAL

Marco legal e institucional
A diferencia de los derechos laborales, el derecho a la seguridad social si ha sido

campo para la implementacion de reformas legislativas e institucionales profundas. Se
trata de un tipo de reformas que cuando menos desde los anos ochenta ha estado en
la agenda de los organismos financieros internacionales y cuyo primer terreno de
prueba fue Chile. Son reformas de fondo y no sélo de forma, porque modifican de raiz
los principios, las directrices y el caracter de la seguridad con los que ésta surgié a
inicios del siglo XX en México y en los que se sustentaba buena parte del régimen de
bienestar y de la construccion de la ciudadania social de nuestro pais.

En ese sentido, en México a partir de las reformas de 1992 y luego con las de
1997 hubo una transformacion radical en el esquema de pensiones del IMSS —la
institucion de seguridad social mas importante de México— al pasar de un sistema de
reparto, en esencia solidario, a otro de capitalizacion individual administrado por
aseguradoras privadas (las Afores). Ese mismo esquema ha sido recientemente
impulsado también en el ISSSTE. Mesa-Lago y Laura Pautassi2’ afirman que en tales
casos se trata de reformas previsionales de tipo estructural, muy similares a las
llevadas a cabo en otros paises de América Latina. Son estructurales pues suponen la
configuracion de un nuevo paradigma, un nuevo modelo previsional que trastoca los
principales objetivos fundacionales de la seguridad social. Es decir, son reformas que
ponen en entredicho los principios mismos de la seguridad social. Dichos principios,

que fueron sancionados constitucionalmente, son:

2" Mesa-Lago, Carmelo, Desarrollo social, reforma del Estado y de la seguridad social..., pp. 22-23. Pautassi,
Laura, “Legislacion previsional y equidad de género en América Latina” en Marco, Flavia (coord.), Los
sistemas de pensiones en América Latina. Un andlisis de género, p. 61.
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e Solidaridad, tanto intrageneracional (de los trabajadores de mayores ingresos
con los de menor ingreso), como intergeneracional (entre los trabajadores
activos y los jubilados).
e Universalidad, pues los sistemas de seguridad social surgieron con la meta de
llegar a cubrir a la totalidad de la poblacion.
e Subsidiariedad, puesto que la seguridad social esta disenada para proporcionar
lo que a cada cual corresponde en caso de emergencia, en situaciones de
riesgo o necesidad.
e Integralidad, pues se busca que la cobertura se extienda al mayor nimero de
situaciones de contingencia para asi proteger de manera integral a los
derechohabientes.
e Caracter obligatorio y publico del aseguramiento, por cuanto se trata de un
derecho social que el Estado debe garantizar a los ciudadanos, y para ello se
crean, acumulan y administran fondos publicos.
e |gualdad, pues se trata de que todos los derechohabientes gocen de igual
cantidad y calidad de beneficios, sin importar su sexo, grupo ético, nivel de
ingresos, etcétera.28
Todos estos principios se encuentran como sustento de los disenos institucional
y legal originarios de la gran diversidad de instituciones de seguridad social mexicanas.
Todos ellos dan contenido a la seguridad social en tanto derecho social, pues se
encaminan claramente hacia propdsitos desmercantilizadores al plantearse el objetivo
explicito de proteger a los ciudadanos ante una situacion de riesgo o necesidad, de
manera que no dependan del mercado para afrontarla, sino de una estructura social
que pueda darles contencion y que sea capaz, al mismo tiempo, de redistribuir los
recursos para asi avanzar en la nivelacion de las desigualdades sociales.

Ahora bien, no es nuestro propdsito pormenorizar sobre las caracteristicas de
las reformas a la seguridad social. Para este tema existe una amplisima y detallada
literatura de entre la cual para nuestro analisis en este capitulo hemos tomado como

referencia algunos textos provenientes de diversos enfoques. Nuestro interés se centra

%8 Garcia Nieto, Héctor Ulises y Arturo A. Pacheco Espejel (coords.), El Instituto Mexicano del Seguro Social
y la crisis financiera del esquema de jubilaciones y pensiones de sus trabajadores, p. 26. Laurell, Cristina, La
reforma contra la salud y la seguridad social. Una mirada critica y una propuesta alternativa, pp. 23-26.
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mas bien en tratar de determinar qué ocurrid en términos generales a nivel legal e
institucional en el campo del derecho a la seguridad social con estas reformas, en
particular en el IMSS, por ser la institucidon de mayor cobertura y con una reforma mas
antigua que la del ISSSTE, por ejemplo. Es decir, intentamos determinar si en esencia
hubo mejoras en este rubro y por tanto en pro de la construccion de una ciudadania
social mas plena o si, por el contrario, se acentuaron los rasgos desiguales de ese

proceso de construccion.

El camino hacia las reformas
Las reformas a la seguridad social impulsadas por los Ultimos gobiernos van en

sentido contrario de los principios originarios, pues se orientan hacia la
mercantilizacion de la seguridad social y de los servicios de salud, los cuales siempre
han estado estrechamente vinculados.

El terreno para el impulso de esas reformas de caracter privatizador se fue
formando cuando menos desde 1983. La adopcion del proyecto neoliberal por parte
de los gobiernos de Miguel de la Madrid y Carlos Salinas marcé la pauta para el
desmantelamiento de las instituciones de seguridad social tal y como habian sido
edificadas en la época posrevolucionaria. Y esto ocurridé en un inicio sin modificar
todavia la legislacion en la materia, a través del recorte presupuestal y la promocion de
la mercantilizacion de los servicios de bienestar.

Asi, por ejemplo, a partir de 1985 aparecieron en México los seguros médicos
privados; justo cuando los problemas financieros ya se presentaban con fuerza en las
instituciones de seguridad social. Desde ese entonces este tipo de empresas privadas
han crecido considerablemente. A mediados de la década de los noventa habian
llegado a ser mas importantes en términos econdémicos que las instituciones publicas
del rubro. Aunque ello ocurri6 no por la expansion de sus servicios, Sino por su
encarecimiento. De modo que las fuerzas del mercado que expanden este sector
evidentemente no se plantean para beneficiar a los usuarios ni atienden las
necesidades sociales de cobertura en torno a esta clase de servicios, sino que solo

funcionan segun el criterio de la ganancia.2®

2 Laurell, Cristina, op. cit., pp. 35-43.
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Ciertamente algunas de las razones del deterioro de las instituciones de
seguridad social como el IMSS se encuentran en aspectos internos de dichos
organismos, como la falta de creacion de reservas financieras, el déficit crénico en
varios seguros y los repetidos errores de las sucesivas administraciones. Pero a esos
factores se sumaron, con efectos devastadores, las crisis econémicas y la aplicacion
de las politicas neoliberales. Como vimos en relacion con los derechos laborales, estos
Gltimos dos factores trajeron como consecuencia la caida de los salarios, el aumento
de la inflacion, la reduccion del gasto social, el aumento del desempleo y que buena
parte de los pocos empleos generados se crearan en el sector informal y por tanto
fueran empleos no protegidos, es decir, sin prestaciones sociales; todo lo cual trajo
como corolario el estancamiento o incluso descenso en las aportaciones a la seguridad
social y, por ende, su desfinanciamiento.

Ahora bien, este diagndstico difiere con el que desde la perspectiva de los
artifices de las reformas motivaron la necesidad de introducir cambios estructurales en
la seguridad social. Segun el enfoque neoliberal encabezado por el Banco Mundial, la
crisis de las instituciones de seguridad social ha tenido que ver mas bien con la
ineficiencia de las instituciones publicas per se, el aumento de la esperanza de vida, el
cambio del perfil epidemiolégico (disminuyen las enfermedades infecciosas, pero
aumentan las cronico degenerativas, las cuales duran mas y son mas costosas en su
tratamiento), el aumento en los gastos médicos de pensionados, la falta de reservas
econdmicas, las jubilaciones en edades tempranas y la modificacion en la relacion
entre trabajadores activos y pensionados; la cual es vista como una consecuencia
directa y lineal del cambio en la piramide poblacional a raiz del aumento en la
esperanza de vida —sin contemplar las repercusiones del desempleo y de la
generacion de empleos precarios.

El problema con esta vision es que no toma en cuenta los factores politicos,
econémicos y sociales que han dado origen al deterioro de las instituciones de
seguridad social. De esa manera, el diagnostico que se presenta resulta bastante
parcial y, en consecuencia, las reformas derivadas no abarcan todos los aspectos
implicados en el complejo problema de la seguridad social. Todo ello, aunado al
mencionado rompimiento con los principios fundantes de este derecho social, va

anticipando un panorama del sentido regresivo de las reformas.
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Las reformas a los sistemas de pensiones y el derecho a la seguridad social
En México esa regresion es muy clara con la reforma a la Ley del Seguro Social de

mediados de los noventa. Dicha modificacion legal supuso:

1)

Una reestructuracion del esquema basico de seguros del IMSS que implico la
separacion del seguro de Retiro, Cesantia en edad avanzada y Vejez (RCV),
ahora administrado de forma privada, respecto del seguro de Invalidez y Vida
(IV), asi como la reconfiguracion de los esquemas de cotizacion de los demas
seguros sin atender sus problemas de déficit; o incluso agravandolos, como fue
el caso del seguro de enfermedades y maternidad.3° Pero también significo la
creacion de un Seguro de Salud para la familia, el cual, sin embargo, se diseno
para cubrir sélo servicios médicos y por tanto se alejo del principio de
integralidad de la seguridad social.

Una nueva concepcién, nuevos ejes y principios de la seguridad social. De una
vision solidarista, se pas6 a una individualista; del caracter publico, se transité
a un caracter privado. Asi, el nuevo sistema “corresponde a la idea de que cada
persona es responsable de su propia jubilacion y elimina la concepcion de que
la seguridad econémica y la vida digna en edad avanzada es un derecho de los
ciudadanos cuyo cumplimiento es una responsabilidad publica.”31

Ello a su vez se corresponde con el hecho de que se dio el paso de un modelo
de beneficios definidos a uno de contribuciones definidas y beneficios inciertos.
En el nuevo esquema de pensiones del IMSS (y también bajo la nueva ley del
ISSSTE) las y los trabajadores tienen la posibilidad de ejercer su “libertad de
eleccion” (tan defendida por los neoliberales por sobre otros derechos) al
escoger entre alguna de las Afores y poder cambiarse de ella si lo desean
maximo una vez por ano, pero no cuentan con la opcion de no asumir el riesgo
financiero que supone una cuenta de capitalizacion individual. De esa manera,
el trabajador que cotiza en la seguridad social puede tener la certidumbre de
cuanto aporta, cuanto le cobra por comisiones la Afore y cuantos rendimientos

le da en el momento presente, pero no puede saber si esas comisiones y

% Garcia Nieto, Héctor Ulises y Arturo A. Pacheco Espejel (coords.), op. cit., pp. 67-76. Soria, Victor,
“Estrategia de largo plazo para un desarrollo incluyente de la seguridad social” en Calva, José Luis (coord.),
Derechos y politicas sociales, pp. 159-179.

31 Laurell, Cristina, op. cit., p. 53.
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rendimientos variaran positiva o negativamente en el futuro. Ademas, bajo las
condiciones actuales del mercado de trabajo tampoco puede tener la certeza
de conservar su empleo o de mantener sus ingresos y por tanto sus
cotizaciones. Asi, el trabajador no puede conocer de antemano con qué
cantidad de recursos contara al momento de su retiro y si éstos seran
suficientes. Sin embargo, bajo las tendencias marcadas por las politicas
neoliberales que favorecen la flexibilizacion (precarizacion) laboral y exigen el
mantenimiento de los topes salariales es de suponer que dichos recursos seran
a todas luces insuficientes para cubrir la pension por jubilacion.
Aln mas, en los hechos esa libertad de eleccion y de libre funcionamiento del
mercado de los seguros no es tal: desde sus inicios pudo verse que por mas
que existiera un gran nimero de Afores (mas de 10) eso no garantiza que haya
mas competencia. Unas cuantas aseguradoras concentran alrededor del 40%
de los trabajadores afiliados. Las tres Afores mas grandes concentraban el 43%
de los asegurados en enero de 1998 y de 2000, el 44% en enero de 2003 y el
41% en enero de 2005 y de 2008.32

Por otra parte, uno de los argumentos para impulsar las reformas al
sistema de pensiones era que el conformar un sistema de cuentas de
capitalizacion individual obligatorias fomentaria el ahorro interno, lo cual
redundaria en mayor inversion y por tanto en mayor crecimiento econémico. No
hay evidencias empiricas que sustenten estas suposiciones, como lo muestra
Laurell en la obra gue hemos citado en este apartado.
Las reformas también han implicado un nuevo intervencionismo estatal, pero
ya no dirigido hacia la atencion del bienestar de la poblacién, sino como
garante del mercado. El papel del Estado se vuelve crucial pues obliga a la
afiliacion, regula el sistema, asume los costos fiscales de la transicion y
concede garantias a los grupos financieros. Asi, en este caso, se trata del
beneficio de las aseguradoras, a las que el Estado traspas6 cuantiosos recursos
financieros y les garantiza sus ganancias al asegurarles un mercado cautivo y

darles la libertad para cobrar las comisiones que quieran.

%2 Calculos propios con base en datos disponibles en las series histéricas de la CONSAR en su sitio web:
WWW.consar.gob.mx
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Ahora bien, hay quienes si distinguen en este tipo de reformas mas beneficios
para los trabajadores. Sin embargo, tales beneficios —reales o supuestos—, en caso de
existir no adquieren el rango de derechos sociales y por tanto dificiimente podrian
contribuir a la construccion de una ciudadania social mas plena. En todo caso, hay
autores que, como Gabriel Martinez, sostienen que bajo el esquema de cuentas
individuales los trabajadores podran obtener mejores pensiones, por lo menos en caso
de invalidez. Ademas, segin Martinez otra ventaja del nuevo sistema es que el
trabajador siempre podra recibir algo aun cuando no haya cubierto el nimero de
semanas requeridas para la pension por jubilacion (las cuales por cierto pasaron de
500 a 1250), cosa que no ocurria bajo la legislacion anterior.33 Ventajas minimas si lo
comparamos con lo que de hecho pierden tanto los trabajadores afiliados al IMSS (y
ahora también los del ISSSTE), como los contribuyentes en general en la medida de la
pérdida de certidumbre en cuanto a los beneficios de la seguridad social y de que el
Estado tendra que hacerse cargo de las pensiones en curso pertenecientes al antiguo
sistema, asi como afrontar, en unos 20 o 25 anos, el reto de socorrer a muchos
trabajadores que previsiblemente no tendran suficientes recursos para su retiro.

Asi, al hablar de ganadores y perdedores, resulta evidente que entre los
primeros se encuentra el capital financiero, mientras que entre los segundos estan los
trabajadores y en general la poblacion que debera soportar sobre sus hombros el
aumento de las erogaciones que tendra que realizar el Estado, ya sea para cubrir
pensiones insuficientes, para instrumentar mas programas de asistencia social o
ambos.

Ante el hecho de la insuficiencia (o franca deficiencia) de las reformas para
afrontar estos problemas, el Banco Mundial ha promovido desde hace cuando menos
catorce anos la incorporacion de otros esquemas que acompanen la implementacion
del sistema privado de capitalizacion individual de las pensiones. Asi, en su informe
Envejecimiento sin crisis. Politicas para la proteccion de los ancianos y la promocion
del crecimiento, de 1994, dicho organismo promueve un sistema compuesto de tres
pilares: el obligatorio administrado por el sector privado y financiado en su totalidad a

través de contribuciones (pilar central de la propuesta, correspondiente a las reformas

%% Martinez, Gabriel, El Estado mexicano de bienestar, pp.100-102.
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de nuestros sistemas de pensiones en el IMSS y el ISSSTE); el voluntario administrado
por el sector privado y financiado mediante contribuciones voluntarias (como
complemento del anterior), y el obligatorio administrado por el sector publico y
financiado con recursos fiscales. Este Ultimo se presenta con el objetivo de garantizar
una pension minima universal lo suficientemente alta para paliar el aumento de la
pobreza ocasionado por las reformas neoliberales; pero a su vez, lo suficientemente
baja para no desincentivar las contribuciones a los otros pilares y no generar mayor
presion al erario.

Desde entonces un sistema basico multi-pilar sigue siendo defendido y
promovido por el Banco Mundial y algunos investigadores afines a este, aunque con
ciertas modificaciones, como en el caso del trabajo de John Scott34, quien sostiene
que es necesario realizar una reforma aun mas profunda que la llevada a cabo en el
sistema de pensiones; esa otra reforma llevaria a unificar los sistemas contributivos de
seguridad social y a crear un componente no contributivo (pension y paquete de salud
basicos) focalizado en la poblacion mas pobre o universal, para asi lograr el
establecimiento de la pension minima universal.

Es interesante observar coOmo en propuestas de este tipo lo que se discute no
tiene que ver con la cuestion de mas derechos sociales y mejores garantias para los
ciudadanos, sino con determinar “técnicamente” cual es la linea de pobreza mas
adecuada a considerar para implementar las reformas y cuales serian los beneficios
que constituirian el paquete basico de servicios. Esto ocurre porque la obsesion que se
encuentra detras de estos planteamientos es la de lograr a toda costa la
“sustentabilidad financiera” de los programas sociales y de los sistemas de pensiones
en tanto meros paliativos de las desigualdades estructurales. Sin embargo, como dice
Daniel M. Giménez, “la ‘sustentabilidad financiera’ es una caracteristica anexa y no
sustantiva de los sistemas de pensiones.”35 Si bien el tema de la viabilidad financiera
no puede ser ignorado, el centro de estos sistemas, su sentido y razén de ser se

encuentra histéricamente en el campo de los derechos sociales y la ciudadania social,

3 Scott, John, “Seguridad social y desigualdad en México: de la polarizacién a la universalidad” en Bienestar
y politica social, vol. 1, nim. 1 segundo semestre de 2005, México, pp. 59-82.

* Giménez, Daniel M., “Género, prevision y ciudadania social en América Latina” en Marco, Flavia, op. cit.,
p.100.
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y es en funcion de estos aspectos en que se esperaria fueran organizadas en primer

lugar las instituciones de seguridad social y cualquier politica social.

Implicaciones de género de las reformas
Lo primero que resulta evidente al examinar las reformas de los sistemas de

pensiones en Meéxico desde el género es precisamente la ausencia de una
consideracion acerca de la situacion desigual de mujeres y hombres en la sociedad, y
mas especificamente a su posicion tradicional en la familia, en el mercado y en las
instituciones de seguridad social. Asi, es perfectamente aplicable para el caso
particular de México la observacion general de Laura Pautassi en relacion con varios
paises de América Latina y sus reformas previsionales:

En ninguno de los diagnésticos previos ni posteriores a la reforma se tuvo en cuenta las
implicaciones que tienen las relaciones de desigualdad de género para los analisis, sean
estos macroecondmicos o resultantes de opciones politicas. No se prestd consideracion
alguna a la division sexual del trabajo, el ingreso y las responsabilidades, como tampoco
se hizo referencia al suministro femenino de bienes y servicios en mercados ausentes o
débiles.36

En parte esto ocurri6 debido a que dentro de la rapida negociacion para
imponer las reformas no se tomaron en cuenta los intereses de las y los trabajadores;
mucho menos estuvieron presentes los movimientos de mujeres. En el capitulo
anterior de este trabajo hemos visto como a pesar de que para la década de los
noventa la perspectiva de género y las feministas —o al menos un grupo de ellas—
ganaban terreno en la arena oficial, los esfuerzos se encontraban centrados en
aspectos culturales y de violencia de género. De modo que, tanto por lo acelerado de
las reformas como por el poco interés de las feministas en atender el campo de los
derechos sociales y en general problemas mas amplios y estructurales de desigualdad
social entre hombres y mujeres, las modificaciones legales e institucionales de 1997
carecen de una perspectiva de género.

En ese sentido, lo que pudo ser una oportunidad para perfeccionar los
mecanismos sociales de proteccion social de las y los ciudadanos, asi como para
avanzar hacia un escenario mas igualitario entre mujeres y hombres en el terreno de la
seguridad social, sélo sirvid para la imposicion de las exigencias de los grupos

financieros trasnacionales sin trastocar en lo absoluto la organizacion sexista que

% pautassi, Laura, “Legislacion previsional...”, pp. 73-74.
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estaba detras del sistema de reparto de pensiones (y de la seguridad social en
general) e incluso afectando mayormente las posibilidades de ejercicio de este
derecho social tanto de mujeres como de hombres, pero de manera diferenciada para
ambos.

Debemos subrayarlo: si bien las reformas previsionales al IMSS y al ISSSTE no
han contenido una preocupacion de género, si conllevan efectos diferenciados por
género. Y una vez mas, en algunos aspectos las mas afectadas son las mujeres. Por
ejemplo, con las reformas a la Ley del Seguro Social se establecio que la edad de retiro
fuera de 65 anos para hombres y mujeres, en vez de que estas Ultimas pudieran
retirarse unos anos antes, como ocurria con la ley precedente. Esta nueva disposicion,
aparentemente neutra en género, implica en los hechos una discriminacién para las
mujeres, debido a varios factores: a) las mujeres suelen tener mayor nimero de
intermitencias en el mercado laboral, generalmente debido al trabajo doméstico no
pagado asociado a la reproduccion y a las tareas de cuidado que socialmente se les
asignan a ellas, lo cual en diversas etapas de su vida les impide continuar en el trabajo
extradoméstico formal y, por tanto, seguir cotizando en la seguridad social; b) las
mujeres suelen obtener menores salarios que los hombres, lo cual légicamente
conlleva un monto menor en sus aportaciones a sus recursos para el retiro, y c) las
mujeres en promedio viven mas que los hombres, y a mayor sobrevivencia el costo del
seguro es mayor o la pensiébn menor, si para calcular ésta se usan tablas de
mortalidad diferenciadas por sexo, como en efecto se hace a partir de las reformas.
Asi, en condiciones de aparente igualdad, un hombre y una mujer que se retiran a los
65 anos de ninguna manera tendran acumulada la misma cantidad de recursos y
mucho menos gozaran de una pension similar.

Sin embargo, hay quienes consideran que esta desigualdad entre mujeres y
hombres se ve superada con las reformas multi-pilar auspiciadas por el Banco
Mundial. Dichas reformas ademas de ir en sentido privatizador de los sistemas de
pensiones, introducen “un elemento publico de beneficios definidos, por lo general

financiado con impuestos generales y dirigido hacia las personas con menores
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ganancias.”3” Tal es el caso de la cuota social que el Estado paga para ayudar a
financiar el sistema de pensiones reformado y asi garantizar una pension minima
(equivalente a un salario minimo), siempre y cuando el trabajador haya contribuido
cuando menos durante 25 anos.

En este sentido, James, Cox-Edwards y Wong realizaron proyecciones a partir de
un ejercicio de simulacion que compara los beneficios otorgados en el esquema
anterior y los del sistema de pensiones reformado en México, Chile y Argentina. Con
base en su estudio sostienen que quienes salen mas beneficiados con este Ultimo son
los trabajadores y en especial las trabajadoras de menores ingresos. Aceptan que sus
datos “podrian sobreestimar las contribuciones a lo largo de la vida laboral, las
anualidades, y la elegibilidad de las mujeres para el beneficio publico y
consecuentemente, estimar de manera errénea la brecha de género”. No obstante, sin
mayor explicacion ni mayor sustento, afirman enseguida que “el sesgo probablemente
disminuira con el tiempo.”38

Estos autores también afirman que una manera de eliminar la brecha de
género que afecta a las mujeres es precisamente igualar con los hombres la edad de
retiro, como se ha determinado en México. Sin embargo, ya hemos descrito cOmo esa
medida, en vez de traer mas beneficios a las mujeres, conlleva consecuencias
negativas y discriminatorias.

Ademas de estos cambios que agravan las desigualdades de género, las
reformas no modificaron preceptos basicos ya existentes en los sistemas de reparto
que presuponian la subordinacion femenina y, por tanto, una ciudadania de segunda
para las mujeres. Tal es el caso de las pensiones por viudez.

Al tomar como punto de partida el modelo de familia nuclear tradicional,
patriarcal, se supone que el hombre-proveedor es el titular del derecho a la seguridad
social por su insercion al mercado laboral y a través de él también resultan
beneficiados sus hijos y su esposa, la cual cumple el rol reproductivo, es decir, se
encarga del trabajo doméstico no pagado. Bajo esos supuestos, en el sistema de

pensiones reformado del IMSS se establece que la viuda del asegurado o beneficiario

37 James, Estelle, Alejandra Cox-Edwards y Rebeca Wong, “El impacto de género de la reforma a la
seguridad social en América Latina” en Bienestar y politica social, vol. 1, nim. 1, segundo semestre de 2005,
pp. 1-34.

* Ibid., p. 9.
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recibe el 90% de la pension, mientras que el viudo o coviviente es beneficiario solo si
es econdmicamente dependiente de la asegurada. Por su parte, la conviviente tiene
derecho a pension si el afiliado no estuviera casado y hubiese convivido con él al
menos cinco anos o tuvieran hijos en comdn. En otras palabras, se establece que por
definicion las mujeres casadas son dependientes de sus maridos (y para efectos de
recibir la pension por viudez no necesitan comprobarlo); mientras que en el caso de los
hombres se da por descontado que son independientes (pues por definicion ellos son
los proveedores econdmicos de sus familias), y en caso de no ser asi, deben
comprobar su dependencia econémica si pretenden ser beneficiados con la pension
por viudez.
Asi, en México y de hecho también en América Latina,

De acuerdo con el texto de las leyes, los afiliados parecen ser los Gnicos habilitados y
capaces en lo que respecta a garantizar la supervivencia del grupo familiar. Por otro
lado, la maternidad concede derechos que se perderian si las mujeres no fueran
madres. La semantica legislativa no es inocente: los hijos tienen derecho a pension
hasta la edad en que dejan de ser dependientes, pero las esposas viudas son
beneficiarias —¢significa dependientes?— en cualquier condicion.39

Otro aspecto negativo de las reformas a la seguridad social esta fuera del
campo del sistema de pensiones. Y es que de manera global las reformas neoliberales
se encaminan a la mercantilizacion de los servicios sociales. Pero como en América
Latina gran parte de la poblacion se encuentra en situacion de pobreza y no puede
acceder al mercado a comprar los servicios de cuidado, esos servicios se vuelcan
hacia la familia. En consecuencia, aumenta en cantidad e intensidad el trabajo
reproductivo o de cuidado que realizan las mujeres, puesto que la division sexual del
trabajo no se ha modificado realmente. En otras palabras, en la era neoliberal: “Cada
ajuste estructural tuvo un correlato sin el cual hubiera sido insostenible: los ajustes
familiares. Y estos se llevaron a cabo sélo por obra y gracia de la intensificacion del
trabajo de las mujeres.”40

No obstante esas deficiencias respecto al género, en el nuevo modelo también
hubo algunos cambios positivos (aunque incipientes) como parte del paquete de las
reformas. En primer lugar, desde fines de los noventa las aseguradas por fin pudieron

incorporar como beneficiarios a sus maridos, pues anteriormente sélo a los hombres

* Ibid., p. 130.
* Giménez, Daniel, op. cit., p. 122.
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se les permitia incluir a la esposa en su paquete de seguridad social. Sin embargo, es
pertinente subrayar que “lejos de ser el resultado de presiones internas por parte de
las trabajadoras, este cambio se debid a las presiones de la OIT y la necesidad de
México de ajustarse a los estandares establecidos por la OCDE.”41

En segundo lugar, con la reforma de 1997 se modifico el articulo 210 de la Ley
del Seguro Social, lo cual abri6 la posibilidad del uso de la prestacion de guarderias a
los trabajadores viudos o divorciados 0 a quienes tengan la custodia de sus hijos.42 De
ese modo, dicha prestacion no es sélo prerrogativa de las trabajadoras.

Aunque esta disposicion representa un avance para garantizar un derecho
social que beneficia a padres, madres, pero sobre todo a los hijos, no cuestiona la
tradicional division sexual del trabajo. Las concepciones subyacentes siguen siendo las
de hombre-proveedor y de mujer-reproductora que tiene la responsabilidad del cuidado
de los hijos, se encuentre o no desempenandose en el trabajo extradoméstico. Si la
mujer no labora en el ambito extradoméstico, se asume que es ella quien cuida a los
hijos en casa mientras su esposo sale a conseguir el sustento para la familia. Ingresar
al mercado laboral no les quita a las mujeres su obligacion de atender a los hijos ni
tampoco supone que entonces sus esposos vayan a compartir con ellas la
responsabilidad de las tareas de cuidado. Para eso estan las guarderias que antes
eran una prestacion exclusiva de las trabajadoras y que ahora sélo en casos
excepcionales (es decir, cuando no hay una mujer haciéndose cargo de lo que
“naturalmente” le corresponde) también de algunos trabajadores.

Asi, a grandes rasgos podemos apreciar la manera en que la legislacion
producto de las reformas establecidas a partir de los noventa implican un duro golpe
contra el derecho a la seguridad social de hombres y mujeres, dejando en mayor
desventaja a estas Ultimas una vez mas, pese a que si ha habido algunos nimios
avances en términos de género.

Ahora veamos qué repercusiones han traido estos cambios legales e

institucionales en el eje de la participacion de este derecho de ciudadania social.

' Brachet-Méarquez, Viviane y Orlanidna de Oliveira, op. cit., p. 552.
*2 Martin Granados, Ma. Antonieta y Catalina Toledo Ibarra, “La falta de cobertura de la seguridad social en
guarderias” en Galeana, Patricia (coord.), op. cit., p. 517.
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Indicadores de cobertura y acceso
La seguridad social abarca tanto prestaciones econémicas como en especie a través

de multiples servicios, en especial de salud. Como histoéricamente su ejercicio en tanto
derecho social se ha encontrado anclado a las relaciones laborales, resulta evidente
que nunca ha tenido una cobertura universal en tanto el desempleo y los empleos
informales y no protegidos han sido persistentes.

Las reformas de mediados de los noventa no atienden estos problemas, ni
tampoco contemplan la cronica desigualdad entre hombres y mujeres bajo la
seguridad social. EI Seguro Popular, anunciado ahora como un gran avance en
cobertura, no puede ser considerado de la misma manera, es decir, al mismo nivel que
las otras instituciones de seguridad social. Pese a que infla la cifra de la cobertura, no
es una opcion que resuelva de fondo muchos de los problemas en torno al que hemos
definido como el eje de la participacion en el derecho a la seguridad social.

A continuacién analizaremos algunos datos que ilustran estos fendmenos. Nos
centraremos en el IMSS y secundariamente en el ISSSTE, pues ambos institutos han

cubierto la mayor parte del total de derechohabientes del pais.

La insuficiente cobertura de la seguridad social
La suma de los derechohabientes del IMSS y el ISSSTE representdé en 1980

aproximadamente el 43.5% (29 110 415 personas) del total de la poblacion del pais,
segln las cifras oficiales, y ha aumentado en nimeros absolutos de forma notable al
casi doblar la poblacion cubierta en 25 anos; pero en términos relativos no ha crecido.
En 1990 dicha cobertura ascendia al 57.4% (46 648 812 personas), en 1995 a 47.8%
(43 570 109 personas) y en 2005 los derechohabientes de ambos organismos
representaban el 53.8% (55 568 718 personas) respecto del total de la poblacion
nacional.43 Es decir, aun si asumiéramos que todos los derechohabientes pertenecen
a un solo instituto, ya sea el IMSS o el ISSSTE, podriamos afirmar que luego de mas de
60 anos de creada la primera institucion de seguridad social, ésta junto con la

segunda en importancia apenas cubren a poco mas de la mitad de la poblacion.

3 En el caso del IMSS, resulta curioso que mientras uno de los objetivos explicitos de las reformas de 1997
era justamente aumentar la cobertura, entre 2000 y 2005 se presentd un estancamiento en el nimero de
afiliados. VVéanse Martinez, Gabriel, op. cit., pp. 62-65 y Soria, Victor, “Estrategia de largo plazo para un
desarrollo...”, p. 161.
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No obstante, conviene ser cuidadosos con el manejo de esas cifras, puesto que,
al provenir por separado de los registros de cada organismo, no toman en cuenta que
en realidad hay personas que cuentan con derecho a servicios en mas de una
institucion de seguridad social, de modo que la cifra total de poblacién cubierta
presentada es enganosa.44

En la Encuesta Nacional de Empleo y Seguridad Social (ENESS)4> se tomé en
cuenta esa dificultad y se procur6 evitar la doble contabilidad. En la ENESS, para 2004
se reporta que 45 872 886 personas declararon ser derechohabientes de alguna
institucion de seguridad social en todo el pais, es decir, el 44% de la poblacion
nacional considerada para ese ano por dicha encuesta (104 320 237 personas).

De esos derechohabientes, 74% (34 153 481) son del IMSS y el 16% (7 478
467) del ISSSTE. En su conjunto, ambas instituciones atienden al 40% de la poblacion
del pais, y no a ese 53% que resultaba de la suma simple de afiliados del IMSS y del
ISSSTE. Asi, con estos datos resulta evidente que la cobertura en seguridad social
sigue sin alcanzar a mas de la mitad de la poblacién. AlUn mas, 54% de la PEA se
encuentra desprotegida por la seguridad social; situacion que al parecer afecta en
mayor proporcion a los hombres (57%) que a las mujeres (49%).

Por otro lado, tanto en el IMSS como en el ISSSTE la proporcion de mujeres es
un poco mayor que de hombres: en el IMSS el 52% son mujeres y en el ISSSTE el 55%.
Sin embargo, cuando se examina su condicion de derechohabiencia advertimos que en
ambos institutos, pero de manera mas marcada en el IMSS, son los hombres quienes
mayoritariamente gozan de la condicion de asegurado titular, mientras que las mujeres
en gran proporcion se encuentran afiliadas en calidad de beneficiarias —por ser
esposas, hijas o madres de asegurados(as)—. Asi, en el IMSS de los 16 316 509
derechohabientes varones encontrados en la ENESS, la mayoria (7 673 059) son
asegurados titulares, 6 740 599 son beneficiarios y el resto son pensionados,

jubilados, estudiantes o de otro tipo. En cambio, en el caso de las mujeres, de las 17

* Igual de engafiosa resulta la informacion expuesta en el Anuario Estadistico de los Estados Unidos
Mexicanos, 2007 elaborado por el INEGI, cuyo cuadro 7.1 sobre “Poblacion asegurada en instituciones
publicas de salud segln institucidn” presenta para 2005 un total de 69 314 000 “asegurados” (término usado
desde 2002 en lugar de derechohabientes, a raiz de la introduccidn del Seguro Popular) como resultado de la
suma simple de los “asegurados” de todas las instituciones publicas consideradas. Asi presentada la
informacion, pareceria que mas del 65% de la poblacidn esta cubierta por la seguridad social; pero no ocurre
asi en realidad.

** INEGI, Encuesta Nacional de Empleo y Seguridad Social, 2004, cuadro 4.1
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836 972 derechohabientes, la abrumadora mayoria (12 364 137) son beneficiarias, 4
267 884 son aseguradas titulares y el resto son pensionadas, jubiladas, estudiantes o
de otro tipo. En el ISSSTE la situacion es un poco distinta, pues en general es mayor el
nimero de beneficiarios que de asegurados titulares, tanto entre hombres como en
mujeres. Sin embargo, de los 3 66 325 derechohabientes varones, el 53% es
beneficiario y el 39% asegurado titular; mientras que de las 4 112 142
derechohabientes, el 61% es beneficiaria y el 31% asegurada titular.46

Las cifras del Conteo de Poblacion y Vivienda de 2005 no difieren mucho de las
de la ENESS en cuanto a las tendencias observadas.4” Sin embargo, en el conteo se
establece que la segunda institucion de seguridad social en importancia, después del
IMSS es el Seguro Popular y no el ISSSTE. Es decir, en esta encuesta 32 087 547
personas declararon ser derechohabientes del IMSS, 7 321 217 del Seguro Popular y
5 779 620 del ISSSTE.

Ahora bien, habria que considerar que, salvo por el nombre, el Seguro Popular
no es en si un seguro disenado para administrar y enfrentar el riesgo o las
contingencias de manera amplia como el IMSS o el ISSSTE, pues se reduce a ofrecer
sblo un paquete basico de salud de primer nivel y un reducido paquete de acciones de
segundo nivel, sin ninguna otra prestacion social. Los ejes historicos esenciales de
todo sistema de seguridad social (integralidad, solidaridad, universalidad, etc.) estan
ausentes, salvo quiza por la intencion de servir de respaldo a las familias en casos en
gue normalmente tendrian que hacer gastos médicos “catastroficos”.

Ademas, este programa creado durante el gobierno de Vicente Fox,

no posee las funciones corporativas necesarias para funcionar como un seguro, tales
como contabilidad financiera, tesoreria, los elementos financieros y actuariales de toma
de decisiones, asi como una politica de gestién de recursos humanos que permita el
desarrollo de un cuerpo especializado y profesional de administradores (...) En ausencia
de una respuesta a este asunto, un riesgo sustancial es que el SPOP [Seguro Popular]
sobrevivira como una etiqueta para un programa tradicional de gasto publico controlado
centralmente, solamente una estrategia para competir por una parte del presupuesto
federal.

* Ibid., cuadros 4.2 y 4.3. Un anélisis similar se presenta en: Colinas, Lourdes, Economia productiva y
reproductiva en México: un llamado a la conciliacion, pp.27-29.
*"INEGI, Il Conteo de Poblacién y Vivienda, 2005.
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Por otra parte “parece haber una contradiccion entre el Seguro Popular y el
seguro social, pues ambos programas tienen la meta de alcanzar un crecimiento
sustancial.” En ese sentido

en abril de 2004, el Senado aprob6 reformas a la LSS [Ley del Seguro Social] para
facilitar la afiliacién al IMSS de trabajadores jornaleros agricolas. Destaca en esta
reforma la ausencia de una liga con el SPOP, que siendo una de las estrategias basicas
de la administracion fiscal, seria un apoyo natural para el IMSS, pero las agendas de
cada segmento del SMS [Sistema Mexicano de Salud] funcionan por separado y en
ocasiones en contrapunto.48

Recursos materiales y humanos exiguos
El aumento de la poblacion derechohabiente no ha ido al parejo con el aumento de los

recursos materiales y humanos disponibles para atender a dicha poblacion, lo cual ha
redundado en un deterioro en la prestacion de los servicios que se ofrecen. El cuadro
4.6 nos ilustra este fenomeno de disminucion de recursos humanos y materiales en el
area de los servicios de salud y en relacion con el volumen de la poblacion
derechohabiente del IMSS y del ISSSTE.

El ligero aumento que se observa en 1995 en algunos indicadores fue
transitorio pues se debid6 muy probablemente a la baja en el ndmero de
derechohabientes ocasionada por la crisis econémica, y no a un aumento en los
recursos. No obstante que en rubros como el nimero de médicos en contacto con el
paciente parece haber una recuperacion, en el resto de los casos de ninguna manera
hay siquiera un acercamiento a los niveles de 1985, que de cualquier modo tampoco

eran los mas 6ptimos.

CUADRO 4.6 Recursos materiales y humanos para prestaciones médicas en el IMSS y
el ISSSTE (tasa por 100 000 derechohabientes), 1985-2005

INDICADOR 1985 | 1990 | 1991 | 1993 | 1995 | 1997 | 1999 | 2001 | 2003 | 2006

Camas
censables
IMSS | 111.2 71.1 71.1 76.6 82.4 71.5 63.6 63.1 69.6 61.0
ISSSTE 95.1 79.2 76.8 69.1 71.3 72.0 68.2 65.7 65.1 63.2
Consultorios
IMSS 41.6 30.5 31.2 35.2 38.5 33.6 30.7 28.8 30.3 30.7
ISSSTE 34.1 43.3 42.2 49.2 52.9 53.3 52.2 52.7 52.9 52.4
Quiréfanos
IMSS 2.8 2.2 2.2 2.5 2.7 2.4 2.1 2.1 2.4 2.1
ISSSTE 2.4 2.9 2.8 2.5 2.9 3.0 2.9 2.8 2.7 2.7

*® Martinez, Gabriel, op. cit., pp. 151 y153.
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Salas de
expulsion
IMSS 1.9 1.3 1.3 1.3 1.4 1.2 1.1 1.0 1.1 0.9
ISSSTE 1.4 1.3 1.3 1.4 1.5 1.6 1.6 1.6 1.6 1.5
Médicos en
contacto con el
paciente 1/
IMSS 99.3 71.9 81.3 87.2 | 100.0 89.2 82.0 89.6 | 101.2 | 114.8
ISSSTE | 161.9 | 154.5 | 153.1 | 147.7 | 162.4 | 165.3 | 167.1 | 144.6 | 134.5 | 149.7
Enfermeras 2/
IMSS | 227.5 | 163.7 | 170.3 | 202.4 | 212.1 | 189.2 | 171.7 | 173.8 | 196.4 | 185.1
ISSSTE | 210.0 | 202.4 | 197.0 | 196.1 | 195.4 | 1949 | 194.4 | 194.4 | 190.5 | 192.6

1/ Incluye médicos generales y especialistas entre otros.

2/ Es la suma de todas las categorias en enfermeria reportadas por la institucion.

Fuente: INEGI, Indicadores Sociodemograficos de México 1930-2000, pp. 237 y 238,y
calculos propios con base en: Secretaria de Salud, Boletin de Informacion Estadistica, vol.
Recursos y servicios, nimeros 21, 23 y 26, correspondientes a los anos 2001, 2003 y 2006,
respectivamente.

Tipos de prestaciones de mujeres y hombres
De acuerdo a la Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE) de 2005 y en

coincidencia con los datos de la ENESS de 2004, es mayor la proporcion de mujeres
ocupadas que cuentan con algun tipo de prestacion (42.3%) que de hombres
ocupados (38.9%). Sin embargo, hay diferencias importantes en cuanto al tipo de

prestaciones que se tienen por sexo, como se muestra en el la Grafica 4.2.
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GRAFICA 4.2 Poblacién ocupada por tipo de prestaciones y por sexo en México, 2005
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Fuente: INEGI, Mujeres y Hombres en México, 2007, p. 370.
/1 Incluye IMSS, ISSSTE y servicio o seguro de salud.
/2 Incluye servicios de salud, prestaciones como aguinaldo, vacaciones con goce de sueldo,
participacion de utilidades, SAR y crédito para vivienda.
/3 Incluye prestaciones como aguinaldo, vacaciones con goce de sueldo y participacion de
utilidades, excluye servicios de salud.

Podemos observar que si bien es mas grande la proporcion de mujeres que

goza de alguna prestacion social, son los hombres quienes tienen un acceso
ligeramente mayor a paquetes de prestaciones mas completos. En tanto, la poblacion
femenina ocupada se encuentra en una mas alta proporcion con prestaciones que no
incluyen servicios de salud; lo cual les impide acceder a servicios médicos, guarderias,
y alcanzar el niUmero de cotizaciones necesarias para contar con una pension.

Mencion aparte merece justamente el caso de las guarderias. La institucion
principal que presta este servicio es, por mucho, el IMSS y su oferta ha crecido
considerablemente en los Ultimos anos. El nimero de guarderias de este instituto
practicamente se ha quintuplicado entre 1992, como puede apreciarse en el Cuadro
4.7.
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CUADRO 4.7 Nuamero de guarderias del IMSS, ninos atendidos y solicitudes
pendientes, 1992- 2005

Ao No. de guarderias | Nifos atendidos | Solicitudes pendientes
1992 | 385 51 608 38 066
1995 | 466 64 463 36 112
1998 | 582 74 237 40918
2000 | 899 103977 44 214
2001 | 1175 125 296 45 249
2003 | 1323 155 314 52 319
2005 | 1514 190 057 31726

Fuente: Parker, Susan W., “La politica de guarderias del IMSS: un analisis y algunas
recomendaciones” en Paz Lépez, Blanca Rico (et al.), Género y politica en salud, p.162 y
estadisticas del IMSS disponibles en la consulta dindmica de informacion de su sitio web:
www.imss.gob.mx (20 de julio de 2008).

No obstante el notable aumento en la capacidad instalada de guarderias del

IMSS, no deja de llamar la atencion el paralelo aumento en el nimero de solicitudes
pendientes en términos absolutos. Dicho aumento parecié comenzar a revertirse en
2005, pero ha vuelto a repuntar; para mayo de 2008 la cantidad de solicitudes
pendientes volvia a estar por encima de las 45 mil.

La expansion de las guarderias vecinal-comunitarias (bajo la vigilancia y pago
del IMSS, pero operadas por terceros con su propio capital) se dio con gran fuerza en
la década de los noventa. A ellas se debid el acelerado incremento en la capacidad de
atencion del IMSS en este rubro, pues este tipo de guarderias representd una
reduccion importante de los costos para el instituto. Sin embargo, es claro que no ha
sido suficiente para satisfacer la demanda de este servicio por parte de las y los
asegurados. Incluso puede que la demanda potencial sea mucho mayor a lo expresado
en “solicitudes pendientes”, pues, como advierte Susan Parker en la obra citada mas
arriba, el nimero de hijos de mujeres aseguradas rebasa por mucho la cantidad de
ninos atendidos por el IMSS y de solicitudes pendientes al estar muy por encima del
millébn de ninos de entre O y 4 anos. Frecuentemente la atencion de esos ninos es
asumida por otros miembros de la familia y en la mayoria de los casos quienes se
hacen cargo son las mujeres (abuelas, tias, hermanas); todo lo cual es parte de la
sobrecarga de trabajo doméstico que bajo el neoliberalismo afecta aun mas a muchas

mujeres de la clase trabajadora.
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Sin duda la cuestion del eje de la participacion en el derecho a la seguridad
social mereceria una revision mas detallada y compleja que la realizada aqui. Sin
embargo, por razones de espacio decidimos exponer sélo algunos indicadores de
ejemplo que, como se ha visto, nos muestran un panorama negativo en el campo de
las posibilidades de ejercicio de este derecho de la ciudadania social tanto para
hombres como para mujeres, pero en muchos casos peor para estas Ultimas. Otros
indicadores mas especificos sobre prestaciones e infraestructura, que pueden ser
revisados en las fuentes oficiales que hemos citado, no se apartan de ese camino

general y el lector puede remitirse a ellos.

SALUD
Marco legal e institucional

La constitucionalizacién del derecho a la salud y otras reformas
De los derechos sociales aqui considerados, el derecho a la salud ha sido el que mas

tardiamente fue elevado a rango constitucional. Ciertamente desde principios del siglo
XX se introdujo referencia en la Constitucion a la responsabilidad del Estado con
respecto a los servicios de salud, pero en exclusiva alusion a la salud de los
trabajadores y de los delincuentes en prision. No fue sino hasta 1983 que se planted
de manera explicita y general una referencia a este derecho.

A simple vista esta situacion puede resultar contradictoria puesto que tal
reforma legal ocurridé precisamente a inicios de la aplicacion del modelo neoliberal en
nuestro pais, es decir, justo en los comienzos del cambio radical en el proceso de
construccion de la ciudadania social hacia un retroceso en su expansion. ¢Como se
explica que en medio de ese contexto se llevara a cabo una reforma constitucional en
pro del derecho social a la salud? Para responder esta pregunta conviene revisar en
qué consisti6 esa reforma y cuales fueron sus implicaciones juridicas e institucionales.

Asi pues, dicha reforma impulsada por el gobierno de De la Madrid consistio
primero en la adicién de un parrafo al articulo 4° constitucional que decia asi:

Toda persona tendra derecho a la proteccion de la salud. La ley definira a los servicios
de salud y establecera la concurrencia de la Federacion y las entidades federativas en
materia de salubridad general, conforme a lo que dispone la fraccion XVI del articulo 73
de esta Constitucion.
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En primer lugar, llama la atenciéon como al mismo tiempo que se establecio el
rango constitucional del derecho a la salud, se restringid, pues se limitd sélo a
garantizar el derecho a la proteccion de la salud (y no propiamente el derecho a la
salud que se expresa en toda su amplitud en el articulo 12 del Pacto Internacional de
Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales que nuestro pais ha ratificado). Pero no
s6lo eso, enseguida se planted otra restriccion al dejar que posteriormente y de forma
mas o0 menos arbitraria se precisara el contenido y la extension (es decir, el
significado) de esa proteccion al definir cuales serian los servicios y como serian
prestados. Asi, como sugieren Eibenschutz y Vilar, con la introduccion de ese mandato

la salud deja de ser un derecho a nivel de realidad cotidiana para convertirse en una
abstraccion facilmente indefinible y sujeta a ser olvidada en los vericuetos de la
burocracia. En México sucede frecuentemente que cuando se elevan los derechos a
rango constitucional, llegan a tales alturas que en la realidad se desconocen.4®

Y al parecer eso fue lo que ocurrid con esta reforma. De manera que este aparente
avance no resultd tal y puede interpretarse mas bien como un intento de legitimacion
por parte del gobierno federal ante el estallamiento de la crisis econdmica en 1982, la
aplicacion de las medidas de austeridad de inspiracion neoliberal y el consecuente
deterioro en las condiciones de vida de la clase trabajadora.

En segundo lugar, los cambios legislativos no se limitaron a esa modificacion al
articulo 4° constitucional; también se hicieron reformas a varios articulos del Codigo
Sanitario, la ley del Seguro Social y del ISSSTE y la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, todo ello con la finalidad de facilitar la coordinacion de los 6rganos
administrativos en esta materia. Asimismo, como parte del paquete de cambios
legislativos se instrumenté un cambio institucional mas general (que fue llamado
“cambio estructural”): se integr6 un gabinete de salud, se establecieron los
fundamentos de un Sistema Nacional de Salud y se promovib la descentralizacion de
dicho sistema.5°

Estas disposiciones tenian sin duda una impronta neoliberal, pues subyacente a

€es0s cambios se encontraban propdsitos que pueden ser identificados como parte del

*° Eibenschutz, Catalina y Eugenia Vilar, “Politicas sanitarias. Historia, situacién actual y propuestas de
cambio” en Calva, Calva, José Luis (coord.), Derechos y politicas sociales, p. 193.

%0 Rocha Baranda, Juan Francisco, op. cit., p. 120-124. Leal, Gustavo F., “Un paseo triste por cinco estaciones
de una politica abandonada. Salud y seguridad social en el tardopriismo y el foxismo” en El Cotidiano, mayo-
junio 2002, afio /vol. 18, nimero 113, UAM-A, México, pp. 91-100.
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neoliberalismo como ideologia, como tipo de politica econémica y como forma de
Estado. La descentralizacion se planted con la finalidad de “adelgazar” al Estado y
como parte de la exigencia de la reduccion en el gasto publico en salud. Los cambios
en la Secretaria de Salud suponian su constitucion como entidad normativa federal y
comenzaron a encaminarla hacia su establecimiento como organismo sélo regulatorio
del Sistema Nacional de Salud, y por tanto cada vez menos responsable de la
prestacion directa de los servicios de salud. Un objetivo central de estas medidas fue
el abrir paso a la libertad de eleccion de los usuarios de los servicios de salud y, por
tanto, fomentar el libre funcionamiento del mercado.

Sin embargo, los resultados de esas medidas no satisficieron del todo estas
exigencias. El proceso de descentralizacion de los servicios ofrecidos a la poblacion
abierta (por medio de la Secretaria de Salud y el programa IMSS-Solidaridad), por
ejemplo, s6lo se completd en 14 entidades federativas: aquellas que contaban con
mas recursos. Con la descentralizacion se buscaba aumentar la participacion de los
estados en el gasto en salud y en esa medida ir disminuyendo el aporte de la
federacion. Sin embargo, en el corto plazo, aunque aument6 la aportacion de los
estados, también se incrementd la participacion federal y la dependencia de las
entidades federativas respecto a la administracion central.

En 1988 se suspendid la descentralizacion cuando menos por dos motivos. En
primer lugar se hizo evidente que el proceso iniciado unos anos antes presentaba
problemas nada menores: contrario a lo esperado, se observd un retroceso en el
funcionamiento de los servicios en varios estados (en su calidad y cobertura), lo cual
en buena medida se debid a que “la descentralizacion se realizd6 basicamente en
términos administrativos, con baja asignacion de recursos, especialmente de plazas
laborales, lo cual condujo a fuertes resistencias por parte del personal de salud.”>1 En
segundo lugar, en el sexenio de Carlos Salinas la prioridad estuvo en el PRONASOL, un
programa altamente centralizado pues el ejecutivo federal volvid a tener un papel
decisivo en las acciones sociales, lo que implico la exclusidon de las entidades

federativas en la implementacion de dichas acciones.

> Menéndez, Eduardo L., op. cit., p. 168.
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A partir de 1995 se reanudé la descentralizacion y ademas se emprendio el

Programa de Reforma del Sector Salud (1995-2000). Para ese momento los

lineamientos propuestos por el Banco Mundial en materia de reforma a la salud ya

habian quedado claramente establecidos en un documento a propésito, en 1993, y

fueron seguidos por el gobierno en turno. Entre las caracteristicas mas importantes de

dicha propuesta del Banco Mundial, sobresalen:52

Parte de la idea de que los servicios médicos son bienes privados; por
tanto debe fomentarse ante todo el autocuidado. En ese sentido, las
necesidades de salud deben ser resueltas de forma individual y familiar,
no colectiva.

En consecuencia, el Estado sblo debe hacerse cargo de los servicios que
los privados no quieran asumir por falta de rentabilidad y de un Paquete
de Servicios Esenciales en Salud definido previamente “desde arriba” a
partir de dos criterios: que sean de bajo costo y con “grandes
externalidades”. Este Ultimo criterio hace alusion a medidas de salud de
los siguientes tipos: a) medidas por las cuales los individuos ho compiten
pero que tienen un alto impacto en las tasas de morbilidad y mortalidad,
como ocurre con la difusion de la informacion para la prevencion y el
cambio de habitos (centrados en mejorar “estilos de vida” individuales y
familiares y en el autocuidado), y b) medidas que gracias a politicas
sanitarias anteriores han alcanzado la universalizacion, como la
aplicacion de vacunas a la poblacion infantil.

Asi, la politica en salud se erigiria a partir de dos ejes: la mercantilizacion
o privatizacion del financiamiento y de los servicios de salud, por un
lado, y por otro la reduccion de los servicios publicos gratuitos s6lo a un
paquete basico dirigido a atender a los mas pobres.

En ese sentido, el papel del Estado, otrora caracterizado por su activa
participacion en el financiamiento y la prestacion de los servicios de

salud, se veria reducido a: 1) impulsar la diversidad y competencia entre

52 \/éanse Laurell, Cristina, op. cit., pp. 85-88, Tetelboin, Carolina (et al), “Alternancia y politica de salud en
México” en Estudios sociolégicos, afio/vol. XXII1, nimero 001, COLMEX, México, 2005, pp. 75-93. pp. 88-
89 y Eibenschutz, Catalina y Eugenia Vilar, op. cit., p. 194-197.
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agentes publicos y privados dentro del sector salud; 2) funcionar como
regulador y vigilante de ese mercado, y 3) ofrecer un reducido grupo de
servicios sanitarios para las personas en pobreza extrema.

Las acciones establecidas en el Programa de Reforma del Sector Salud
zedillista siguieron las pautas de la vision del Banco Mundial. Para empezar, el
programa partia de un diagnéstico negativo con respecto al funcionamiento de las
instituciones publicas de salud en México; los problemas que se identificaron en
dichas instituciones iban desde su insuficiente calidad y su limitada eficiencia hasta su
segmentacion y escasa coordinacion, su centralismo, su burocratismo, su deficiente
cobertura y su gigantismo. Sin embargo, al dejarse de lado la referencia a las causas
estructurales de tales condiciones se false6 el anélisis y nuevamente se
implementaron medidas parciales que no sélo resultaron insuficientes para atacar los
problemas que se senalaban, sino que también se perfilaron abiertamente contrarias a
una perspectiva de la salud como un derecho social.

Asi pues, las politicas del sexenio de Ernesto Zedillo se dirigieron en especial a
completar el proceso de descentralizacion —no sin problemas y contradicciones—; a
incrementar la calidad de los servicios al promover la libre eleccion de los usuarios
(bajo la concepcion de un mercado conformado tanto por las instituciones publicas
como por un creciente sector privado, todos los cuales compiten entre si por la
atencion a los usuarios o clientes que de forma privada e individual resuelven sus
necesidades de salud); a buscar ampliar la cobertura mediante la incorporacion a la
seguridad social de los sectores no incluidos en el trabajo formal pero con ingresos
suficientes para cotizar (mediante el Seguro de Salud para la Familia), y a través de la
creacion de un paquete basico como medio para paliar las necesidades de los
sectores mas pobres. Sin mencionar las reformas a la seguridad social, que ya hemos
examinado mas arriba.

Posteriormente, con el gobierno producto de la llamada alternancia politica de
2000, el autodenominado “gobierno del cambio”, se vivié no s6lo una continuidad en
las politicas sanitarias de inspiracion neoliberal, sino su profundizacion, con
consecuencias negativas en el derecho social a la salud; aun con todo y el publicitado
Seguro Popular. Tetelboin, Granados, Tournier y Tavernier lo resumen de forma

elocuente, por lo gue nos permitimos citarlos in extenso:
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La reforma sanitaria emprendida en los dltimos gobiernos del PRI parece verse
fortalecida en sus rasgos neoliberales ahora con el gobierno del PAN; entre los mas
importantes podemos mencionar la ruptura con las nociones previas de ciudadania,
solidaridad y equidad. De hecho, estos términos contindan siendo usados en el discurso
oficial; incluso son postulados como los compromisos que justifican la reforma. No
obstante, se trata de una utilizacién demagdgica en virtud de que no se hace explicito su
contenido y la perspectiva politica en que se sustenta.

La universalidad se ve reducida a un conjunto, siempre minimo, de medidas de atencion
médica dirigida a los sectores mas pobres. No se trata ya de que todos los servicios sean
susceptibles de ser usados por los individuos de acuerdo a sus necesidades, sino de que
a los clasificados como pobres les toque algo del Estado, aunque ese “algo” no les
permita resolver contingencias no contempladas en los paquetes basicos o seguros
populares. El efecto implicito es el fomento de la participaciéon de los particulares en la
oferta de servicios médicos. Si el Estado no provee mas servicios integrales en los tres
niveles de atencién sino solo algunos, resulta obvio que el resto de necesidades deberan
resolverlas los individuos en el mercado. Asi comprobamos una tendencia privatizadora
gue se renueva y coincide con las recomendaciones del Banco Mundial en torno a la
“diversificacion de los seguros”.53

Un examen del diagnodstico, los objetivos y las estrategias del Programa
Nacional de Salud del gobierno actual, nos indica que las politicas del gobierno actual

tampoco se apartan de ese camino iniciado hace ya varios anos.>4

Género y reformas en salud
Como en el caso de las reformas a la seguridad social, en los inicios de las reformas de

salud no se manifestd una preocupacion de género explicita y especifica. Frente a un
escenario de cronicas desigualdades entre hombres y mujeres en sus condiciones de
salud, la reforma del sector guardo silencio. En el mejor de los casos continuaron
implementandose practicamente el mismo tipo de acciones de planificacion familiar y
atencion a la salud materno-infantil que habian iniciado a mediados de la década de
los setenta a raiz del cambio radical en las politicas de poblacion (del pronatalismo a la
busqueda de la disminucion de la fecundidad). Dichas politicas desde un inicio han
estado fundamentalmente dirigidas hacia las mujeres; por lo que las instituciones y las
medidas de planificacion familiar han contribuido a perpetuar la exclusion de los

varones en el ambito de las responsabilidades asociadas a la procreacion.>®

5% Tetelboin, Carolina (et al), op. cit., p. 90.

5 Véase el Programa Nacional de Salud 2007-2012.

%5Y esto ha ocurrido asf atin cuando la introduccién y el impulso de la difusion de métodos anticonceptivos
como la pildora y otros que son usados por las mujeres también han tenido el efecto, largamente deseado por
las feministas, de que las mujeres por fin puedan tener en sus manos el control de su propia fecundidad y vivir
mas plenamente una sexualidad que no esté univocamente dirigida a la reproduccion. Pero dichos métodos

184



Fue hasta 1994 a raiz de la Conferencia Internacional sobre Poblacion y
Desarrollo, pero sobre todo desde 1995 con la Cuarta Conferencia Mundial sobre la
Mujer, que la presion internacional orill6 a un cambio en los discursos en los
programas de gobierno y de los partidos politicos, de modo que comenzé a hablarse de
“equidad de género”. Asimismo, las politicas sociales (entre ellas desde luego las de
salud) empezaron a ser planteadas con algunas timidas referencias a las
desigualdades entre mujeres y hombres. Incluso por primera vez se especificd la
responsabilidad masculina en el proceso reproductivo.56

Aun con estos avances registrados a partir de mediados de la década de los
noventa, parece no haber una clara linea de politica en salud con una perspectiva de
género integral que contemple las situaciones sociales, politicas y econdmicas
desiguales de mujeres y hombres, asi como las relaciones asimétricas entre ambos. A
lo mucho se reconoce la situacion desventajosa de las mujeres en el area de la salud;
pero las acciones para atender a este sector de la poblacion en especifico estan
centradas Unicamente en los problemas de violencia intrafamiliar y en el aspecto
sexual y reproductivo. De los hombres apenas se llega a admitir, también en ese
terreno, que “la salud sexual y reproductiva de los varones ha recibido escasa
atencion, lo que redunda en un acceso limitado a la informacion y los medios para
tomar decisiones fundamentadas, asi como en comportamientos sexuales y
reproductivos que a menudo ponen en riesgo su salud y la de sus parejas.”.5” No
obstante, no se han establecido de manera sistematica y constante ni los programas,
ni el presupuesto necesarios para atender este problema y otros que van mas alla del
ambito sexual y reproductivo. En el Plan Nacional de Desarrollo y en el Plan Nacional
de Salud del gobierno actual ni siquiera se hace mencion de este aspecto; en tanto las
acciones de salud hacia las mujeres continGan estando dirigidas a disminuir la

incidencia de padecimientos de tipo sexual y reproductivo.>8

por si solos no implican en automatico que tal situacion se dé para todas las mujeres. Importa mucho el marco
de relaciones sociales en que son promovidos y usados.

% Fernandez-Cerdefia, Araceli, “Masculinidades frente a la vasectomia: la gestacion de una brecha” en
Loggia, Silvia Maria y Araceli Ferndndez-Cerdefia, Mujeres y hombres frente a las instituciones de salud, p.
118.

" CONAPO, Programa Nacional de Poblacién 2001-2006: Hacia la construccion de nuestro futuro
demogréfico con libertad, equidad y responsabilidad, p. 236.

%8 Véanse los apartados “Salud” e “Igualdad entre mujeres y hombres” del Plan Nacional de Desarrollo 2007-
2012 y el Programa Nacional de Salud 2007-2012.
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Esta situacion desigual, que ocurre incluso en el ambito reproductivo donde se
ha intentado introducir una mirada de género (pero entendido este término como
sinébnimo de “mujer”), se evidencia cuando, por ejemplo, comparamos la brecha entre
el método anticonceptivo quirlrgico femenino, oclusion tubaria bilateral (OTB), y el
masculino, la vasectomia; lo cual ocurre aun a pesar de que este Ultimo es mas barato
y supone menores riesgos de salud.

Araceli Fernandez-Cerdena, en el texto que hemos citado mas arriba, examina
este problema y nos hace ver que desde las mismas instituciones de salud se imponen
trabas que hacen que la OTB tenga una irracional preeminencia con respecto al
nlimero de vasectomias practicadas en México (aunque se trata también de un
problema que prevalece en varios paises; curiosamente en especial en los mas
pobres). Esas restricciones institucionales se manifiestan en dos aspectos:

a) la evolucion de las politicas sanitarias en este ambito, orientadas mas al control
de los cuerpos de las mujeres que a garantizar los derechos reproductivos de

ellas y de los hombres, y

b) las caracteristicas que la oferta institucional adquiere en la practica, la cual
carece de respaldo material constante y sistematico, debido a falta de interés
por parte de los gobiernos, las instituciones de salud y el personal del sector.

Todo esto pese a que en los documentos programaticos de salud sigue

planteandose la necesidad de incrementar la participacion activa de los

hombres en la planificacion familiar.

Ademas, la irracionalidad institucional de preferir no impulsar un método de
planificacion familiar menos costoso y con mayores ventajas sanitarias, encaja muy
bien con los prejuicios y mitos en torno a la vasectomia difundidos entre la poblacion.
Asimismo, se alinea con la tendencia marcadamente machista en la construccion de la
identidad masculina, la cual implica la definicion de lo masculino a partir de: a) la
potencia sexual ligada a la capacidad de fecundar; b) el cumplimiento del rol de
proveedor de un hogar (0 mas hogares, para el caso de la poliginia legitimada
socialmente aunque ilegal); c) el control de los cuerpos y la fecundidad de las mujeres;
d) la fortaleza a ultranza del cuerpo de los hombres, lo que les hace suponer que si son
“verdaderos hombres” nunca se enferman, nunca necesitan ir al médico, pues no son

débiles y por tanto ellos no tienen por qué acercarse a los servicios de salud (por
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prevencion o para solicitar informacion, atencién y mucho menos la realizacion de una
vasectomia).

Tal situaciéon es mas grave si consideramos que, al tiempo que los varones se
excluyen ellos mismos de la responsabilidad en los procesos reproductivos y en
general en la salud, son excluidos de esos procesos por las instituciones que
supuestamente deberian encargarse de incorporarlos con la finalidad —tan llevada y
traida en el discurso durante los Ultimos gobiernos— de alcanzar una mayor equidad
entre mujeres y hombres.59

En ese sentido, habria que considerar que una politica de género y salud
tendria que superar los campos de la salud reproductiva femenina y de la violencia
contra las mujeres:

El reconocimiento de la dimension género constituye un elemento nuevo dentro del
sector salud, pero ¢es realmente nuevo o constituye una nueva manera de denominar
programas y actividades que se venian desarrollando desde lapsos anteriores y a los
cuales se integran algunas nuevas actividades? Senalo esto porque si realmente se
incluyera la dimensién género deberia trabajarse no sélo con aspectos de la salud
femenina sino también del género masculino asi como con procesos que refieren a las
relaciones intergenéricas que afectan la salud de los miembros de ambos géneros, y que
no pueden ser exclusivamente reducidos a la violencia intrafamiliar.6°

Todo lo cual pasa tanto por admitir que quienes tienen peores indicadores de salud,
segun nos hace notar Menéndez, son los hombres; como también por reconocer que
es necesario atender las causas de los problemas de salud femeninos y masculinos
desde una Optica mas integral.

Mas aln, habria que reconocer el efecto diferencial de la aplicacion de las
politicas neoliberales en la salud de ambos géneros. Esto debido a que, en tanto las
condiciones laborales y de seguridad social han empeorado para hombres y mujeres,
pero en especial para estas Ultimas, es de esperarse que la salud femenina se haya
visto particularmente afectada. Si bien es cierto que en indicadores como la esperanza
de vida las mujeres han llevado ventaja en comparacion con los hombres durante las
Gltimas décadas, al parecer la situacion no es la misma cuando se compara a qué

edad mueren hombres y mujeres que se encuentran en una misma posicion laboral:

%% Véase, ademas del articulo de Fernandez-Cecefia, Welti, Carlos, “Género, fecundidad y salud en la
definicidn de politicas pablicas” en Paz Ldpez, Blanca Rico, Ana Langer y Guadalupe Espinosa (comps.), op.
cit., pp. 209-219.

% Menéndez, Eduardo L., op. cit., p.172.
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desde el nivel de empresarios hasta el de obreros, las mujeres mueren de entre 15 a
25 anos antes que los hombres.61

Probablemente esto se explique por el hecho de que la gran mayoria de las
mujeres que se desempenan en el trabajo extradoméstico también asumen una buena
cantidad de trabajo doméstico, por lo que, como vimos en el primer apartado de este
capitulo, en realidad trabajan muchas mas horas a la semana que sus pares varones.
Algunas consecuencias de esta situacion en un medio social que las presiona para
asumir el rol femenino tradicional de buena ama de casa son: culpabilidad por no
realizar las tareas domésticas como “debiera ser” y frustracion por no resolver de
manera satisfactoria los problemas cotidianos que surgen tanto en casa como en el
lugar donde realizan trabajo extradoméstico. Todo esto genera estrés o incluso
depresion que a la larga pueden desembocar en problemas de salud ain mas graves.

Por si esto fuera poco, a ello se suman las varias iniciativas de politica social
que, en vez de dirigirse a modificar de raiz las condiciones que reproducen las
relaciones asimétricas entre mujeres y hombres, sacan partido del papel central (pero
subalterno) socialmente asignado a las mujeres en el ambito doméstico (con toda la
sobrecarga de trabajo y responsabilidades que implica). Asi, por ejemplo,

La Secretaria de Salud pone en marcha programas como el de madres cuidadoras de la
salud en el hogar, la SEP las presiona para que vigilen tareas y apoyen la realizacién de
trabajos escolares de todo tipo; la campana contra las drogas las propone como un actor
central en la prevencion; los programas de anticoncepcion, los embarazos, la prevencion
y curacion de las enfermedades de transmision sexual descansan sobre ellas. Deben
ademas cuidar el ambiente, separar la basura, cuidar y clorar el agua, y un largo etcétera
que resulta en el aumento del estrés de las mujeres, la culpa y la escasa participacion
de los hombres en estas responsabilidades sociales.62

Indicadores de cobertura y acceso

Gasto en salud
En las cifras del gasto en salud encontramos dos fendmenos derivados claramente de

la puesta en practica de los dictados neoliberales: a) la reduccion o cuando menos el
estancamiento del gasto publico en salud con respecto al PIB, y b) el aumento del

gasto privado en salud, incluso por encima del gasto publico total en el rubro.

81 Scherer, Clara y Francisco Cos, “Las situacion laboral de las mujeres en México y su impacto en la salud”
en Paz Lopez, Blanca Rico, Ana Langer y Guadalupe Espinosa (comps.), op. cit., p. 168.
%2 Ibid., p. 170.
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El primer fendmeno puede ilustrarse a partir de las cifras proporcionadas por la
CEPAL. En su Anuario estadistico 2007 se expone la manera en que el gasto publico
en salud a precios corrientes ha variado en los paises de América Latina. En México se
distingue que en el mejor de los casos ha habido un estancamiento en ese gasto
(mientras las necesidades y los rezagos crecen) desde 1990. Segln esos datos, en
1980 el gasto publico en salud en nuestro pais representaba el 0.4% del PIB. Para
1990 este porcentaje habia aumentado a 2.9% y alcanz6 su mayor cifra en 1994
(3.8%). Sin embargo, esa cifra cayé a 2.4% en 1995y a 2.3 en 1997. Aumenté a 2.7%
en 1999 y se ha estancado en 3% desde 2004. Esta situacion contrasta con la de
paises como Cuba, cuyo gasto publico en salud se ha mantenido por arriba del 5% del
PIB desde mediados de los noventa y llegd a 6.9% en 2005.63

Por otro lado, en los Gltimos anos la proporcion del gasto publico en salud con
respecto al gasto total en salud también ha ido retrocediendo. En 2000 era del 46.6%,
mientras que ya para 2005 representaba el 45.5%. No deja de ser llamativo que la
mayor parte del gasto publico en el rubro (67.6% en 2000 y 62.0% en 2005) siga
estando destinado a los servicios de salud proporcionados por las instituciones de
seguridad social, las cuales no cubren ni a la mitad de la poblacion.64

Es mas, el gasto publico en salud per capita para poblacion asegurada es muy
superior al destinado a la poblacion no asegurada o abierta; aunque en el sector
cubierto por la seguridad social se ha producido una disminucion en el gasto per capita
desde principios de la presente década. Asi, por ejemplo, segun la informacién que
disponemos, entre 1999 y 2000 el gasto per capita para poblacion asegurada pasé de
2,003 pesos a 1,884 pesos a precios constantes de 2000; mientras que en el caso de
la poblacién no asegurada pas6 de 790 a 793 pesos a precios constantes de 2000.
Esta diferencia, que de por si es muy marcada, se amplia al considerar las
desigualdades entre las entidades federativas. En ese sentido encontramos que en

2000 el gasto publico en salud per capita para poblacion asegurada fue de 4,866

63 CEPAL, Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe 2007, cuadro 1.4.5 y Secretaria de Salud,
Cuentas en salud en México, 2001-2005, anexo 11, p. 42. Para los noventa, la Sintesis ejecutiva, gasto en
salud 1999-2000 de la Secretaria de salud, p. 4 presenta diferencias con los datos reportados en CEPAL Asi
por ejemplo, segun esta fuente la proporcién del gasto publico en salud con respecto al PIB fue de 2.6% en
1994 y no de 3.8%. Sin embargo, la tendencia de estancamiento no se altera.

%“Base de datos de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) disponible en su sitio web: www.who.int (15
de agosto 2008).
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pesos en el Distrito Federal y de 864 pesos en el Estado de México. En tanto, el gasto
publico en salud per capita para poblacion no asegurada fue de 2,038 pesos en Baja
California Sur y de 338 pesos en Guanajuato.65

Ahora bien, la disminucion del gasto publico en salud ha ido a la par tanto del
ajuste en el papel del Estado hacia su “adelgazamiento”, como del impulso deliberado
a la expansion de los servicios de salud privados, los cuales en efecto han crecido
considerablemente durante las dUltimas décadas. Si bien tal crecimiento se ha
desarrollado desde la década de los setenta, en el sexenio de Lépez Portillo, su
dinamismo mayor se ha desencadenado desde los inicios del periodo neoliberal a
principios de los ochenta hasta alcanzar altos niveles durante los Gltimos anos. Como
consecuencia logica de este proceso el gasto privado en salud se ha incrementado
notablemente. Tan es asi, que ya para 2005 ese gasto representaba el 54.5% del
gasto total en salud.

Asimismo, el gasto privado como porcentaje del PIB ha venido aumentando
desde la década de los noventa: 2.7% en 1992, 3.1% en 1995, 2.9% en 1997, 3.0%
en 2000, 3.3% en 2003 y 3.5% en 2005.66 Esto resulta particularmente grave si se
considera que la mayor parte del gasto privado (95.3% en 2000 y 93.9% en 2005,
segun datos de la OMS) esta constituido por el llamado gasto de bolsillo, es decir, el
pago directo de las personas al momento de utilizar los servicios. S6lo una reducida
parte del gasto privado en salud es la que corresponde a los planes privados de
prepago (4.7% en 2000 y 6.1% en 2005, segln cifras de la OMS), los cuales suelen
estar mas al alcance de las personas con mayor poder adquisitivo.

Relacionado con este aspecto esta la cuestion del costo de los medicamentos.
Todos los estudios que hemos revisado coinciden en hacer notar la situacion adversa
gue a este respecto ha tenido que enfrentar la poblacion en nuestro pais que en gran
parte tiene que pagarlos de su bolsillo. Y esto ocurre tanto para quienes acuden a los
servicios de salud proporcionados por la instituciones de seguridad social (es conocido
el cronico desabasto de farmacos en dichas instituciones), como entre quienes

recurren a otras instituciones publicas o privadas.

% Secretaria de Salud, Sintesis ejecutiva.., pp. 6-8.
%|hid., cuadro 1, p. 4, Base de datos del sitio www.sinais.gob.mx (15 de agosto 2008) y el trabajo Cuentas en
salud en México, 2001-2005 citado antes.
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Pese al énfasis actual en el asunto de aminorar los gastos catastroficos en
salud de las familias mas pobres, nada se ha hecho para resolver el problema del alto
costo de los medicamentos y en general de su poca accesibilidad para grandes
sectores de la poblacion. Gabriel Martinez y Eduardo Menéndez advierten de como en
los Ultimos anos el alza de los precios de medicamentos ha estado muy por encima de
la inflacion. El problema va desde la carencia de una politica de regulacion de esos
precios (sujetos actualmente al vaivén que marca de forma unilateral la industria
farmacéutica), como a la falta de un impulso decidido a la produccion de

medicamentos genéricos.67

Poblaciones abierta, asegurada y privada
Desde que a principios de los cuarenta fue creado el IMSS, los servicios de salud

dividen a la poblacion en dos grandes grupos: poblacion asegurada, cubierta por las
instituciones de seguridad social, y poblacién abierta, atendida por la Secretaria de
Salud. Histéricamente esta situacion ha implicado una importante desigualdad tanto
en cobertura como en la clase de servicios a los que cada tipo de poblacién tiene
acceso y ha contribuido fuertemente a la estratificacion en la construccion de la
ciudadania social (a crear o reforzar la existencia de una ciudadania de primera y otra
de segunda o hasta de tercera categoria).

En general lo servicios de salud de las instituciones de seguridad social han
contado con mayores posibilidades para brindar atencion médica mas completa, que
va mas alla del primer nivel e incluye la obtencion de medicamentos y las pruebas de
laboratorio (aunque hoy atraviesan una dificil situacion financiera y de recursos
materiales y humanos). En cambio, los servicios que presta la Secretaria de Salud a la
poblacion abierta se encuentran en su mayor parte ubicados dentro del primer nivel, y
existen mayores dificultades para acceder a los otros niveles de atencion.

Ahora bien, dentro de esta division basica de la poblacion en dos sectores se
encuentra una proporcion muy reducida que puede estar formalmente en cualquiera

de los dos grupos, pero que no usa los servicios de las instituciones de seguridad

87 \/éanse: Martinez, Gabriel, op. cit., p. 138. y Menéndez, Eduardo, op. cit., pp.163-166, asi como también
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en México, op. cit., p. 94.
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social, ni los proporcionados por la Secretaria de Salud. Se trata de aquellos sectores
con mayor poder adquisitivo que prefieren acudir a las instituciones privadas de salud.

Los indicadores sobre derechohabiencia son elocuentes respecto a la magnitud
de estas divisiones entre la poblacion y los ciudadanos seglin su acceso a los servicios
de salud. Segun la Encuesta Nacional de Empleo y Seguridad Social de 2004, del total
de la poblacion estimada (104 320 237 personas), 58 447 351 se encuentran fuera
de las instituciones de seguridad social y, por tanto, sin posibilidad de acceder a los
servicios de salud que éstas brindan; 45 872 886 son derechohabientes de alguna
institucion pudblica o privada. La mayoria de quienes gozan la calidad de
derechohabientes se encuentran afiliados al IMSS o al ISSSTE, 3 146 903 acceden a
los servicios de otras instituciones publicas (entre ellas el Seguro Popular) y sélo una
reducida parte (1 094 035 personas) es derechohabiente de alguna institucion

privada.®8

Recursos materiales y humanos del sistema publico de salud
La evolucion de los recursos materiales y humanos en el sistema publico de salud

presenta mas aspectos negativos que positivos. En el Cuadro 4.8 podemos apreciar,
por ejemplo, como entre 1991 y 2006 por cada 100 mil habitantes, mientras hubo
una disminucion de camas censables —incluso por debajo del nivel alcanzado en 1970
(véase el Cuadro 2.1)—, hubo un ligero aumento en la cantidad de consultorios y de
quiréfanos. Asimismo, disminuyd la proporcion de salas de expulsion, pero hubo un
incremento de enfermeras y médicos.

Estos datos globales, empero, encubren las grandes brechas regionales en
salud. Asi, en 2006 mientras en el Distrito Federal habia 307.9 médicos en contacto
con el paciente por cada 100 mil habitantes, en el Estado de México y Chiapas sélo
habia 76.4 y 88.2, respectivamente. Una situacion similar se presenta en la proporcion
de enfermeras: en 2006 habia 466.5 enfermeras por cada 100 mil habitantes en el
Distrito Federal y s6lo 109.9 en el Estado de México. En cuanto a recursos materiales:
habia 170.8 camas censables en el Distrito Federal y sélo 43.0 en Chiapas; 7.0

quiréfanos en el Distrito Federal y s6lo 1.6 en el Estado de México; 84.1 consultorios

% INEGI, Encuesta Nacional de Empleo y Seguridad Social 2004, cuadro 4.1.
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en el Distrito Federal y sélo 32.1 en el Estado de México; 20.3 salas de expulsion en

Guerrero y s6lo 0.8 en Quintana Roo.

CUADRO 4.8 Recursos materiales y humanos para la salud en el sistema pUblico1991-
2006 (por cada 100 000 habitantes)*

INDICADOR 1991 | 1993 | 1995 | 1997 | 1999 | 2001 | 2003 | 2006
Camas censables 79.3 82.2 83.7 80.5 78.8 77.3 70.5 70.1
Consultorios 425 | 451 | 47.7 50.2 50.9 51.1 | 45.8 |50.9
Quiréfanos 2.4 2.7 2.8 2.7 2.8 2.8 2.6 3.2
Salas de expulsion 5.2 5.8 6.3 6.5 6.7 7.0 7.0 4.6
Medicos en contacto 96.3 | 101.7 | 111.0 | 115.9 | 117.0 | 119.5 | 118.5 | 138.7
directo con el paciente

Enfermeras 165.6 | 175.0 | 183.6 | 1819 | 187.8 | 188.9 | 182.1 | 199.2

* Incluye a la Secretaria de Salud, IMSS, ISSSTE y PEMEX.
Fuente: Para los datos de 1991 a 1999: INEGI, Indicadores sociodemograficos 1930-2000, p.
193. Para 2001 y 2003: El sitio web del INEGI: www.inegi.gob.mx (8 de agosto 2008); excepto
las cifras para salas de expulsion: calculos propios con base en las proyecciones de poblacion
de CONAPO disponibles en su sitio web: www.conapo.gob.mx y datos de Secretaria de Salud,
Boletin de Informacion Estadistica, vol. 1 Recursos fisicos, materiales y humanos, no. 21y 23.
Para 2006: INEGI, México hoy (2007), cuadros 8.8, p. 122,y 8.10, p. 124.

Por otra parte, en el caso del nimero de unidades médicas se advierte una

disminucion en los Ultimos anos, tanto en nimeros absolutos como por cada 100 mil
habitantes. Seglin datos de la Secretaria de Salud, el nimero de unidades médicas
totales, tanto para poblacion derechohabiente como para no derechohabientes, ha
aumentado en términos absolutos en los Ultimos anos. En 2001 habia 19 359
unidades, 19 543 en 2003 y 19 683 en 2006. Sin embargo, cuando se mide este
indicador por cada 100 000 habitantes, se advierte que hay un rezago que se va
acumulando. Asi, en 2001 habia 19.41 unidades médicas por cada 100 mil
habitantes, 19.15 en 2003 y 18.76 en 2006.

Algunas notas sobre las condiciones de salud de mujeres y hombres
Los datos de arriba nos dan una idea, aunque sea de manera somera, sobre las

posibilidades de acceso a los servicios de salud de la poblaciéon al hablarnos de la
evolucion de algunos aspectos de la oferta. Sin embargo, conviene hacer cuando
menos un examen muy general de algunos indicadores sobre las condiciones de salud
de mujeres y hombres.

A pesar de las condiciones econOmicas y sociales adversas, hay varios
indicadores que nos hablan de algunas mejoras en la salud de la poblaciéon durante los

dltimos anos. Probablemente tales indicadores no presentan avances tan rapidos ni

193



espectaculares como los que habrian podido conseguirse en condiciones mas
favorables; pero lo cierto es que han disminuido las tasas de mortalidad general (tanto
para hombres como para mujeres), infantil, preescolar y materna, a la par de que ha
continuado el incremento en la esperanza de vida.®®

Asi, por ejemplo, gracias a los avances en las condiciones sanitarias y en la
cobertura en los servicios de salud desde los anos cuarenta del siglo XX, ha habido un
incremento sostenido en la esperanza de vida tanto para hombres como para mujeres.
Sin embargo, es claro que tal aumento es aln mayor para estas Ultimas y la brecha
gue separa a ambos sexos en este indicador no parece dar marcha atras, como se
aprecia en el Cuadro 4.9, donde podemos ver que en 2007 la diferencia entre mujeres

y hombres sigue siendo relativamente amplia (de 5 anos) a favor de aquéllas.

CUADRO 4.9 Esperanza de vida al nacer por sexo en México, 1980-2007
Indicador | 1980 | 1990 | 1995 | 2000 | 2007
Total 66.2 | 70.8 | 73.6 | 75.3 | 76.5
Hombres | 63.2 | 67.7 | 71.3 | 73.1 |74
Mujeres | 69.4 | 74.0 | 759 |77.6 |79

Fuentes: INEGI, Indicadores sociodemograficos de México, 1930-2000, p. 155, Organizacion
Panamericana de la Salud, Género, salud y desarrollo en las Américas. Indicadores basicos
2007, p. 3.

Por otro lado, ha cambiado el perfil epidemiolégico, pues han dejado de estar

entre las primeras causas de muerte las enfermedades infecto-contagiosas, para dar
paso a las cronico-degenerativas (como la diabetes, la cirrosis hepatica o las
enfermedades isquémicas del corazon, entre otras). Esto se debe, en primer lugar, al
avance en las condiciones sanitarias de gran parte de la poblacion. Segun datos del
INEGI, (obtenidos de
http://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=mvivO8&s=est&c
= 3406 el 19 agosto, 2008), la disponibilidad de agua entubada en los hogares
aumentd de 77.1% en 1990, a 85.2% en 2000 y 88.5% en 2005. En tanto, la
disponibilidad de drenaje para los hogares pasé de 87.5% en 1990 a 95.4% en 2000 y

97.5% en 2005. Desde luego, no obstante este avance, aun estamos lejos de las

% véanse: INEGI, Mujeres y hombres en México (1997), pp. 51, 53, 57 y también, INEGI, Mujeres y hombres
en México (2007), pp. 87, 90, 92, 95, 96 y 101.
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condiciones que disfrutan paises como Alemania e Inglaterra, los cuales para
mediados de los noventa ya contaban con agua entubada en el 100% de los hogares.

En segundo lugar, el cambio en el perfil epidemiolégico también esta
relacionado con la aplicacion de campanas especificas por parte de las instituciones
publicas de salud durante varios anos. Por Ultimo, el hecho de que ahora prevalezcan
las enfermedades cronico-degenerativas como causas de muerte se relaciona con los
profundos cambios sociales derivados de la manera en que se han llevado a cabo los
procesos de urbanizacién en nuestro pais.

En este panorama la salud de hombres y mujeres presenta similitudes vy
diferencias. Similitudes pues en ambos casos las tres primeras causas de muerte son
las enfermedades del corazon, la diabetes mellitus y los tumores malignos.
Encontramos diferencias, por ejemplo, en el tipo de tumores malignos que mas
muertes causan entre hombres y mujeres. Asi, en 2004 el primer lugar en el caso de
los hombres lo ocupa el cancer de traquea, bronquios y pulmén (15.5% de las
defunciones masculinas por tumores malignos), en segundo lugar el cancer de
prostata (15.2%) y en tercer lugar el de estdomago (9.4%). En el caso de las mujeres, en
primer lugar esta el cancer cérvico-uterino (13.5%), en segundo lugar el cancer de
mama (13.3%) y en tercer lugar el cancer de estobmago (7.8%).70

Programas de deteccion y tratamiento oportuno de los tipos de cancer que mas
afectan y mas defunciones generan entre las mujeres (cancer cérvico-uterino y de
mama) ya se implementan. Sin embargo, no se ve un esfuerzo institucional similar
para el caso de los tipos de cancer que mayor nimero de muertes causan a los
hombres (cancer de traquea, bronquios y pulmoén y de prostata), incluso en mayor
porcentaje que aquéllos mas frecuentes entre las mujeres.

Otras diferencias las hallamos en el mayor nimero de defunciones por suicidio
y homicidio entre hombres que entre las mujeres, en el mas alto nimero de
consumidores de drogas legales e ilegales entre los hombres que entre las mujeres,
entre otros problemas de salud. Asimismo, encontramos un contexto donde ha
aumentado de forma preocupante la incidencia de la obesidad y el sobrepeso entre la

poblacion, los cuales se presentan con mayor frecuencia entre mujeres que entre

" INEGI, Mujeres y hombres en México (2007), p. 116.
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hombres, en especial en las poblaciones urbanas y a través de los diversos grupos de
edad.

También hay rasgos regresivos en asuntos tales como la atencion materno-
infantil, cuando menos en el caso de la proporcion de partos atendidos por cesarea,
donde observamos un incremento desmesurado. Dicho aumento ha ido de 12.4% en
1987 a 34.7% en 2004, muy por encima de las recomendaciones oficiales que
sugieren limitar esa proporcion a 15 o 20% del total de partos atendidos. Si
consideramos que la cesarea representa un riesgo de mortalidad materna hasta 12
veces superior que el parto vaginal, queda claro que estamos ante un nuevo problema
que puede derivar tanto de la proliferacion de los servicios privados de salud (con su
l6gica esencialmente mercantil) como de las deficiencias en el adiestramiento de los
médicos y demas personal encargado de la atencion a las mujeres que van a tener un
hijo.71

En suma, surgen nuevos problemas y nuevas necesidades sociales en salud,
las cuales seguramente requieren también nuevos tipos de respuesta por parte de las
instituciones de salud. Dificimente esas necesidades podran ser atendidas
debidamente por la red institucional publica y privada de continuar las condiciones
imperantes en los servicios de salud y el actual paradigma neoliberal que opera en las
politicas de salud (y en el conjunto de las politicas sociales y econémicas). Siendo esto
asi, es claro que entonces aumentan los obstaculos para el ejercicio del derecho social
a la salud y, por tanto, para la construccion de la ciudadania social de hombres y

mujeres.

EDUCACION

El derecho a la educacion también ha sufrido cambios profundos a partir del ascenso
del neoliberalismo. Las reformas en el sector educativo adquieren particular relevancia
para el proyecto neoliberal en dos sentidos:
a) Por un lado abonan al avance del proyecto econdmico y social del
neoliberalismo al suponer el control y la marginacion de los sindicatos, el

achicamiento del Estado, el impulso al sector privado y la capacitacion de

™ |bid., p. 136.
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recursos humanos acordes a las nuevas exigencias del modelo de acumulacion
neoliberal.

b) Por otro lado, las modificaciones en todos esos rubros y en los aspectos
curriculares y pedagdgicos son indispensables para la aceptacion y legitimacion
del orden social que desde los confines neoliberales busca impulsarse. Es
decir, los actores interesados en llevar adelante el proyecto neoliberal son
conscientes del papel crucial (incluso estratégico) de la educacion para difundir
€ imponer nuevos principios, una nueva €tica y otra forma de interpretar la
realidad individual y social. En suma, para introducir otra ideologia que suprima
las anteriores concepciones en torno a la justicia social, la democracia, la
ciudadania, la solidaridad, los derechos sociales, la igualdad, entre otras; y aun
mas, para borrar de la memoria colectiva el accidentado proceso de
construccion social de esas nociones y de las instituciones, leyes y practicas

qgue a lo largo de décadas han surgido en torno a ellas.”2

Marco legal e institucional
Los primeros pasos hacia lo que en anos posteriores se llamoé la “modernizaciéon

educativa” se dieron a fines de la década de los setenta, como vimos en el segundo
capitulo de esta investigacion. Empero, no fue sino hasta 1982 que comenz6 a darse
de manera drastica el viraje en las politicas educativas; viraje en buena medida
empujado por las condiciones impuestas por la crisis de la deuda, pero también por las
acciones deliberadas de la elite en el poder y respaldadas por agencias como el Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. Mas adn, dichos organismos con sus
“recomendaciones”, estudios y documentos comenzaron a configurar un modelo de
desarrollo educativo a partir de la segunda mitad de los anos setenta; el cual
promovieron con ahinco (hay quienes precisan que mas bien lo impusieron) en los

paises que recibian sus préstamos, entre ellos México.

"2 Daniel Suarez hace notar esta importante cuestion en torno al sentido y relevancia de las reformas
educativas impulsadas por quienes apoyan las medidas neoliberales: “El principio educativo de la Nueva
Derecha. Neoliberalismo, ética y escuela publica” en Gentili, Pablo (coord.) Pedagogia de la exclusién.
Critica al neoliberalismo en educacion, pp. 377-403.
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El modelo de modernizacién educativa neoliberal
Le llamamos asi al modelo educativo disenado y difundido desde las agencias

internacionales que, como hemos visto mas arriba, han sido pieza clave en el

surgimiento y desarrollo del proyecto neoliberal: BM, FMI, BID. De estas tres agencias,

destacan por su papel en la formulacion de estudios y propuestas educativas el Banco

Mundial y, de manera secundaria, el BID.

Dichas propuestas se caracterizan por partir fundamentalmente de una vision

economicista de la educacion, donde parece importar mas el costo-beneficio de los

servicios educativos que la garantia de la educacion como derecho social para la

formacion de mejores ciudadanos. Algunos rasgos de este modelo se pueden resumir

en los siguientes puntos:
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1)

Disminucion del aparato estatal. Como el resto de los postulados y politicas
neoliberales, en su modelo de modernizacion educativa se apuesta por el retiro
del Estado en el respaldo de los servicios educativos, en especial en los niveles
medio superior y superior.

Calidad contra cantidad y evaluacion. Se hace énfasis en la calidad de la
educacién en oposicion (artificial) a la ampliacion de la cobertura. Ademas, se
plantea como axioma que no esta sujeto a discusion ni a prueba la proposicion
de que por definicion la educacion privada es de calidad, mientras que la
educacion publica es deficiente (lo cual concuerda con el postulado neoliberal
basico de que las instituciones publicas son en si ineficientes e ineficaces).
Paralelo a esto, se encuentra también la centralidad que adquiere la evaluacion
para verificar que se cumplan los niveles de calidad requeridos. Desde luego,
quienes particularmente tendrian que ser evaluadas y fiscalizadas serian las
instituciones publicas; no asi las privadas.

Descentralizacion. Al igual que en otros ambitos, se plantea como necesaria la
descentralizacion del sistema educativo con varios propoésitos: debilitar a los
sindicatos (para lo cual también se recurre a la aplicacion de programas de
estimulos que funcionan a partir de la evaluacion individual de los logros y
actividades de los docentes); conseguir el retiro —aunque parcial— del Estado
en la educacion; adecuar algunos contenidos a las necesidades economicas

locales y regionales; hacer mas eficiente el sistema educativo; aplicar las



politicas de precios a la educacion basica (que consiste en plantear la gratuidad
de los servicios pero sobre un esquema que a la vez incluye costos compartidos
con los municipios y las familias mas pobres para cubrir el mantenimiento y el
equipo basico de las escuelas), entre otros.

4) Privatizacion. Se propone la diversificacion de fuentes de financiamiento en las
instituciones de educacion superior como una estrategia hacia la privatizacion.
En ese sentido se disminuye el financiamiento publico en este nivel educativo,
se busca elevar las cuotas que deben pagar los estudiantes y se incentiva el
crecimiento de la oferta privada. Todo ello como corolario del retiro del Estado.

5) Asistencia a los pobres extremos. Se plantean programas focalizados como
becas y otro tipo de apoyos para ayudar a quienes viven en extrema pobreza a
realizar sus estudios, en especial en el nivel basico, aunque no exclusivamente.

6) Mayor vinculacion entre el sistema productivo y la educacion. Se plantea
claramente la necesidad de atender la educacion basica con la finalidad de
contar con los recursos humanos que en el mercado se requieren y de acuerdo
a los parametros de calidad e ideologia que convienen al empresario.
Asimismo, la educacion media y superior se encauza en mayor medida a las

carreras técnicas.’3

La reformas educativa en México
El proceso de reforma educativa empez6 en el sexenio de Miguel de la Madrid. En un

principio, mas que una reforma bien planificada, lo que se impuso fue el rigor de los
ajustes presupuestales debido a la prioridad que para el gobierno significo el pago de
la deuda. Esto orilld a la reduccion de la burocracia de la SEP, pues desaparecieron
varias de sus dependencias y se cancelaron algunos proyectos educativos. Asimismo,
con la drastica reduccion presupuestal fue inevitable la desaceleracion del crecimiento
en la cobertura educativa, la disminucion del gasto por alumno, el abatimiento de los

salarios de los maestros (tanto en el nivel basico como en el superior, pero mayor

™ Noriega Chavez, Margarita, Las reformas educativas y su financiamiento en el contexto de la
globalizacion: el caso de México, 1982-1994, pp. 153-161, Maldonado, Alma, “Los organismos financieros
internacionales y la educacidon superior en México. El caso de la educacion superior y el Banco Mundial” en
Perfiles Educativos, enero-marzo 2000, vol. 87, UNAM, México, Escobar Chavez, Mario, “Financiamiento
de la educacién y distribucion del gasto en México” en Carmona Ledn, Alejandro, Andrés Lozano Medina y
David Pedraza Cuéllar (coords.), Las politicas educativas en México, pp. 168.
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entre los primeros) y la reduccion del gasto educativo practicamente al de operacion,
dejando un margen irrisorio para la inversion o gasto de capital.

Destac6 también la introduccion de nuevas formas de relaciones laborales
entre las autoridades educativas y los maestros. Asi, a partir de la fuerte reduccion de
los salarios (de entre 50% y poco mas de 60%) los trabajadores de la educacion
protestaron en varias ocasiones y la respuesta gubernamental fue la de realizar
aumentos a los aguinaldos y las despensas, con tal de no aumentar los salarios base
sobre los que descansaban las prestaciones. En el nivel superior, algunos grupos de
académicos comenzaron a arglir que de acuerdo a sus titulos académicos vy
experiencia era justo que tuvieran salarios mas altos, por lo que en esos anos se cred
el Sistema Nacional de Investigadores, que fue el primer paso hacia la
deshomologacion salarial bajo criterios de eficiencia de los cientificos e investigadores
en lo individual (por lo que la medida resulté en otra via para marginar y debilitar a los
sindicatos del sector).

Por otro lado, también se hicieron los primeros esfuerzos para impulsar el
proyecto de descentralizacion. Aunque durante ese sexenio no pasd del discurso, se
llevaron a cabo las primeras negociaciones con los sindicatos (con sus cupulas) y se
sentaron las bases juridicas para este proyecto, el cual cristalizaria en la
administracion siguiente luego de importantes reacomodos al interior de uno de los
actores involucrados mas importantes: el SNTE.74

Y fue justamente durante el sexenio de Carlos Salinas que se concretd la gran
reforma legal e institucional del sistema educativo mexicano. Varias circunstancias
concurrieron para que esto fuera posible; entre ellas sobresalen: la situacion politica
en torno al SNTE, mas favorable a la negociacion con la SEP, luego de una crisis que
culminé con la destitucion del lider magisterial; la renegociacion de la deuda en 1989
que permitié destinar mas recursos a la educacion, y la obtencion de préstamos de
organismos como el Banco Mundial para financiar proyectos educativos. Basicamente
lo que significé dicha reforma fue el ahondamiento y la aceleracion de los cambios —de

claro sentido neoliberal— iniciados durante el gobierno anterior.

"Schara, Julio César, Educacion y cultura: politicas educativas, p. 51, Noriega, Chavez Margarita, op. cit.,
pp.106-122 y 180-188.
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El primer avance contundente hacia la reforma fue la firma del Acuerdo
nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica y Normal (ANMEB), entre la
SEP y la cdpula del SNTE en 1992. Dicho documento resultdé crucial pues presento
rotundamente las principales directrices de la reforma: descentralizacion
(federalizacion) de la educacion basica y normal, impulso a la participacion social en la
escuela (mediante la creacion de Consejos de Educacion en las escuelas publicas, los
municipios y los estados), renovacion de contenidos y materiales didacticos y la
“revaloracion del rol del maestro” con la introduccion de la carrera magisterial, cuyos
objetivos originales eran elevar la calidad del maestro, promover su actualizacion
profesional y su arraigo en el trabajo y en la profesion. Sin embargo, la carrera
magisterial, con su légica de evaluacion individual y su establecimiento como
programa de estimulos (similar al SNI), vino a representar un paso importante hacia la
deshomologacion salarial con el consecuente debilitamiento del sindicato; ademas de
que, aunado a las viejas practicas corporativas y autoritarias del SNTE, en la practica
se convirtid en un instrumento burocratico sectorial y sindical acorde a las nuevas
relaciones laborales mas flexibles que habian estado introduciéndose en el ambito
magisterial, en claro detrimento de las condiciones laborales y de vida de los
trabajadores de la educacion.

El ANMEB fue la base para las reformas legales de 1993: la reforma al articulo
3° constitucional y la nueva Ley General de Educacion. Estas reformas ampliaron la
extension de la obligatoriedad de la educacion basica al incluir también la educacion
secundaria; lo cual sin embargo, a decir de algunos investigadores, ha acarreado una
crisis respecto a la definicion de este nivel de estudios, pues desde entonces no queda
claro si la educacion secundaria debe formar a los alumnos para seguir estudiando, Si
debe centrarse en la formacion general basica, si debe concentrar sus esfuerzos en
capacitar a los alumnos para ingresar al trabajo o si mas bien debe alcanzar todos
estos objetivos.?>

Asimismo, las reformas tocaron un punto fundamental del derecho a la
educacion: la gratuidad, hasta entonces uno de los avances mas importantes en la

construccion de la ciudadania social en nuestro pais al suponer una garantia del

7 Schara, Julio César, op. cit., p. 56.
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compromiso del Estado con la formacion de los nuevos ciudadanos. Este aspecto
resultd evidente para los casos de la educacion superior y media superior en la
reforma al articulo 3°, pero también alcanzé a afectar la educacion basica en la Ley
General de Educaciéon. Lo primero ocurrid6 con un cambio semantico relevante:
mientras en el primer parrafo del articulo 3° se establecid claramente la obligacion del
estado para impartir la educacion preescolar, primaria y secundaria, en la fraccion V
de dicho articulo se especificd que “el Estado promovera y atendera todos los tipos y
modalidades educativos —incluyendo la educaciéon superior— necesarios para el
desarrollo de la nacion, apoyara la investigacion cientifica y tecnolégica, y alentara el
fortalecimiento y difusion de nuestra cultura.” Con lo cual, como sostiene Margarita
Noriega, la diferencia semantica entre impartir la educacion basica, por un lado, y
promovery atender la educacion media y superior por otro,

supone el primer paso hacia una induccién al sostén privado de las universidades e
instituciones de ecuacién no basica. De ser asi, se estaria dando un paso hacia la
politica de precios que el Banco Mundial propone para la educacién publica. Para esa
agencia, la politica 6ptima es que en la ensenanza superior se recuperen plenamente los
costos, a través del pago de los estudiantes con cargo a los ingresos de sus padres o
con cargo a sus propios ingresos futuros, mediante un sistema de préstamos o de un
impuesto a graduados.”6

La afectacion del sentido de gratuidad de la educacion basica resultd del
reconocimiento parcial a un fenémeno ilegal que sin embargo es muy frecuente en las
escuelas publicas: el condicionamiento de la inscripcion de los alumnos al pago de una
“cooperacion” o “donacién” a la escuela por parte de los padres de familia, cuyo
destino es el servir de recurso para mantenimiento y equipamiento de la
infraestructura escolar, ante la insuficiencia de los recursos federales y estatales. Tal
reconocimiento —insistimos, parcial— se dio en el articulo 6° de la Ley General de
Educacion, donde, pese a que en el nivel constitucional la gratuidad de la educacion es
muy categorica, se relativiza este principio al admitir que: “Las donaciones destinadas
a dicha educacion en ningln caso se entenderan como contraprestaciones del servicio
educativo”. Aunque con esta aclaracion en la Ley se enfatiza que tales donaciones no
son propiamente un pago a cambio del servicio educativo, existen muchas maneras

por medio de las cuales las autoridades escolares presionan a los padres de familia

"® Noriega Chavez, Margarita, op. cit., p.141.
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para que las aporten de manera obligatoria.”” Ademas, esta aclaracion en la Ley de
hecho esta aceptando la existencia de esas donaciones y su legitimidad; mas audn, el
aceptarlas supone la apertura a la implantacion de la politica de precios para la
educacion basica recomendada por el Banco Mundial, que hemos explicado mas
arriba.

Las bases sentadas en el ANMEB y en las reformas legales posteriores fueron
confirmadas y ampliadas durante los sexenios de Ernesto Zedillo (quien por cierto
fuera el Secretario de Educacion al momento de la concertacion y puesta en marcha
de las reformas en el gobierno de Salinas) y Vicente Fox.”8

En el gobierno actual incluso se va mas lejos con la Alianza por la Calidad de la
Educacion (ACE),”® firmada por la dirigente del SNTE (la misma que 16 anos antes
firmo el ANMEB) y el gobierno federal el 15 de mayo de 2008. La ACE implica una
mayor flexibilizacién en las relaciones laborales entre los trabajadores de la educacion
y las autoridades, hace aln mayor énfasis en la evaluacion, supone mas cambios
curriculares, introduce la “alimentacion infantil” en las escuelas con la finalidad de
mejorar el aprovechamiento escolar, extiende el polémico programa Escuela Segura
(que, al igual que el programa foxista “Mochila segura”, incluye la revision de mochilas
y la realizacion de examenes toxicologicos a los estudiantes, con la finalidad de
proteger a los alumnos de la drogadiccion y la delincuencia, a decir de Felipe
Calderdn), comienza a introducir la escuela de tiempo completo, entre otros cambios
en lo que ha sido calificado como otra “revolucion” y “modernizacion” educativa. La
completa implantacion y los resultados de esta nueva reforma estan por verse, pues
de inmediato se han hecho sentir las protestas del magisterio a nivel nacional y su

resistencia ha ido en aumento.

" Lopez Suarez, Adolfo, Ignacio Morales Hernandez y Elvia E. Silva Beltran, “El sostenimiento de la
educacién en México” en Papeles de Poblacion, abril-junio 2005, nimero 44, UAEM, Toluca, México, p.
249,

78 \/éase por ejemplo: Latapi, P. (2004). “La politica educativa del Estado mexicano desde 1992”. Revista
Electrénica de Investigacion Educativa, 6 (2). Consultado el 18 de septiembre de 2008 en:
http://redie.uabc.mx/vol6no2/contenido-latapi.html

7 Se encuentra disponible en el sitio http://www.sep.gob.mx/wb/sep1/alianzaporlacalidaddelaeducacion
(consultado el 23 de septiembre de 2008).
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El género en la reforma educativa
Del mismo modo a lo ocurrido en los primeros pasos de las reformas laboral, de la

salud y de la seguridad social, en el campo educativo las primeras lineas de los
cambios neoliberales no incluyeron mayores referencias a los asuntos de género. De
hecho no se introdujo una perspectiva de género como parte del sustento de la
reforma, ni medidas con el objetivo explicito de incidir en la desigualdad entre
hombres y mujeres en el terreno educativo. El Programa para la Modernizacion
Educativa 1989-1994, documento base para la formulacion de la reforma educativa
de principios de los noventa, omite las cuestiones de género; bajo el concepto de
hombre subsume a las mujeres y no toma en cuenta la especificidad de las ninas en el
proceso de escolarizacion.

La Ley General de Educacion de 1993 establece la igualdad entre los individuos
en el terreno de la educacion, sin distincion de raza, religion, sexo, etcétera, pero no
plantea un marco mas preciso ni especifico para derivar acciones. Como apunta Rosa
Maria Gonzalez, en México “las acciones [de género] no se incorporan en el marco de
la ley, solamente en los programas sexenales como orientaciones generales que no
obliga[n] al Estado a su cumplimiento.”80

Y, en efecto, se introdujo la preocupacion por la igualdad de hombres y mujeres
en educacion en el sexenio de Ernesto Zedillo, a través de la creacion del Programa
Nacional de la Mujer. Con ese programa en el nivel institucional comenz6 a hacerse
visible la situacion desventajosa de las mujeres, por lo que desde entonces varios de
los programas sociales contaron con medidas especificas para atender la situacion de
las mujeres y las ninas, incluyendo diversas acciones en el ambito educativo.

Como en el caso de los otros derechos sociales este cambio a favor de la
insercion (aunque incipiente y hasta simplificada) de la perspectiva de género
respondi6 mayormente a la presidon ejercida desde diversos organismos
internacionales (por parte de diversas dependencias de la ONU, asi como de las
instituciones financieras que hemos mencionado) a través de foros, conferencias y

apoyo financiero a politicas y programas educativos. En su conjunto dichos

% Gonzalez Jiménez, Rosa Maria, “Politicas publicas en materia de género y educacion: analisis del caso
mexicano” en Gonzélez Jiménez, Rosa Maria (coord.), Construyendo la diversidad. Nuevas orientaciones en
género y educacion, p. 64.
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organismos, ademas de promover las reformas que hemos identificado como de tipo
neoliberal, comenzaron a introducir inquietudes en torno al género durante la década
de los noventa. Sus principales preocupaciones han estado dirigidas hacia el logro de
la paridad entre hombres y mujeres en el acceso a los sistemas educativos y a
combatir el rezago educativo, en particular en los niveles basicos. En segundo término
contemplan la cuestion del acceso de las mujeres a la ciencia y la tecnologia y casi
nunca prestan mayor atencion al aspecto de los contenidos curriculares, los procesos
dentro del aula y la formacion de los docentes conforme a una perspectiva de
género.81

En ese sentido, la educacién desde el género para esos organismos es vista
como un instrumento para la lucha contra la pobreza y es enfocada hacia el logro de
un mayor empoderamiento de las mujeres. Sin embargo no cualquier tipo de
educacién conduce en automatico a ese empoderamiento individual que tanto se
promueve. Como apunta Stromquist:

Sin duda, la educacion de la mujer tiene efectos positivos y significativos en la
disminucién de la fertilidad, una mejor salud de los hijos, menores tasas de mortalidad
infantil, mayor participacion en el trabajo remunerado; esto implica mayor poder
decisorio por parte de la mujer. Empero, esto no necesariamente conlleva cambios en
los y las estudiantes hacia nuevas concepciones de feminidad y masculinidad ni al
cuestionamiento cuando adultos de la division sexual del trabajo ni en la pasividad de la
mujer frente a situaciones de segregacion ocupacional o reivindicaciones de derechos
iguales en cuanto a propiedad, herencia, representacion politica y derechos circunscritos
a la mujer como el divorcio, el derecho al control sobre su cuerpo y a la determinacion de
su reproduccion.82

El caso es que precisamente cuando se pretende hablar de género en
educacion suele hacerse en términos de un principio de garantizar la “igualdad de
oportunidades”, pero entendida s6lo como mayor acceso de las ninas —generalmente
de las mas pobres en el ambito rural—, y no como el igual trato a ambos géneros y el
cuestionamiento de los patrones de dominacién que reproducen las desigualdades

entre mujeres y hombres.

8ly/éase: Stromquist, Nelly P., “Avances y estancamientos con las reformas educativas neoliberales en
América Latina. Algunas consecuencias para la equidad de género” en Revista Brasileira de Estudos
Pedagogicos, vol. 83, no. 203-204, enero-diciembre 2002, Brasilia, pp. 51-64; y también: Stromquist, Nelly,
P., “La dimension de género en las politicas educativas”, Ponencia presentada en el seminario “Equidad,
género y educacion. Mas alla del acceso”, el 30 de junio de 2005 en Lima, Pert. Disponible en el sitio:
http://www.upch.edu.pe/faedu/seminario/ege/pone/m1/nelly.pdf (consultado el 18 de septiembre de 2008).
82 Stromquist, Nelly P., “La dimension...”, op. cit, p. 4.
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Cuando en efecto se intenta introducir nuevos contenidos curriculares que
apuntan a una transformacion de las relaciones sociales de género en varios paises de
América Latina ocurre que tales contenidos y los materiales elaborados con base en
ellos son fuertemente cuestionados por sectores conservadores con gran influencia
social, como la Iglesia catélica, algunas asociaciones de padres de familia o politicos
de derecha, de manera que la implantacion de las modificaciones curriculares se ve
obstaculizada o relegada a un segundo plano y en el mejor de los casos se restringe el
uso de los materiales didacticos, e incluso éstos son tomados como mero apoyo
opcional en los cursos.83

Asi, bajo ese enfoque prevaleciente a nivel internacional, al interior de los
paises se aplican, por ejemplo, politicas compensatorias por medio de las cuales se
asignan becas de un monto mayor a las ninas que a los ninos para que concluyan sus
estudios. México ha sido pionero en América Latina en la implantaciéon de este tipo de
politicas a través de las becas que se otorgan a nifas pobres de areas rurales que
cursan la secundaria; esto en el marco del Progresa zedillista (lamado Oportunidades
a partir del sexenio de Fox). En los niveles medio superior y superior desde hace unos
anos también se han introducido programas de becas para jovenes de ambos sexos,
como el Programa Nacional de Becas (PRONABES).

Asimismo, en México también se han instrumentado programas dirigidos a
abatir el rezago educativo, financiados por el BM y el BID. Dichos programas se
encuentran focalizados a atender a las poblaciones marginadas e incluyen diversas
acciones como: reparto de paquetes de Utiles escolares, capacitacion a las
asociaciones de padres de familia en el manejo de los recursos para el apoyo a la
gestion escolar, rehabilitacion de la infraestructura, entre otras. Sin embargo, se ha
senalado que el impacto de esos programas compensatorios es pobre en relacion con
las expectativas que se han generado en torno a ellos y frente a los grandes problemas

que se supone deben resolver.84

8 Como el caso ocurrido en México de la falta de distribucion de libros de texto de biologia con el argumento
de que contenian informacion sobre el desarrollo bioldgico y sexual de las personas. Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Derechos humanos de las mujeres..., p. 57.
8 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Diagnéstico sobre la
situacion..., p. 128.
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Por otro lado llama la atenciéon otro tipo de acciones que ha estado presente
también desde mediados de los noventa impulsadas a través de proyectos financiados
parcialmente por el BM. Se trata de la promocion de la educacion de los padres, pero
dirigida particularmente a las madres, a quienes se les concede un papel
sobresaliente en las practicas de crianza de los ninos en el hogar.85 Como lo
senalabamos en la seccion referente al derecho a la salud, se trata de medidas que,
en vez de cuestionar y buscar transformar la division sexual del trabajo al interior de la
familia y las relaciones desiguales que se generan en torno a ella, se insertan en esas
relaciones sobrecargando de trabajo y responsabilidades a las mujeres.

Finalmente, es de destacar las iniciativas de inclusion de acciones en la
formacion de docentes y en el diseno de nuevos contenidos curriculares y materiales
didacticos con enfoque de género a partir del sexenio de Vicente Fox. Todo esto se ha
realizado a través de un esfuerzo de coordinacion entre diversas instancias como la
SEP, el Instituto Nacional de las Mujeres, el Instituto para la Educaciéon de los Adultos
(INEA), el Consejo Nacional de Fomento Educativo (CONAFE), entre otras, para el
diseno e imparticion de talleres, cursos y teleconferencias, asi como para la
publicacion de libros y folletos. No obstante, no quedan claros sus alcances ni sus
repercusiones reales; aunque podemos suponer que no son muy grandes dado que se
trata de acciones aisladas, las cuales no se enmarcan en una vision global de la
educacion, ni de las politicas sociales. Estas siguen sin estar marcadas por una
efectiva transversalizacion de la perspectiva de género. Ademas, cuando se evalian
los logros educativos respecto al género (que sigue viéndose como asunto de mujeres)
lo que continda midiéndose son solo los indicadores de acceso (paridad, rezago,
eficiencia terminal, desercion, analfabetismo y magnitud de la matricula) y no hay
manera de conocer qué tanto se ha incidido en las entranas de los procesos
educativos en las escuelas a favor de una educacion mas igualitaria, pues no se

produce informacion confiable ni precisa al respecto.86

% Noriega Chavez, Margarita, op. cit., p. 215.

8 \/éase al respecto el documento “Mujer y educacién en México” presentado por la entonces directora de
educacién comunitaria del CONAFE, Rosalinda Morales Garza, en el marco de las | Jornadas de cooperacion
en Iberoamérica sobre género y educacion realizadas en Guatemala del 10 al 14 de julio de 2006. Disponible
en el sitio http://www.oei.es/genero/documentos/mex/Mexico.pdf (consultado el 23 de septiembre de 2008).
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Indicadores de cobertura y acceso
Justamente por lo mencionado en el parrafo anterior, aqui también nos enfocamos a

exponer sélo algunos indicadores acerca de la situacion de la oferta educativa, asi
como de la cobertura y el acceso del sistema educativo en sus diferencias por sexo. A
través de ellos se puede observar que, si bien los notables avances conseguidos en el
sistema educativo contindan ampliandose, esto ya no ocurre al mismo ritmo y de
hecho puede que se pongan en riesgo de seguir aplicandose el mismo tipo de
politicas. Ademas las diferencias entre hombres y mujeres persisten, mayoritariamente

en contra de estas Ultimas.

El gasto en educacion: incremento del gasto privado
Existe una abundante bibliografia que indaga en torno a las vicisitudes del

financiamiento a la educacion durante las Ultimas décadas en nuestro pais. En la
mayoria de los estudios se presenta la proporcion del gasto en educacion con respecto
al PIB como indicador de la magnitud y la importancia que a lo largo del tiempo este
rubro adquiere para el Estado. Mas alun cuando desde hace anos es consenso en el
nivel internacional que el gasto educativo no puede ser inferior al 8% del PIB; lo cual
incluso fue elevado a rango juridico en México recientemente, pues ya se encuentra
sancionado en el articulo 25 de la Ley General de Educacion. Esta norma parece ser
tomada mas bien como una meta lejana por los gobiernos y no ha sido acatada hasta
ahora.

Pese a ello, de acuerdo a datos oficiales, en los Gltimos veinte anos el gasto
nacional en educaciéon como proporcion del PIB si ha ido en tendencia ascendente.
Segun datos del INEGI, en 1988 dicha proporcion era del 3.4%, en 1991 de 4.3%, en
1994 de 5.4%, para descender en 1995 a 4.9%. En la segunda mitad de la década de
los noventa el gasto se recuperé ligeramente y retomé el franco ascenso a partir de
2000, cuando esa cifra alcanzaba el 6.4%. Para el 2005 ya representaba el 7.1% del
PIB.87

En esta evolucion sobresale el significativo aumento del gasto privado; tan sélo
de 1992 a 2001 éste crecié en un 433 por ciento, mientras que el gasto publico lo

hizo apenas en un 20 por ciento. Asi tenemos que mientras en 1992 el gasto privado

8 INEGI, México en el siglo XX, p. 127. INEGI, Estadisticas educativas de hombres y mujeres 2000, p. 270.
INEGI, México hoy 2007, p. 92.
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en educacion representaba alrededor el 0.3% del PIB, para 1996 ya representaba el
1%, en 2001 el 1.25% y en 2004 aproximadamente el 1.52%.88 Queda claro con estas
cifras que, pese a la magnitud de este incremento, el gasto publico sigue siendo
mayoritario, a diferencia de lo ocurrido en el rubro de salud, como examinamos mas
arriba.

Sin embargo, es evidente que los propédsitos de la descentralizacion
emprendida con la reforma de 1992-1993 no se han cumplido cuando menos en el
ramo del gasto. La mayor parte del gasto publico sigue siendo cubierto por la
federacion (cerca de 4.1% con respecto al PIB en 2000 y alrededor de 4.5% en 2004)
y sblo una porcion muy pequena corresponde a las aportaciones de las entidades
federativas (0.88% en relacion al PIB en 2000 y 1.01% en 2004) y los municipios (un
infimo 0.01% con respecto al PIB de 2000 a 2004).8°

Por otra parte, este avance en el gasto nacional en educacién encubre varios
fendmenos preocupantes. En primer lugar el hecho de que la mayor parte del gasto
publico en educacion siga siendo destinado a gasto corriente y s6lo una minima
porcion es asignada a inversion. Asi, por ejemplo, en 2001 solo el 2.8% del
financiamiento publico fue gasto de capital, lo cual contrasta notablemente con la
situacion de otros paises como Japdn o Estados Unidos donde la proporcion del gasto
de capital es de entre dos y media y cuatro veces mayor que en México.°°© Ademas, en
educacion basica la mayor parte del gasto corriente se utiliza para el pago de salarios.
De ese modo, no sélo la creacion de nueva infraestructura queda rezagada, sino que la
ya existente se ve progresivamente deteriorada por el uso y la falta de mantenimiento
pues no hay recursos suficientes; lo cual en la practica justifica el que subsistan las
“donaciones” o “cooperaciones” que los padres de familia tienen que erogar para que
la escuela donde estudian sus hijos tenga las condiciones minimas de funcionamiento.

En segundo lugar, hay quienes han llamado la atencion acerca de un
persistente subejercicio del gasto publico. Tan sélo de 2001 a 2004 tal subejercicio
ascendio a aproximadamente 2 mil millones de pesos; situacién alarmante en un pais

donde las necesidades y los rezagos educativos son tan grandes y donde incluso se ha

8 |opez Suarez Adolfo, et al, op. cit., pp. 242-243. SEP, Sistema de indicadores educativos de los Estados
Unidos Mexicanos. Conjunto bésico para el ciclo escolar 2004-2005, p. 62.

8 SEP, op. cit., p. 62.

% Escobar Chavez, Mario, op. cit., p. 170.
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llegado a afirmar que la educacién se encuentra en una crisis estructural justamente

abonada por la aplicacion de las politicas de raigambre neoliberal.91

Recursos materiales y humanos
En un sentido global se ha registrado un aumento constante en el niUmero total de

escuelas y docentes en el sistema educativo mexicano. La cantidad de escuelas ha
pasado de 121,491 en el ciclo escolar 1980-1981 a 159,968 en 1990-1991,
218,080 en 2000-2001 y 238,003 en 2005-2006.92 Sin embargo ha sido significativa
la caida en el ritmo de crecimiento del nimero de escuelas, en especial en el nivel
basico. Asi, las tasas de crecimiento de las escuelas de nivel basico, medio y superior
pasaron de 6.5%, 10.9% y 8.8% respectivamente entre 1970 y 1980, a 4.2%, 9.9% y
9.1% entre 1980 y 1990, y 3.5%, 5.2% y 6.8% entre 1990 y 1998.93 Tal caida
corresponde al inicio de los drasticos recortes presupuestales en educacion y a su
recuperacion en los noventa, pero sin aumento en el gasto de capital.

No obstante, esta situacion no hizo retroceder el nimero de escuelas por cada
mil habitantes; muy probablemente debido a la simultanea reducciéon en la tasa de
crecimiento poblacional que habia iniciado a fines de los anos setenta. Mas auln, se
advierte un ligero aumento en este indicador en los Ultimos anos, lo cual se encuentra
ligado mas al impulso a la educacién privada que a la expansion de la educacion
publica (Grafica 4.3). Esto es mas evidente en el nivel superior donde incluso a partir
de 2003 encontramos que es mayor la cantidad de escuelas privadas (2,340) que de
escuelas publicas (2,245). Recientemente en ese nivel se registra ademas una
disminucion en el nimero de escuelas publicas (de ser 2,503 en 2005 a 2,473 en
2006), mientras continlan apareciendo mas escuelas privadas (dando un total de
2,766 en 2006).

% Oficina del Alto Comisionado de la Naciones Unidas para los Derechos humanos, Derechos humanos de
las mujeres..., pp. 56 y 57.

% En todos los casos en que se cita en ndmeros absolutos la cantidad de escuelas, docentes y alumnos se hace
referencia a datos obtenidos en Estadistica histérica del Sistema Educativo Nacional de la SEP, disponible en
el sitio: http://www.dgpp.sep.gob.mx/Estadi/NACIONAL/index.htm (consultado el 24 de agosto de 2008).

% INEGI, Indicadores sociodemogréficos..., p. 131.
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Grafica 4.3 Numero de escuelas por cada 1000 habitantes en México
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Fuente: Para los anos, 1980, 1990 y 1997: INEGI, México Siglo XX (Panorama estadistico), p.
125. Para 2000, 2003 y 2006: célculos propios con base en las proyecciones de poblaciéon de
CONAPO disponibles en su sitio web: www.conapo.gob.mx (consultado el 15 de agosto de
2008) y Estadistica Historica del Sistema Educativo Nacional disponible en el sitio
http://www.dgpp.sep.gob.mx/Estadi/NACIONAL/index.htm (consultado el 24 de agosto de
2008)

Por otra parte, la cifra de docentes también registra un aumento constante en

todos los niveles educativos, y de hecho su nimero total practicamente se duplicd
entre 1982 y 2006, al pasar de 873,393 a 1, 694,166. Asimismo, existe una
disminucion progresiva en el promedio de alumnos por docente, aunque adn no se
alcanzan niveles como los de otros paises de América Latina y Europa (Cuadro 4.10).
En un sentido global este indicador ha pasado de 23 alumnos por maestro en 1990, a
20 en 2000y 19 en 2005 en México

Cuadro 4.10 Relacién alumnos/maestro 2005, comparativo internacional

Pais Preescolar | Primaria | Secundaria
Alemania 12.0 14.0 14.0
Argentina 24.0 17.0 17.0
Brasil 18.0 21.0 16.0
China 23.0 18.30 17.0
Espana 14.0 14.0 11.0
Estados Unidos | 17.0 14.0 15.0
Japén 28.0 19.0 13.0
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29.0
34.0

28.0 18.0
36.0 31.0

México

Sudafrica

Para Argentina los datos corresponden a 2003. Para Sudafrica y Brasil a 2004.
Fuente: Sitio del INEGI:
http://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=medu29&s=est&c=3297
(consultado el 29 de septiembre de 2008).

Hay que hacer notar que este indicador nos remite a una mejora en los

procesos dentro del aula, pues habla de la posibilidad de que el docente brinde una
mejor atencion a los alumnos. Sin embargo, también debemos tomar en cuenta que
ese dato global puede no ser muy exacto para reflejar la situacion concreta de miles de
escuelas en el pais, donde el promedio de alumnos por profesor puede ser mucho
mayor 0 menor.

Por dltimo, no deja de llamar la atencion que, aunque las escuelas privadas van
expandiéndose en mayor proporcion que las publicas, el nimero de docentes sigue
siendo mayor entre estas (ltimas. Y esto resulta todavia mas llamativo en el nivel
superior, considerando que la cantidad de escuelas privadas de hecho ya rebasé a las
escuelas publicas. Asi, para 2006 habia 167, 781 docentes laborando en escuelas

publicas y 106, 837 en escuelas privadas.

Freno en el crecimiento de la cobertura
De la mano con la desaceleracion de la tasa de crecimiento de las escuelas se

encuentra la reduccion del ritmo de crecimiento de la matricula escolar también a
partir de la década de los ochenta. Mientras la matricula practicamente se duplicd
entre 1970 y 1980, sélo crecié 17% entre 1980 y 1990, al pasar de 21, 464,927 a
25, 091,966 alumnos. De 2000 a 2006 la matricula aument6 sélo 11.25% al pasar de
29,621,175 a 32, 955,143 alumnos

La idea de que esta disminucion en el rimo de crecimiento de la matricula es
atribuible simple y llanamente al descenso de la tasa de crecimiento de la poblacion
seria valida siempre y cuando a estas alturas ya se hubiera alcanzado el 100% de la
cobertura del nivel basico de educacion, tanto para hombres como para mujeres. Sin
embargo, las estadisticas oficiales nos dicen otra cosa, pues todavia casi el 7% de los
ninos y de las ninas de entre 6 y 14 anos se encuentran fuera del sistema educativo
(Grafica 4.4).
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Grafica 4.4 Porcentaje de la poblacion de 6 a 14 anos que asiste a la escuela por sexo,

1990-2005
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Fuente: Para 1990 y 1995: INEGI, Mujeres y hombres en México, (1997), p. 90. Para 2005:
calculos propios con base en datos de INEGI, Mujeres y hombres en México (2007), p. 205.
Empero, si es de destacar como ha venido cerrandose la brecha entre hombres

y mujeres —que era desfavorable a éstas— respecto a la asistencia a la escuela en el
nivel basico. Aun asi, tampoco hay que perder de vista las desigualdades que existen
entre las entidades de la federacion. En ese sentido, mientras en el Distrito Federal
96.3% de los ninos y 96.5% de las ninas de entre 6 y 14 anos asiste a la escuela, en
Chiapas sblo 89.7% de los nifos y 87.4% de las ninas. Y de hecho en ambos casos hay
una disminucion en los porcentajes tanto de ninos como de ninas a partir de los 12

anos.%

El analfabetismo a la baja
Ha continuado la tendencia a la baja en este indicador (Grafica 4.5). Sin embargo la

brecha de género continlla manteniéndose en perjuicio de las mujeres; aun cuando es
entre ellas que se ha registrado una disminucion mas significativa (de mas de diez

puntos porcentuales).

% Evidentemente que en este, como en otros indicadores que ilustraremos a continuacién, no es casual que los
estados con mayores rezagos educativos entre hombres y mujeres, pero en especial entre estas Gltimas sean
aquellos con mayor presencia indigena, dado que “Las nifias indigenas concentran todas las desventajas de la
pobreza: la subordinacion generacional, la desigualdad de género y la discriminacion étnica. Estos factores
detienen de manera significativa el desarrollo educativo de las nifias, mucho méas que el de los nifios varones
de su misma edad y pertenencia étnica”, Bonfil, Paloma “Nifias e indigenas: Desigualdad en los sistemas de
educacidn en México” en Sichra, Inge (comp.), Género, etnicidad y educacién en América Latina, pp. 34-35.
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Ademas, todavia no se alcanzan niveles tan bajos como los de paises
latinoamericanos como Cuba (s6lo 0.2% de los hombres y de las mujeres de 15 anos y
mas es analfabeta) o Argentina (s6lo 2.8% de hombres y mujeres entra en esa

condicion).95

Grafica 4.5 Porcentaje de analfabetismo de la poblacion de 15 afios y mas por sexo,

1980-2005
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Fuente: Para 1980: céalculos propios con base en datos de INEGI, Estadisticas historicas de
Meéxico, p. 101. Para 1990 a 2005: INEGI, Mujeres y hombres en México, (2007), p.231.
Por otro lado, como ocurre con otros indicadores, también aqui se presentan

diferencias importantes entre regiones. Los polos extremos de la desigualdad son
Chiapas y Nuevo Ledn. En Chiapas el analfabetismo se encuentra muy por encima de
la media nacional: alcanza a 16.2% de los hombres de 15 afosy mas y a 26.1% de las
mujeres. En cambio, en Nuevo Ledn son analfabetas sélo el 2.4% de los hombres y el
3.1% de las mujeres. La situacibn mayormente desfavorable de las mujeres a este
respecto prevalece en todos los estados de la republica, excepto en Sonora y Sinaloa,
donde la proporcion de mujeres analfabetas es ligeramente menor a la de los

hombres.9%6

% Organizacion Panamericana de la Salud, op. cit., p. 6.
% INEGI, Muijeres y hombres en México, (2007), p. 233.
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Aumentan los niveles de escolaridad promedio pero con desigualdad
Otro indicador que muestra un avance es el de la escolaridad promedio de la poblacion

(Grafica 4.6); aunque, como en el caso del analfabetismo, las mujeres siguen en
desventaja respecto a los hombres y también hay distancias abismales entre regiones.
En ese sentido, encontramos que mientras en Chiapas la escolaridad promedio de
hombres y mujeres es de 6.6 y 5.6 anos, respectivamente, en el Distrito Federal es de

10.5 anos para los hombres y 9.8 anos para las mujeres.

Grafica 4.6 Promedio de escolaridad de la poblacion de 15 afios y mas por sexo en
México, 1990-2005
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Fuente: INEGI, Mujeres y hombres en México, (2007), p. 220.
Por otro lado, como parte de este aumento en la escolaridad promedio de

hombres y mujeres se encuentra también el fendmeno de la progresiva feminizacion
de la matricula en los niveles medio superior y superior, que viene presentandose
desde los anos setenta, de la mano con el proceso de la llamada “masificacion” de las

Universidades.®”

Algunos indicadores de aprovechamiento
Frente a estos datos que en su gran mayoria evidencian una situaciébn mas

desventajosa de las mujeres respecto al acceso a la escuela, estan otros que hablan

de resultados mejores entre las mujeres que entre los hombres, pero ya al interior de

%7 Véase: Sanchez Olvera, Alma Rosa, “La educacion de las mujeres ante el umbral del siglo XX1” en
Gonzalez Marin, Ma. Luisa (coord.), op. cit., pp. 135-166.
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la vida escolar, en el aprovechamiento. Asi, entre las mujeres se presentan en menor
medida la desercion y la reprobacion, y una mayor eficiencia terminal en todos los
niveles educativos (Cuadro 4.11). En algunos indicadores la diferencia es enorme,
como en el de la reprobacién en secundaria, donde la proporcion de hombres que
reprueban es casi el doble de la de mujeres. De cualquier manera no habria que
subestimar estos indicadores que, en contraste con aquellos que nos muestran las
mayores dificultades de las mujeres para acceder al sistema educativo, advierten de
situaciones mas adversas para los varones en el transcurso de sus estudios. En ambos
casos nos encontramos frente a obstaculos en el ejercicio del derecho a la educacion

para ambos géneros.

Cuadro 4.11 Porcentaje de desercion, reprobacion y eficiencia terminal por sexo y por
nivel educativo, 1997-2004

Indicador 1997 2004

Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres
Desercion
Primaria 2.6 2.2 1.6 1.2
Secundaria 11.4 7.9 9.1 5.7
Profesional técnico | 33.3 24.5 28.5 234
Bachillerato 20.4 14.8 19.0 13.4
Reprobacion
Primaria 8.4 6.1 5.7 3.6
Secundaria 28.2 16.2 24.5 12.4
Profesional técnico | 36.7 25.5 28.9 20.9
Bachillerato 46.1 37.1 41.5 31.9
Eficiencia terminal
Primaria 84.2 85.6 88.8 91.3
Secundaria 69.8 78.1 73.9 83.1
Profesional técnico | 34.5 44.9 42.9 50.4
Bachillerato 53.8 64.0 541 65.2

Fuente: INEGI, Mujeres y hombres en México, (2007), pp. 249, 241y 253.

Asi, tras la reforma educativa el panorama de la educacién como derecho

presenta matices contradictorios por género (asi como entre otros grupos sociales
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y entre estados). Es de suponerse que muchos de los logros obtenidos y
extendidos en las Ultimas décadas en este rubro se deban mas a la inercia
sentada por la dinamica precedente en el sistema educativo, que en si a las
politicas neoliberales, en vista de que éstas, aunque incluyen los programas
compensatorios para atender a las poblaciones marginales, por otro lado reducen
el presupuesto publico destinado a sostener y ampliar el sistema educativo.
Ademas, el mayor impulso al sector privado representa una diferencia no sélo
cuantitativa —ya de suyo significativa, segun hemos visto—, sino también
cualitativa muy importante; de hecho crucial para la construccion de la ciudadania,
en términos el tipo de ideologia que suele traer aparejado, como advertiamos en la
introduccién de este somero andlisis de las condiciones legales, institucionales y

de participacion en el derecho a la educacion en nuestro pais.
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CONCLUSIONES

La revision de la trayectoria histérica de los derechos sociales de trabajo, seguridad
social, salud y educacion a la luz de los tres ejes definidos (legal, institucional y de
participacion), nos lleva a afirmar que la construcciéon de ciudadania social de mujeres
y hombres en México ha seguido caminos divergentes a lo largo del tiempo, si bien en
ciertos aspectos ha presentado algunas tendencias similares desde el inicio de la
puesta en marcha del proyecto neoliberal. Dentro de una vision global de esas
tendencias se puede afirmar que, asi como los derechos sociales y la
desmercantilizacion propios y caracteristicos de la ciudadania social supusieron una
ruptura en el proceso de construccion de la ciudadania, ahora el ataque a los derechos
sociales en el Estado Neoliberal implica otro cambio, otra ruptura en el seno del pacto
social que estructura al propio concepto y practica de la ciudadania.

Bajo el proyecto neoliberal se realiza un replanteamiento del Estado y de su
papel en la economia y la sociedad. Por tanto, se altera directamente el contenido de
la ciudadania, asi como las condiciones de posibilidad de su construccion y de la
accion de los ciudadanos. Nuestra aproximacion a la ciudadania social nos sugiere que
esa reconfiguracion se ha dado hacia la precarizacion de las condiciones de vida de
los ciudadanos, hacia un menosprecio de sus derechos sociales en aras del ejercicio
de los derechos civiles, politicos y sociales de unos cuantos, bajo una nueva
deificacion del mercado como mecanismo de asignacion y distribucion de recursos en
la sociedad.

En ese panorama, las ciudadanas y los ciudadanos salen perdiendo al ver
erosionadas las estructuras (que ciertamente eran desiguales, débiles, no
consolidadas en el caso de nuestro pais) a través de las cuales podian ejercer o
aspirar a ejercer sus derechos sociales en los tiempos del siempre inacabado Estado
Social mexicano.

Ahora bien, en México, como en otros paises, con el neoliberalismo no sélo se
desmantelan esas estructuras que aln de forma limitada pero en expansion
soportaban los procesos de desmercantilizacion propios de la ciudadania social, sino
gue se promueve su opuesto: la mercantilizacion, y con ella la privatizacion del riesgo y

de la pobreza (al considerarlas no ya un asunto concerniente a lo social, sino
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esencialmente de responsabilidad individual). Este punto queda claro al asomarse a la
situacion de los derechos sociales que elegimos para nuestro estudio.

Asi, observamos en el caso de los derechos laborales como es que a pesar de
no existir todavia una reforma legal en sentido expresamente neoliberal, las medidas
flexibilizadoras (precarizadoras) de las condiciones laborales han estado al dia desde
principios de la década de los ochenta. México, a diferencia de otros paises igualmente
marcados por el neoliberalismo, conserva en su legislacion laboral los principios
basicos de proteccion de los derechos de las y los trabajadores que surgieron con el
Estado de Bienestar. No obstante, las fallas de origen en el diseno legal e institucional
han sido factores importantes que de manera persistente han permitido el
solapamiento de la violacion sistematica de los derechos laborales por parte de los
empleadores, tanto antes como durante la época neoliberal; lo cual a la postre ha
hecho que las reformas juridicas profundas al articulo 123 constitucional y a la LFT no
sean tan urgentes o indispensables para la aplicacién de las medidas neoliberales.
Han bastado estas lagunas legales e institucionales, asi como la exclusion de la clase
trabajadora como interlocutora y su derrota repetida en la negociacion en torno a los
contratos colectivos de trabajo para conseguir una flexibilizacion laboral de facto.

En el ambito de la seguridad social, el panorama no es muy distinto. Es mas,
pudimos determinar que las dificultades experimentadas durante las décadas
recientes en el campo del derecho a la seguridad social derivan parcialmente de las
cada vez mas precarias condiciones del mercado laboral. Sin embargo, a esto hay que
anadir el hecho de que la seguridad social si ha sido objeto de importantes reformas
que se enmarcan claramente en el proyecto neoliberal.

En esencia se trata de reformas orientadas a ponerle fin al caracter solidario,
universalista, integral, publico, obligatorio, igualitario y subsidiario con el que habia
surgido la seguridad social no s6lo en México, sino también en otros paises. El primer
blanco fue el IMSS, como la principal institucion de seguridad social, y en especial su
sistema de pensiones. La individualizacion del riesgo a partir de la creacion de las
cuentas individuales administradas por empresas privadas (Afores); la ausencia de
una perspectiva de género en la formulacion de las reformas; la acentuacion de la
fragmentacion de la poblacion segln la cantidad y calidad de beneficios a los que

tiene acceso, son algunas de las notas caracteristicas de la aplicacion de las reformas.
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Si a ello sumamos la insuficiente cobertura agudizada por el aumento de los empleos
informales y el freno a la expansion de las instituciones de seguridad social, el cronico
problema de desfinanciamiento de estas instituciones que no se ha atendido de raiz
(con su consecuente insuficiencia de recursos fisicos y humanos), el resultado es una
situacion regresiva en este derecho social, para mujeres y hombres y, por tanto, para
la construccion de su ciudadania social. Situacion que no sélo no ha sido resuelta por
las reformas neoliberales, sino que incluso se ha visto agudizada, como pudimos
examinar a la luz de diversos indicadores.

Ligado a los inciertos vaivenes de la seguridad social se encuentra el ambito del
derecho a la salud que ha resultado directamente afectado por el deterioro de las
condiciones de organizacion y operacion de las instituciones de seguridad social.
Aunado a esto, el terreno de la salud también ha sido objeto de reformas desde los
inicios de la era neoliberal en México.

Como queda explicado en paginas anteriores, a primera vista |la
constitucionalizacion (tardia) del derecho a la salud en 1983 parecia una buena senal
en cuanto a la situacion de reconocimiento y garantia de este derecho social. Sin
embargo, el propio texto de la ley, asi como las medidas implementadas para la
creacion del Sistema Nacional de Salud, dejaron clara la intencion privatizadora y
mercantilizadora de la reforma. Esto, una vez mas, se muestra en sentido contrario a
la desmercantilizacion que subyace a la ciudadania social.

En cuanto a los indicadores relativos a este derecho social, pudimos constatar,
muy en el sentido de la mercantilizacion, la disminucion del gasto publico paralela al
aumento del gasto privado en el sector. Un problema que atane directamente a la
salud como derecho social es que la mayor parte de esos recursos privados son el
llamado “gasto de bolsillo” que en muchos casos deviene “gasto catastrofico” para las
familias. Los gobiernos neoliberales no han sido ciegos a este problema y han buscado
paliarlo mediante programas como el Seguro Popular. Sin embargo, vimos que
programas de este tipo no hacen sino reafirmar las desigualdades en el acceso a los
servicios de salud entre la poblacion, ademas de que no generan derechos de
ciudadania, sino simplemente prestaciones susceptibles de un uso clientelista.

Por otro lado, como resultado del deterioro del gasto publico, observamos que

ha sido inevitable la progresiva insuficiencia de los recursos fisicos y humanos con los
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que cuentan las principales instituciones de salud para prestar sus servicios. Asunto
que, ademas, se vuelve mas dramatico si lo analizamos por regiones.

Respecto a las condiciones de salud de mujeres y hombres es mas dificil
seleccionar indicadores significativos e identificar una tendencia inequivoca, dada la
cantidad, complejidad y diversidad de la informacion al respecto. A manera de
ilustracion, vimos que persisten condiciones contradictorias y desiguales entre ambos
géneros; aunque en un estudio como el presente es dificil evaluar de manera
concluyente las repercusiones del neoliberalismo en este aspecto del derecho a la
salud. Lo mas que podemos sugerir es que el cambio epidemiolégico observado en las
Ultimas décadas representa nuevos problemas ante los cuales el proceso
mercantilizador impulsado desde el Estado neoliberal no parece plantear soluciones
efectivas ni con enfoque de género.

Por Gltimo, en cuanto al derecho a la educaciéon encontramos que también ha
sido objeto de profundas transformaciones en el marco del neoliberalismo. Al analizar
el modelo de modernizacion educativa neoliberal advertimos que se presenté desde
los anos ochenta en los planos legal e institucional en un doble sentido: hacia la
mercantilizacion (privatizacion) de los servicios y la reduccion del gasto publico (de la
mano con la descentralizacion), y hacia la modificacion de los contenidos curriculares
para hacerlos mas acordes a la ideologia neoliberal. Ambos sentidos implican un giro
trascendental en la educacion como derecho social.

El camino hacia la mercantilizacion se dio a través del aumento del gasto
privado; pero a diferencia de la salud, siguid prevaleciendo el gasto publico y la
descentralizacion no tuvo el avance que se buscaba. Con todo, la privatizacion tuvo
mucho éxito, en especial en el nivel superior, donde mostramos que incluso el nimero
de escuelas privadas ha sobrepasado al de las publicas.

Se registraron fenémenos contradictorios en este rubro, como avances en la
escolarizacion, en el abatimiento de los indices de analfabetismo, o el aumento de
escuelas por cada mil habitantes. Sin embargo, también destaco el freno en el
crecimiento de la cobertura, el poco gasto de inversion y datos poco concluyentes
respecto al nimero de profesores. Algunos de los avances, ademas, continGan

reflejando problemas importantes de desigualdad por regiones y de género.
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Por otra parte, en un sentido global consideramos que la diferenciacion por
género de los cambios causados por el neoliberalismo en los derechos sociales de las
y los ciudadanos mexicanos se debe a cuando menos tres factores:

a) Los procesos de construccion de ciudadania social previos al Estado

Neoliberal.

b) Los tipos de transformaciones que se han presentado con mas o menos
fuerza y de distinta manera en diversas areas relacionadas con los derechos
sociales, donde mujeres y hombres tienen posiciones y papeles sociales
distintos.

c) La institucionalizacion y desarrollo de la perspectiva de género en el seno

mismo del Estado Neoliberal, asi como sus alcances en ese marco.

a) Los procesos de construccion de ciudadania social previos al Estado Neoliberal
Como pudimos observar en el segundo capitulo de este trabajo, el itinerario de la
ciudadania ha sido notoriamente distinto entre hombres y mujeres en México, tanto en
lo que se refiere a sus aspectos mas generales, como en lo concerniente a la
ciudadania social en particular. Por un lado el sustrato histérico de relaciones sociales
de género siempre se ha perfilado en un sentido que deja en posicion subordinada a
las mujeres en la gran mayoria de los ambitos sociales (instituciones, leyes, relaciones,
practicas cotidianas). Por otro, y a partir de ese sustrato, desde el momento en que
puede decirse que arrancd el proceso de construccion de ciudadania propiamente
dicho (hacia el siglo XIX en tanto se constituia a su vez el Estado mexicano) se realizé
bajo la concepcion liberal, la cual, segin hemos hecho constar, establece una
distincion entre lo puablico y lo privado que implica la exclusion automatica de las
mujeres del campo de la ciudadania en virtud de las funciones que socialmente se les
ha asignado al interior de instituciones como la familia; dichas funciones en la tonica
liberal son vistas como “naturalmente femeninas” y ajenas (incluso contrapuestas) a lo
que se necesita para tener y ejercer el estatus de ciudadano (el cual para los liberales
“no tiene familia”, como sintetiza Jeanine Andersen).

No obstante, también hemos podido constatar que, aunque en principio el
proceso de construccion de ciudadania presentd un sentido claramente androcéntrico,

eso no quiere decir que abarcara a todos los hombres en su conjunto. A lo largo del
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siglo XIX las distintas disposiciones legales e institucionales oscilaron entre el
reconocimiento de la universalidad (masculina) de los derechos civiles y politicos, y su
sesgo hacia algunos grupos privilegiados. El triunfo final del liberalismo en la segunda
mitad del siglo XIX marco el triunfo también de la posicion “universalista” respecto a
los derechos ciudadanos. Dicha posicion, aunque no incluia a las mujeres, sent6 las
bases para que éstas argumentaran cada vez mas en torno a la exigencia del
reconocimiento de sus derechos politicos, pero también civiles y sociales.

El siglo XX iniciaria con la lucha que llevaria a primer plano la cuestion de los
derechos sociales al consagrarlos constitucionalmente e iniciarse un accidentado
proceso para la creacion de las estructuras juridicas, institucionales y econémicas para
establecer las posibilidades de su ejercicio, aunque de forma limitada y desigual. En
ese transito, los hombres en general ya contaban con el reconocimiento legal de sus
derechos civiles y politicos (aunque las condiciones materiales para su ejercicio pleno
no fueran las mejores en la mayoria de los casos, debido al autoritarismo
prevaleciente en el régimen y a las agudas desigualdades sociales entre clases
sociales y regiones), mientras que las mujeres aun tuvieron que organizarse para que
les fueran reconocidos esos mismos derechos.

La trayectoria de la ciudadania social a lo largo del siglo XX y hasta antes de la
conformacion del Estado Neoliberal sigui6 caminos distintos para hombres y para
mujeres. En los aspectos legal e institucional no parecia haber mayores diferencias: a
ambos se les reconocia el derecho al trabajo y a la seguridad social. A ambos aun no
les eran reconocidos como tales los derechos a la salud y a la educacion en la
Constitucion, aunque en la practica se hicieron significativos esfuerzos por establecer
las condiciones institucionales y legales necesarias para su ejercicio. No obstante, se
daba trato desigual a ambos géneros en las propias leyes e instituciones, ya que, por
ejemplo, durante mucho tiempo las mujeres no pudieron ejercer libremente su
derecho al trabajo pues debian contar con la autorizacion del marido; y en caso de
incorporarse al trabajo en el mercado formal y contar con prestaciones sociales, no
podian extender los beneficios de éstas a sus esposos, mientras que los hombres si a
SuUS esposas.

La propia dinamica histérica de las relaciones de género y la organizacion de la

division sexual del trabajo sobre todo al interior de la familia (de forma esquematica y
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general: mujeres a las tareas de cuidado en el ambito privado y los hombres al trabajo
extradoméstico remunerado en el ambito publico) marcaron el desarrollo de procesos
diferenciados de desmercantilizacion, en un sentido muy similar a lo advertido por
O’Connor, Alisa Del Re y Orloff, como analizamos en el primer capitulo. Los hombres
tuvieron mayores posibilidades de acceder al mercado de trabajo y en mejores
condiciones que las mujeres; aunque a partir de los anos 30 y 40 iniciaria un aumento
sostenido de la presencia femenina en el ambito laboral. No obstante este incremento,
es evidente que las mujeres gozaron de menores posibilidades de acceso a los
servicios desmercantilizadores como titulares via el ingreso al mercado formal de
trabajo, en primer lugar por su adn limitado acceso a esa esfera y en segundo término
por el tipo de acceso que tuvieron, siempre mas precario en cuanto a salarios y otras
condiciones laborales.

Sin embargo, ya venia gestandose un cambio importante al incrementar el
acceso de las mujeres a la educacion, lo que a la postre a muchas de ellas les iria
abriendo mayores oportunidades para participar en el trabajo extradoméstico. El
problema es que tal fendmeno no significd una reestructuracion o redistribucion de la
carga de trabajo que suponen las necesarias tareas de cuidado, que siguieron
recayendo en las mujeres dentro de la familia e incluso fuera de ella en las
instituciones que el Estado cred para prestar servicios educativos y de salud,
principalmente.

La construccion de la ciudadania social a partir de las desigualdades generadas
por la division sexual del trabajo no dejé de traducirse en mayor discriminacion y
desigualdad para las mujeres, si bien, comparativamente es innegable que hacia la
década de los setenta tanto hombres como mujeres habian avanzado de manera
notable en la consecucion de sus derechos sociales, en especial en educacion y salud,
donde se presentaron los indicadores mas espectaculares, y en segundo plano en
trabajo y seguridad social, donde el autoritarismo y la fragmentacion de los servicios
desmercantilizadores no dejaron de hacer mella en el ejercicio de estos derechos, que
fueron alcanzandose de forma desigual entre regiones, clases sociales, étnias y

géneros.
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b) Los tipos de transformaciones que se han presentado con mas o menos fuerza y de
distinta manera en diversas areas relacionadas con los derechos sociales, donde
mujeres y hombres tienen posiciones y papeles sociales distintos

Justamente en los capitulos tercero y cuarto hemos podido observar que algunos de
los primeros efectos de la aplicacion del modelo neoliberal se hicieron sentir de
inmediato en el ambito laboral, en particular en los salarios, cuya pérdida de poder
adquisitivo ha persistido e incluso se ha agudizado desde fines de la década de los
setenta en que empez6 a hacerse efectiva la politica de “topes salariales”. Esta
medida, que a la fecha continla aplicAndose con resultados desastrosos para las
condiciones de vida de las y los trabajadores, ha representado en la practica un
estimulo para que mayor cantidad de mujeres participen en el trabajo extradoméstico
ante la insuficiencia de los ingresos aportados por los hombres. Sin embargo, dicha
participacion ha sido en condiciones muchas veces aln mas precarias que las de por
si afectadas condiciones laborales de los hombres, tanto por el hecho de que las
mujeres contindan recibiendo menores salarios, como por su insercibn mas
desprotegida al mercado laboral y por el hecho de que las tareas de cuidado contintan
estando bajo su responsabilidad en la familia, debido a que la division sexual del
trabajo no se ha modificado realmente.

Por otro lado, junto con las primeras regresiones en el campo de los derechos
laborales, se presento, I6gicamente, una situacion mas dificil para la seguridad social
gue comenzo a verse saturada y sin recursos.

En términos de género una consecuencia importante de tal retroceso esta en
gue aquellas actividades que ya absorbia el Estado en el campo del bienestar social
(asociadas a tareas de cuidado) regresaron a ser responsabilidad exclusiva de muchas
familias, las cuales asumieron tal costo sobre todo a expensas de las condiciones de
vida de las mujeres que han vuelto a asumir esas tareas en condiciones aln mas
precarias. Ademas, dichas reformas tampoco se han planteado sobre la base de un

cuestionamiento profundo a la division sexual del trabajol, sino simplemente se trazan

! Lo cual implicaria una basqueda de igualdad entre hombres y muijeres, y en consecuencia supondria la
formulacién de medidas que contemplen a ambos, tanto en el terreno del trabajo extradoméstico, como en el
ambito privado, donde poco se ha hecho por promover la participacion de los hombres en el trabajo
domeéstico. Asi, continla prevaleciendo la idea sefialada por Alisa del Re acerca de que se piensa que la
actividad de las mujeres es multiforme, por lo que se busca que ellas compatibilicen tareas de cuidado en el
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el objetivo de conseguir una “sustentabilidad financiera”, olvidando asi la finalidad
mas importante de ser un mecanismo de redistribucion de recursos y mitigar las
desigualdades sociales (que pueden ser no sélo de tipo socioeconémico o de clase
social, como hemos insistido).

Ya desde los inicios de la aplicacion del modelo neoliberal también las areas de
salud y educacion resintieron el rigor de la aplicacion de las politicas neoliberales.
Mujeres y hombres han resultado claramente afectados por tales medidas, y en
muchos sentidos son ellas quienes han sufrido en mayor grado esos retrocesos de los
procesos desmercantilizadores en salud y educacion, como en otros ambitos. Sin
embargo, esto no es absoluto e incluso hay indicadores que les resultan mas
favorables que a los hombres; situacion que no podemos ignorar si es que realmente
asumimos una perspectiva de género. Ejemplo de ello son la mayor proporcion de
mujeres que de hombres de la PEA protegidas por algiin esquema de seguridad social,
la persistencia de mejores indicadores de esperanza de vida y aprovechamiento
escolar entre las mujeres y una ligera mayor cobertura que existe entre las ninas de 6

a 14 anos que entre los ninos de ese rango de edad.

¢) La institucionalizacion y desarrollo de la perspectiva de género en el seno mismo del
Estado Neoliberal, asi como sus alcances en ese marco
La perspectiva de género ha sido un factor nuevo que ha puesto sobre la mesa (en el
ambito gubernamental, en los medios de comunicacion, en los movimientos sociales,
en los partidos politicos, en la academia y en la produccion cientifica) diversas
situaciones de desigualdad entre mujeres y hombres y por tanto, gracias a su
institucionalizacion, en las politicas sociales ha habido algunos cambios en los
enfoques y en el reconocimiento de problemas que antes no eran tomados en cuenta.
En particular la perspectiva de género ha contribuido a hacer visibles en la escena
publica a las mujeres y sus necesidades.

Sin embargo, por diversas causas la institucionalizacion de la perspectiva de
género no ha coadyuvado demasiado a la atencion de los problemas de fondo que

conciernen a las desigualdades de género y a través de ella diversos actores se han

ambito doméstico con su trabajo en el mercado laboral; mientras que en el caso de los hombres su actividad se
da justamente en el trabajo extradoméstico, de modo que su vida familiar, privada, se subordina a él.
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limitado a centrar sus esfuerzos en asuntos “culturales” y de violencia de los hombres
contra las mujeres, sin tomar en cuenta las condiciones materiales, estructurales que
reproducen aquellas desigualdades.

¢Cuales son esas causas? ldentificamos cuando menos cuatro: 1) la falta de un
compromiso real y un respaldo material a la transversalizacion de la perspectiva de
género en las politicas publicas (no sélo en las llamadas politicas sociales); 2) las aln
persistentes reticencias de diversos sectores sociales para aceptar y participar en los
cambios que en la organizacion social y en especial en las familias suponen la
construccion de relaciones igualitarias entre mujeres y hombres; 3) la extraccion social
e incluso étnica de muchas de las feministas que han ocupado espacios de decision y
asesoria en materia de género (académicas blancas y de clase media), lo cual ha
representado un sesgo pues dificilmente se dejan oir las voces de mujeres de las
clases subsumidas o de grupos indigenas y campesinos en esos espacios, y 4)que tal
proceso de institucionalizacion ha ocurrido justo en el seno del neoliberalismo y ha
estado sobredeterminado por €l en varios sentidos, como lo explican Miriam Lang y
Ana Alicia Solis, a quienes citamos en el tercer capitulo de este trabajo.

Bajo esas consideraciones es l6gico suponer que, pese al avance que en el
terreno legal, institucional y de algunas politicas sociales se ha impulsado con el
desarrollo e institucionalizacion de la perspectiva de género para la construccion de la
ciudadania social de las mujeres, puede decirse que su contribucion es todavia pobre y
no es integral en la medida de que sigue centrada en ver de forma mas o menos
aislada a las mujeres sin contemplar a los hombres ni las relaciones entre ambos.
Mucho menos sitla esas desigualdades de género (que de ninguna manera pueden
estudiarse de manera aislada en virtud de que los sujetos no son monoliticos, estan
constituidos por diversas posiciones de sujeto, contradictorias y cambiantes) en
relacion con otras desigualdades sociales, como las de clase, con las cuales se

refuerza y amplia.

El balance y algunas tareas pendientes
A partir de nuestro estudio, aun con sus limitaciones, en el balance de la construccion
de la ciudadania social de mujeres y hombres en el México de la crisis del Estado de

Bienestar a la puesta en practica del modelo neoliberal, queda claro, por un lado, que
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el paso del Estado de Bienestar al Estado Neoliberal trajo consigo retrocesos en la
ciudadania social de mujeres y hombres, en todos los derechos sociales, aunque en
algunos continuaron mejorando ciertos indicadores (muy probablemente mas por
inercia o por la conjuncidn con otros procesos que como “buena” consecuencia de las
politicas neoliberales). Por otro lado, la diferencia sexual en la época neoliberal sigue
siendo construida en términos de desigualdad dentro de la ciudadania social, no sélo
en el discurso de lo que es o debe ser un ciudadano —que desde ahi sigue habiendo
problemas pues poco 0 nada se ha puesto en entre dicho el modelo de ciudadano-
varon-trabajador-proveedor—, sino en sentido de que todos o casi todos los aspectos
que le dan sentido y contenido a la ciudadania social (entre ellos la parte legal,
institucional y la participacion) le son adversos a la mayoria de las mujeres, aunque en
ciertos derechos, repetimos, si se han registrado avances (nimios, aislados vy
contradictorios, segin hemos podido observar en el capitulo cuarto) en comparacién a
la situacion que se presentaba en las décadas anteriores en cada uno de esos ejes.

Por esta razon, y por el hecho de que los hombres tampoco estan en las
mejores circunstancias con respecto a las mujeres en algunas areas, no podemos
hacer juicios absolutos; y en ese sentido tampoco podemos conformarnos con afirmar
simplemente que las mujeres, todas las mujeres, se encuentran en toda relacion social
subordinadas a los hombres y en peores condiciones en la construccion de su
ciudadania social sélo por el hecho de ser mujeres. Eso no es correcto ni suficiente
para explicar la manera en que ha sido construida la ciudadania social entre ambos
géneros. Ciertamente el discurso y las condiciones de construccion de la ciudadania
social siguen siendo mas adversas para el grueso de las mujeres, aun mas que para el
grueso de los hombres; pero es necesario dar un paso mas alla después de esta
afirmacion, como hemos querido hacer en este trabajo y esperamos haber conseguido
al contemplar aspectos tan importantes como las transformaciones del Estado y la
referencia a cambios institucionales, legales y socioeconémicos mas amplios.

Sin duda quedan muchisimas tareas pendientes en este campo. Aqui no hemos
hecho mas que abrir y explorar el terreno. Necesario es continuar ampliando y
profundizando los esfuerzos por lograr una comprension mas integral de las
desigualdades de género dentro y fuera del campo de la ciudadania social. Necesario

es, en esos esfuerzos, evitar los enfoques esencialistas. En ese sentido una
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perspectiva como la de Chantal Mouffe puede resultar de gran utilidad como punto de
partida para continuar desarrollando explicaciones donde género deje de ser
equiparado a mujer, y también para que deje de verse al género de manera aislada del
resto de las condiciones y procesos historicos tanto o a veces mas determinantes en la
complejidad de la produccion y reproduccion sociales. Asimismo, hace falta articular
una perspectiva como la que hemos adoptado con un analisis de los movimientos y
procesos impulsados por los grupos sociales subsumidos. Es un paso indispensable
que falta dar, desde el estudio de la ciudadania social a la luz del género, para tener

un panorama mas completo y preciso acerca de su construccion en nuestro pais.
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