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The great social changes, which are a2 ovroduct of the glo-
bilization of the world markets and the adntion of the m
neo-liberal model, make it indispensable that all eciense
ces, varticularly tke social ones, participate in the co
ncentudalization and in the new institution&l design of -
what thhR social development will be in the XXL century.
In ordet to accomplish this tagk, it is wssential that -
studies concerning PFPublic Adminietration are involved,--
not only beciuse it is part of their natwal area af stu
dy of the dicipline, but because of the urgent need to -~
instigate 2 change in the exigting ecoromic¢ model in We-
xico, and of designing, from that basis, new choices of
social policy that replaces current ones,

Dueing to the high social costs brought about by Wiis -
same model, thege last dre operating inefficiently and -
&g well ire generating incertainty over the real caipaci-
ty mf the mexican nation to conduct the destiny of the -~
country correctly and within an order that 8% fair and -
democratic.

The main proposal of this research work argues that the -
s0 called neo-liberal model, that was imvlemented in Ne-
xico from 1983, has not been the solution to generate —-—
greater well-being 2mong the meople, On the contraty, be
cause of it,both peverty and inequality have riesen, How-
ever, one should not fail to recosnize that this stme mo
del has made very imvotrtint contributions to the reducti
on of the fiscal defecit a2nd the rate of inflation, as -

well ag the openig up of the trade and the streamlinig -
of the state. '
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INTRODUCCION

Los grandes cambios sociales, producto de la globalizacién de los mercados mundiales y
de la implantacién del proyecto neoliberal, vuelven indispensable el que todas las
ciencias, en particular las sociales, participen en la conceptualizacién y en el nuevo
disefio institucional de lo que sera el desarrollo social del siglo XXI.

Para cumplir con esta tarea, es fundamental el involucramiento de los estudiosos de la
Administracion Publica no sélo por que forma parte del campo natural de estudio de su
disciplina, sino por la necesidad urgente de plantear un cambio en el modelo econémico
vigente y de disefiar, a partir de ahi, nuevas alternativas de politica social que sustituyan
a las actuales. Estas Gltimas, debido a los elevados costos sociales arrojados por dicho
modelo, estdn operando ineficazmente y generando con ello incertidumbre sobre la
capacidad real del Estado mexicano para conducir, atinadamente y dentro de un orden
justo y democratico, los destinos de la Nacion.

Por tal motivo, los administradores ptiblicos no pueden permanecer neutrales o pasivos
ante un panorama a todas luces injusto y en donde: veintiséis millones de mexicanos
viven en condiciones de pobreza extrema; el cuarenta por ciento no tiene drenaje en sus
casas; el veinte por ciento no tiene acceso a los servicios de salud; el quince por ciento
no cuenta con agua potable; uno de cada cien nifios que ingresa a la primaria concluye la
licenciatura; uno de cada tres nifios que nacen tiene problemas de nutricién; uno de cada
cien mexicanos no sabe leer ni escribir; en /996, solo quince personas (cada una) tenian
un patrimonio superior a los mil millones de délares, por lo que su riqueza combinada
era superior al nueve por ciento del producto interno bruto y, en contraste, quince por
ciento de la poblacién sobrevivia cor un délar al dia.'

En razén a lo anterior, la propuesta fundamental del presente trabajo de tesis sostiene
que el modelo de desarrollo econdmico neoliberal vigente en el pais, cuya presencia dio
inicio en 7983 siendo presidente de México Miguel de la Madrid Hurtado, que se
consolidé en el sexenio del presidente Carlos Salinas y que permanece inalterable
hasta el dia de hoy a poco més de la mitad del mandato presidencial de Emesto Zedillo,
no ha sido la solucion para generar un mayor bienestar de la poblacion. Por el contrario,
a partir de su instrumentacién la economia mexicana se ha caracterizado por: alta
vulnerabilidad externa; desplome de los coeficientes de ahorro inversion; inequidad en
fa distribucion del ingreso; crecimiento sustancial del desempleo; menor calidad de los

! Informe sobre desarrollo humano, PNUD, 1998, México Social 1996-1998, Banco Nacional de México, (BANAMEX);
Encuesta Nacional de Alimentacién y Nutricién,/996. Instituto Nacional de Nutricion (INN). México.
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los servicios educativos y asistenciales; e, incremento de la desnutricién infantil y de la
pobreza extrema. Se sigue deteriorando la economia no exportadora y, en general, las
condiciones productivas del pais. Asimismo, continiian en ascenso la alta concentracion
del ingreso y de la riqueza nacional, asi como de la deuda interna (aunque técnicamente
no reconocida como tal; recuerdese el debate reciente sobre el Fondo de Proteccion al
Ahorro ~ FOBAPROA-) y de la ya crénica dependencia de los flujos externos de inversion.

Sin embargo, se le reconocen como acciones positivas a: la implementacién de la
apertura comercial ¢ insercion creciente de las exportaciones mexicanas en la economia
internacional; la liberalizacion de los flujos de inversién extranjera; la privatizacién de
las empresas paraestatales; la liberalizacion de los mercados financieros y de los precios
internos en la economia; asi como la privatizacién de algunos servicios de
infraestructura piblica. También se redujo el papel sobredimensionado del Estado como
rector, planificador y promotor del desarrollo econémico. Finalmente, otras de las
acciones positivas del modelo neoliberal han sido la eliminacién del déficit fiscal y el
combate a la inflacion.

Comparativamente, el balance final del modelo en materia de crecimiento, empleo,
salarios, concentracion de la riqueza y bienestar social, entre otros, ha sido negativo. Sin
embargo, cabe aclarar que la propuesta de la presente tesis no pretende volver al pasado,
por el contrario, ésta se fundamenta en que para México seria inconveniente pretender
regresar al modelo de Estado grande del tipo corporativo y ademocratico que lo condujo
a la crisis financiera de 7982 y cuyas caracteristicas son ampliamente tratada en el
capitulo dos. Como igualmente inconveniente es la adopcion, sin mas, de un proyecto
neoliberal caracterizado por la exclusion econdmica y social de las mayorias -en un pais
con elevados indices de pobreza-, aunque se encuentre mas dispuesto a la apertura
democratica que el anterior.

En los hechos, el pais estd clamando con urgencia por un modelo de desarrollo que
genere el crecimiento econdmico y los empleos que la sociedad demanda; asimismo,
que armonice de manera simultdnea crecimiento econémico con bienestar social.
Ademids, que sus decisiones descansen plenamente sobre procesos y estructuras
democraticas. Un proyecto que conciba una politica social efectiva, orientada a
fortalecer las capacidades bésicas de la poblacién; que promueva la descentralizacién y
el fortalecimiento de los estados y de los municipios; un modelo que tenga como
prioridad social el combate a la pobreza extrema. En fin, un proyecto que armonice
tradicion y modernidad, y que tenga como premisa fundamental, para el logro de todo lo
anterior, hacer valer en toda su dimensién el Estado de derecho.

Existe conciencia por nuestra parte de que pretender cambiar el modelo de desarrollo

vigente en el pais es tarea extraordinariamente dificil, no sélo por el poder que
6




representan los grupos actualmente beneficiados por €, sino también por la compleja red
de intereses de caracter internacional que se ha visto favorecida por el proceso de
globalizacién y apertura comercial y financiera mundial. En razén de ello, y en tanto las
condiciones nacionales e internacionales no favorezcan un cambio profundo del modelo,
pareciera ser que la salida més sensata para México consistiria en manejar el estrecho
margen de maniobra en materia de desarrollo social con la mayor eficiencia, eficacia y
equidad; y, al mismo tiempo, insistir en precisar nuevamente el campo de accién del
Estado mexicano en materia social, mas como producto de un ejercicio racional y
democratico, y no como en el pasado, cuando éste actué como “un producto combinado

de la tradicicn, la acumulacion y \a centralizacion™?

Asi, el reto del Estado mexicano en el siglo venidero, y por ende de los investigadores
académicos y profesionales de la administracion publica en el pais, deberd ser la
concepcion de un modelo que haga crecer nuevamente la economia al menos a la tasa
historica sostenida del 6% durante los cuarenta afios anteriores a la implantacion del
actual modelo, tasa que rebasé por mucho el porcentaje del crecimiento poblacional en
su tiempo. Sin embargo, dicho crecimiento, a diferencia de en el pasado, debera hacerse
con equidad y justicia, a fin de no repetir la historia econémica ya conocida. Asimismo,
se debera disponer de una politica social que, cuantitativa y cualitativamente, eleve los
niveles de bienestar y que elimine eficazmente las enfermedades endémicas de la
pobreza, y en particular, de la pobreza extrema.

Ahora bien, el deseo por vislumbrar ese mejor futuro social invita de alguna manera a
una revision de lo realizado. Es por ello muy recomendable para los estudiosos de las
politicas sociales, adentrarse en la historia del pais y en particular en su historia social.
A modo de sugerencia también, se recomienda revisar tanto el periodo histdrico de la
etapa previa al nacimiento del Estado mexicano como la posterior al mismo. Ello, sin
duda, facilita una mejor y mas profunda comprensién del gran avance que represent6
la creacién del Estado y la aparicidn, con él, de ideas y hechos que dieron pié para que
una vez instituido éste, se fuera involucrando, paso a paso, en la atencion de los “asuntos
sociales”. Dicho involucramiento representa en si un elemento fundamental para
entender la complejidad de su quehacer, lo diverso de su presencia y la evolucién
acompasada de su aparato administrativo dentro del ambito creciente de su accion.?

Asimismo, para una comprension mas amplia de los antecedentes de las politicas
sociales en México, es necesario recurrir primeramente a aquellos paises en donde se
originaron las primeras acciones en la materia, paises que con la fuerza de sus doctrinas
y de su acertado proceder, lograron influenciar al resto del mundo. Asi, lo que hoy se
conoce como politicas sociales, tuvo su aparicion en Europa desde el siglo pasado, como

2 yvéase, Guerrero, Omar (/989). El Estado y la Administracién Priblica en México. INAP. México.
3 v
{Ibid)
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un fendmeno moderno y vinculado a la accidn social del Estado.

En este sentido, Inglaterra y Alemania ocuparon un lugar destacado respecto a las
experiencias nacionales pioneras de las politicas sociales. La primera como legado de la
época victoriana decimonénica y que se puso en marcha a comienzos del presente siglo,
y la experiencia alemana, por su parte, que estuvo asociada a la figura de Bismarck
durante el imperio a fines del siglo XIX y a la Republica de Weimar en la inmediata
primera posguerra

La importancia de esos procesos irradié su influencia, primeramente, sobre la
orientacién y la puesta en practica de las politicas sociales en la Europa Occidental, y
con posterioridad en el resto del hemisferio. En especial, esa repercusion fue notoria en
el lapso de las dos guerras mundiales.

Las primeras posiciones asumidas frente a la pobreza que imperaban en Inglaterra, en su
fase expansiva del siglo XIX, establecian que ésta no era resultado del sistema
econémico. Por el contrario, la lectura de ese proceso de miseria fue inicialmente
circunscrito al ambito individual de los sectores degradados. En los circulos
gubernamentales de esa época, era frecuente afirmar que las persona carentes o con muy
bajos ingresos habian perdido su autoestima y, por ello, habian llegado a vivir en
condiciones limite. Por lo tanto se consideraba que esos sectores asumian plenamente el
estigma de ser pobres. Entendido como un hecho natural, se argumentaba que pobres
siempre hubo y habra. Una idea idéntica también se aplicaba al desempleo, fendmeno
que se atribuia a individuos carentes de voluntad y disciplina para el trabajo.

Esta interpretacion de la pobreza se derivaba en lo fundamental de una concepcion
individualista de la sociedad. De ella se desprendia que este tipo de situaciones eran
responsabilidad de las personas y no de la sociedad y su modo de funcionamiento, y
mucho menos tenian que ver con el papel del Estado.

Bajo esta perspectiva, las primeras instituciones publicas creadas en la época victoriana
-como la Ley de Pobres de 1874 y su régimen de vigilantes- constituyeron mecanistmos o
instituciones semipenales donde se atendia o, mas bien, se confinaban a esos pobres
“estructurales”. Desde entonces ya se hacia diferencia entre estos pobres y aquelias
personas pauperizadas pero que habitaban y se apoyaban todavia en su nicleo familiar.
Este tipo diferenciado de pobres contaba con cierta protecciéon en sus demandas
especificas de salud, con especial énfasis las mujeres y los nifios que trabajaban en
tareas informales. Las actas fabriles, aprobadas en I854, comenzaron a constituir
incipientes formas de reglamentacion del trabajo bajo el control de inspectores o
vigilantes especiales.

Para la opinién putlica, los hechos denunciados por diversos testimonios a fines del
8




siglo pasado, fueron un “ descubrimiento” y una afrenta a la civilizacion. Testimonios
que irrumpieron en la literatura, como por ejemplo en las obras de Charles Dickens,
denotan las paupérrimas condiciones de vida de las gentes de Londres y York.

Aunque esa toma de conciencia piblica fue importante, al asumir la pobreza como una
expresion de la problematica social -mas que como un hecho o fenémeno individual-
ésta se reforzé cuando las condiciones econémicas depresivas y los conflictos socmles se
desataron en Inglaterra en la dltima década del siglo XIX.

En los umbrales del presente siglo, Inglaterra asistio, en consecuencia, a una renovacién
de medios y fines para atender las cuestiones sociales, atribuyendo al Estado un papel
mas activo en materia de recursos destinados a ese objetivo y a una mayor atencion en
materia de resultados. En suma, comenzo a institucionalizarse una politica social y a
configurarse las bases de un Estado de Bienestar.

El transito conceptual de la pobreza como fendmeno, posteriormente problema y luego
objeto de una politica social, representé un proceso de cambio en el tipo de gestion
estatal inglesa. Se superaron ciertos criterios de control y de asistencia marginal a los
pobres, con el fin de pasar a una fase de elaboracion de una politica social que tuviera
alcance més amplio en materia de objetivos e instrumentos.

Finalmente, la configuracién de las politicas sociales y la democratizacion fueron dos
procesos convergentes en Inglaterra. La pobreza, como problema social, obligé a
conciliar el liberalismo econdmico y la democracia politica en el pais lider del mundo
capitalista de esa época.

En Alemania, los antecedentes se sitian durante el gobierno de Bismarck y la Republica
de Weimar. La experiencia alemana de Bismarck tuvo un sello diferente en sus
preocupaciones sociales respecto a la experiencia inglesa. Ante todo, fue el intento de
tratar la problematica social desde una perspectiva politica autoritaria, de modo que
fuera util al proyecto de unificacién nacional y funcionara como un antidoto contra las
ideologias socialistas (gestoras de reivindicaciones y conflictos obreros), en un contexto
econdmico de desarrollo tardio y proteccionista.

Su aporte mas conocido fue el establecimiento del seguro social obligatorio, instrumento
que seria adoptado de manera creciente en el continente europeo y en otros paises.

La politica social alemana se concretd, basicamente, al Cédigo de Seguros de 7911, y su
costo era cubierto por contribuciones de trabajadores y empleadores, y completado por
el Estado: aunado a una Ley de Pobres y un régimen de supervision sobre la asistencia
voluntaria a los menesterosos.




Aun cuando Otto Von Bismarck, segin sus criticos, no fue un genuino reformista social.
Sin embargo, si fue el gestor del concepto y la instrumentacion de la seguridad social
(asociada a mecanismos de asistencia); posicién que orientd la mayoria de los debates y
decisiones sobre la politica social hasta la segunda guerra mundial.

Por otra parte, la Repiiblica de Weimar (1919), trajo cambios fundamentales en la esfera
de la politica social, en especial porque intervino en el campo de las relaciones
industriales, vedado por Bismarck. Al respecto, cabe recordar que durante la Primera
Guerra Mundial se impulsé el poder de los sindicatos obreros, lo que permitié una
organizacién muy avanzada de los trabajadores alemanes.

En la teoria y en la prictica, la Repiiblica de Weimar garantizé el derecho de los
trabajadores a tener condiciones econémicas y de seguridad minimas; reconocio la
negociacion colectiva y los sindicatos, permitiendo asi la cogestidon a nivel de empresas.
Llevo a su mas alta expresion la institucion del contrato colectivo y los mecanismos de
resolucion de los conflictos con la mediacion del Estado. También pertenece a la
Republica de Weimar, el crédito de haber expandido el sistema de seguro social al
desempleo.

En el presente, la seguridad social de Alemania, es una de las mas avanzadas del mundo,
es una mezcla del seguro social, de la prevision y de la asistencia estatales. Los seguros
son obligatorios para los asalariados (excepto para los asalariados de altos ingresos, los
profesionistas liberales y los trabajadores auténomos). El Estado las supervisa
juridicamente e interviene en la administracién unicamente en los casos de cogestién y
del seguro del desempleo.

Otra forma de adentrase en los antecedentes de las politicas sociales en México y en el
mundo, ademas de los estudios comparativos, es a partir de un seguimiento de la accidén
evolutiva del Estado, dando principio con la conocida versién minima de los gobiernos
como proveedores de un sistema de defensa, de un sistema impositivo y, a su vez, de
seguridad respecto al orden interno: preservacion de la integridad de las personas, de los
derechos de propiedad basicos, etc. hasta alcanzar la realidad politica y econdmica de
las sociedades y de los gobiernos del siglo XX.

Ambas opciones finalmente conducen a confirmar que hoy todos los gobiernos
modernos del mundo tienen algin tipo de politica social, independientemente de las
preferencias y tendencias ideologicas y politicas de su poblacion. En su sentido mas
amplio, las politicas sociales en la actualidad tienen como objetivo primordial el mejorar
las condiciones de vida de la poblacion, entendiendo estas ultimas a partir de la

satisfaccion de las necesidades mas elementales de los individuos como: alimentarse,
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proteger la salud, educarse y habitar en condiciones adecuadas para la vida social.

Sin embargo, no todas esas politicas logran sus objetivos. En México por ejemplo, se Vio
como en el periodo posrevolucionario los propdsitos sociales de los legisladores
constitucionalistas de 7917, no se tradujeron en beneficios para quienes mas lo requerian,
si no para quienes estaban mejor posicionados, es decir, para aquellos grupos sociales
organizados que brindaban legitimidad y respaldo politico al régimen emergido de la
lucha armada.

Efectivamente, dicho régimen nacié con el compromiso de hacer frente al gran reto de la
justicia social postergada. Sin embargo, este problema nunca se definié explicitamente
en forma de una politica social deliberada, otras fueron las prioridades politicas en el
curso del tiempo. Con todo, el compromiso de enfrentar el problema de justicia social se
aprecia tanto en el discurso como en la letra del Constituyente de 79/7. Asi, por vez
primera, el Estado mexicano asume la responsabilidad de luchar para lograr un
desagravio ante las injusticias ancestrales: la eliminacién de la desigualdad como
caracteristica dominante de la sociedad mexicana. Se puede decir, en cierto sentido, que
el pacto que subyace a la Constitucion de 7977 tuvo en la busqueda de la justicia social
una de sus principales motivaciones, y que fue también uno de los mas importantes
factores de consenso de las fuerzas revolucionarias.

Durante los afios siguientes al compromiso constitucional con los mas desfavorecidos, se
crearon servicios sociales, dependencias y organismos publicos, leyes vy
reglamentaciones que buscaban atenuar las carencias de muchos para reducir la
desigualdad. Sin embargo, la pobreza, aunque en términos relativos disminuyé durante
el periodo de 7920 a 1998, en términos absolutos crecio y, por lo tanto, el problema de la
desigualdad persiste.

Hoy en dia el mejoramiento humano y material de los sectores mas desfavorecidos de la
sociedad mexicana es, aparte de concepciones politicas e ideoldgicas, una precondicion
por todos aceptada para el desarrollo. No es posible en las sociedades modernas que
alguien suponga que el desarrotio econdémica y politico de un pais pueda ser alcanzado
si de manera paralela no se resuelve los problemas endémicos de la pobreza y de ia
desigualdad. En este sentido, y a diferencia del pasado, se ha vuelto prioritaria en todo el
mundo la lucha contra la pobreza y, en particular, la pobreza extrema. Sin embargo,
aunque todos coincidan en el objetivo, las diferencias se han en los medios y en las

prioridades.

La politica social bajo el modelo vigente, ha estado subordinada a la atencion especial
que éste otorga a las bondades del mercado y a los equilibrios macroeconémicos. Se

estan realizando esfuerzos importantes para hacer mas eficiente y més eficaz el uso y
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destino del gasto social; asimismo, en lo referente a la localizacién de la poblacion
objetivo -mapeo de la pobreza extrema-, en tratar de evitar el intermediarismo clientelar
para la entrega de recursos -el Programa Nacional de Solidaridad fue severamente
cuestionado en este punto-; en la busqueda de paquetes de atenci6n integral a través del
programa de educacion, salud y alimentacién (PROGRESA); y en continuar promoviendo
la participacion organizada de los grupos beneficiados. No obstante, resulta paradojico
el hecho de que ahora que supuestamente se estin realizando mayores esfuerzo para el
diseiio de una politica social deliberada y que se cuenta con un congreso plural y de
mayoria opositora, se presente al mismo tiempo una notable carencia de recursos
presupuestales para todas las ramas del quehacer piblico y, por ende, para el gasto
social.

A pesar de ello, es decir de la precariedad de recursos publicos, lo verdaderamente
preocupante es que la economia desde /983 no ha crecido a una tasa suficiente para
atender la demanda creciente de empleos. En el mismo sentido, las prioridades del
modelo hacia el sector exportador de la economia han provocado un marcado descuido
hacia los sectores productivos medio, pequefio y micro del pais, mismos que por razones
estructurales hoy se encuentran ajenos al proceso de exportacion, siendo que en las
circunstancias actuales su importancia es vital para la economia popular ya que son los
mayores generadores de empleos en el pais.

De lo anterior, se infiere que en poco o nada contribuye a elevar el bienestar de la
poblacion el hecho de que el gobierno este disefiando, supuestamente, mejores politicas
sociales, mas participativas, mas eficientes y mas eficaces si éstas no impiden ni
siquiera el crecimiento de la pobreza extrema en el pais. Por tener otra prioridades -ya
sefialadas- el actual modelo econémico, s6lo en el discurso, ha probado su preocupacién
por el bienestar efectivo de las familias mexicanas; en los hechos, los resultados
demuestran todo lo contrario. No parecen existir pues mas opciones frente al modelo
vigente que: desecharlo, adaptarlo -para que reduzca al menos su muy elevado costo
social- o continuar con su aplicacién hasta provocar eventualmente una situacion
socialmente insostenible, cuyo desenlace pudiera desembocar en un violento problema

social.

Esta eventualidad no deja de ser paraddjica, precisamente hoy que los mexicanos
cuentan con instituciones provenientes de un mayor avance democratico. Por tal motivo,
es verdaderamente preocupante el observar la gran tolerancia y pasividad gubernamental
producto de una patética insensibilidad: partidista; empresarial; eclesidstica; mediatica e
intelectual para hacer frente a una situacién que diariamente registra marcados
detrimentos en los niveles de vida de la mayoria de los mexicanos y, con ello, de sus
legitimos anhelos de justicia social.

Por otra parte, durante la bisqueda de un marco tedrico adecuado para el andlisis
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conceptual de las politicas sociales en el pais, se tomaron en consideracion dos hechos
basicos: a) que la sociedad mexicana es una sociedad histéricamente caracterizada por
la pobreza y la desigualdad social, y b) que, desde hace varios lustros,
el modelo econdmico vigente no ha sido capaz de impedir el que amplios sectores de la
poblacién estén descendiendo socialmente para ir a engrosar las filas de los pobres
moderados en el mejor de los casos o, bien, las de los pobres extremos en el més
desafortunado.

En la revisién de la literatura referente a la pobreza y la desigualdad, se analizé la obra
de John Rawls, La Teoria de la Justicia. Esta obra es para algunos pensadores uno de los
trabajos mas importantes en la teoria y la filosofia politica de los dltimos afios.
Fundamentado en la filosofia kantiana, el trabajo de Rawis inicia una corriente de
pensamiento politico conocida como el liberalismo igualitario. A ella se asocian, entre
muchos otros, los importantes trabajos de Amartya Sen, ganador del premio Nobel en
economia en /998.

En la Teoria de la justicia, implicitamente Rawls, se propone darle un tratamiento
especial al criterio de justicia distributiva privilegiado por la mayoria de las teorias
liberales: la igualdad de oportunidades. La igualdad de oportunidades es un criterio
atractivo por que supone que el destino de la gente no debe estar determinado por su
circunstancia social, sino por su eleccidén individual; es decir, en una sociedad donde
priva la igualdad de oportunidades, el objetivo es que las diferencias de ingreso y de
riqueza tienda a ser mds producto del mérito y de la eleccion individual, que de la suerte
de haber nacido en una familia con altos niveles de ingreso y de riqueza. En suma, lo
que subyace al argumento de igualdad de oportunidades es una critica al mercado: en
ausencia de una base social, el individuo pierde su capacidad de eleccion y, por lo tanto,
de autodeterminacion.”

Como toda gran obra, A Theory of Justice ha sido objeto de alabanza y vituperio. Una de
las criticas mas comunes es que la obra de Rawls ha suscitado multiples aclaraciones por
parte de su autor, debido a lo nebuloso de muchas de sus partes. De estas criticas han
surgido debates interesantes entre los cuales destaca el sostenido con Amartya Sen.’

El punto que intenta enfatizar Rawls frente a Sen, es el de los bienes sociales bdsicos:
derechos; oportunidades; libertades; ingreso y riqueza; y, la base soctal para el
autorespeto. El concepto es que si los individuos entran a los mercados sin algun tipo de
propiedad o dotacion de capital, sus capacidades de eleccién y de autodeterminacion se
vera ensombrecida. Es por ello que los individuos deben ser dotados de capital fisico y
humano antes de participar en los mercados. Esta dotacion de capital toma la jerarquia

4 Véase, Rawls, John (/985). Tevria de la Justicia. FCE. México.
3 Amartya, Sen (7990 ). “Individuat Freedom as a Social Commiunent”, en The New York Review. Junio. USA. pp. 49-54
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de la igualdad de recursos que estd antecedida por la libertad y la igualdad de
oportunidades.

No son bienes sociales bdsicos los que han de igualarse, le dice Sen a Rawls, sino un
conjunto de capacidades bdsicas que le permitan realmente al individuo elegir con
libertad. El concepto de las capacidades basicas se define a partir de un conjunto de
funciones basicas que cualquier individuo debe poseer para poder participar
minimamente en las diferentes esferas sociales. Sen no define un indice de funciones
especifico, puesto que -segiin él- las funciones basicas varian de una sociedad a otra.

Sin embargo, Sen sugiere considerar funciones tales como nutricidon adecuada, salud y
educacion basica. El concepto de las capacidades bdsicas es muy atractivo porque no se
trata mas del bien entendido en términos solamente cuantitativos, sino de una funcion
cualitativa; es decir, no se trata de dotar a un individuo de un certificado de primaria o
de una credencial del Seguro Social, sino de las capacidades de leer, escribir y pensar
analiticamente, y de la posibilidad, en los hechos, de poseer una buena salud. Por lo
tanto, ese conjunto de capacidades bésicas incluyen aquellas funciones elementales que
le permiten a un individuo participar en la vida social de una comunidad.

El argumento de Sen para preferir /a igualdad de capacidades bdsicas por encima de
bienes bdsicos es que aquellas representan un peldafio mas cercano en la cima de la
libertad de eleccién. A diferencia del concepto Rawlsiano, el objetivo de las capacidades
basicas no se detiene en el bien mismo, sino en la funcién: la distribucién no se agota si
no existe la certeza de que el individuo posee los elementos bésicos para construir, para
elegir su propio destino.

Del principio de justicia distributiva que presentan Rawls y Sen se desprende una nueva
definicién de politica social, ésta tiene como meta igualar las circunstancias sociales y
naturales que atafien a cada individuo de la sociedad, de tal manera que las
desigualdades entre los individuos no sean producto del azar o de una situacién anterior
abiertamente injusta. En suma, el propdsito es minimizar las diferencias que no
provengan directamente de la eleccion individual.

Esta politica de proveer las capacidades basicas por igual es prescindible sélo si la
politica trabaja en beneficio de las personas en la peor situacion. Lo que subyace a este
criterio distributivo es una redefinicion del papel del gobierno en la sociedad.®

El gobierno se debera responsabilizar de crear las condiciones para que los individuos
adquieran esas capacidades bésicas -responsabilidad que puede incluir toda clase de

¢ Amartya, Sen (/982).“ Equality of What”, en Choice, Welfare and Measurement, Massachusetts, Blackwel! & MIT Press,

USA. pp. 367-369
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acciones especificas en materia de gasto, de infraestructura, de educacién, etcétera-. Por
eso, se puede decir que este criterio distributivo deriva mas bien en una politica social
destinada a atacar la pobreza y no la desigualdad por la desigualdad misma.

Lo que busca en el fondo dicho criterio distributivo no es una sociedad de iguales, sino
de iguales en cuanto a las oportunidades para ser diferentes. En este sentido si se
entiende a la pobreza como la carencia de las capacidades basicas que permitan al
individuo insertarse¢ productivamente en los mercados, este criterio distributivo
implicaria mas bien principiar por eliminar la pobreza y no la desigualdad, toda vez que
esta Gltima, en el largo plazo, seria resultado de la eliminacién de la primera.

En otras palabras, el problema de la desigualdad que no proviene de la eleccion
individual se ira atenuando solo en el tiempo mientras mas y mas individuos cuenten con
las capacidades basicas necesarias para su autodeterminacion.

La implicacién fundamental de la nueva politica social es que, de darse las condiciones
para la eleccion individual e instrumentarse el criterio Raw!siano modificado por Sen, se
dotaria a los individuos en las peores condiciones de la sociedad de una base social
minima para el ejercicio de la autodeterminacion. Llevada a un terreno un poco mas
concreto, esta aseveracion significaria, en el ambito econémico, que cualquier individuo
deberia tener la capacidad para participar productivamente en los mercados. En el
terreno politico ese mismo individuo con mejores niveles de educacion, salud, vivienda
y nutricion contaria con mayores posibilidades de participar en el “mercado politico”.
Esto mismo llevado a nivel de colectividad tendria repercusiones enormes para la
democracia, al facilitar una mayor participacion y una mayor vigilancia del ejercicio del
poder.

En términos de politica social, tanto para Rawls como para Sen, el Principio de
diferencia es esencial para comprender su concepto de equidad. El Principio implica
que los productos de aquella deben dirigirse preferencialmente hacia los individuos en la
peor situacion, es decir, los mds pobres de los pobres -los pobres extremos-. Sin
embargo, la pobreza no debera definirse en términos de sus sintomas -los diferentes
niveles de ingreso o consumo-, sino mas bien en términos de sus causas. La pobreza se
define entonces como la falta de las capacidades basicas que impiden al individuo
aumentar sus niveles de ingreso y consumo. Por tanto, la pobreza, se podria considerar
como una enfermedad endémica, porque el pobre es pobre porque no puede dejar de
serlo.

En este sentido, podemos decir que en México la accion social del Estado estuvo durante
el periodo posrevolucionario mds orientada hacia el objetivo de aumentar los ingresos

como medio para combatir la pobreza que en atacarla ¢n sus causas: eliminar la
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incapacidad del individuo para generar ingresos. El peligro de atender la pobreza a
través de subsidios al ingreso o al consumo, es que cuando el Estado por las razones que
se quiera se ha visto obligado a reducir el gasto social, los niveles de pobreza se han
disparado.

Hoy, bajo las condiciones del modelo neoliberal en que la conquista de los mercados
externos o interno se ha convertido en el paradigma de su accion, la mayoria de los
mexicanos no estdn capacitados para competir en “ganar mercados”. Una economia con
las caracteristicas de la mexicana, en donde existe abundancia de mano de obra y
escasez de capital, el costo de la mano de obra (es decir, del trabajo), es en consecuencia
relativamente barato. Esto constituye una de las ventajas comparativas del pais. Sin
embargo, teéricamente, conforme la economia empieza a crecer e ingresan capitales a la
misma, s¢ aumenta la produccidn e inicia una etapa de crecimiento sostenido; en ese
momento, la dindmica del crecimiento econdémico se vuelve dependiente de la
poblacién, de su nivel de conocimientos y habilidades, de su capacidad para manejar las
nuevas tecnologias y para crear e innovar; en suma, de su productividad marginal. En un
horizonte de largo plazo han dicho Alvin y Heidi Toffler, en su obra El Cambio del
Poder, que “ el crecimiento econdmico futuro descansara en el cambio tecnolégico y en

la acumulacién de capital humano”.’

Desafortunadamente para los mexicanos de hoy, el camino de la modernidad neoliberal
solo es transitada por algunos; los menos, los que si estdn capacitados para competir y
eventualmente “ganar”. El resto, la gran mayoria: los ajenos al mercado, los carentes de
medios y de capacidades para competir: los habitantes del México tradicional, ésos estan
completamente marginados de los beneficios del modelo. Dicha exclusién, que se
podria pensar deliberada, esta revirtiendo décadas de un moderado y selectivo bienestar
social que -no obstante su dimensién y rango- sirvié para dotar al pais de infraestructura
social basica, misma que hoy, agobiada por la falta de crecimiento econdmico y de una
muy mermada capacidad de recursos para atender el gasto social, se encuentra en riesgo
de continuar deteriorandose hasta practicamente desaparecer o de verse reducida a su
minima expresion. Con todo ello, lo uinico que se ha logrado en los altimos tres lustros
en materia de bienestar social, es un incremento sustancial de la pobreza y por ende, de
la desigualdad.

En consecuencia, el modelo vigente no resuelve ni parece que su objetivo sea el de dar
solucion a la persistencia cronica del México dual, caracterizado por la dicotomia
existente entre modernidad vs tradicion. Dicha dualidad, valga decirlo, ha sido en parte
una de las causas que han impedido desde siempre que el Estado mexicano haya podido
conciliar y armonizar ambos valores en favor de un proyecto integral ¢ incluyente de

" Toffler, Alvin & Heidi (/992). Power Shift, Bantam. New York, USA. p. 16
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desarrollo nacional.

Expresado lo anterior, se exponen a continuacién: el objetivo, el tipo de investigacion, la
estructura y el contenido del presente trabajo de tesis. El propésito del mismo es conocer
y analizar tanto las etapas histéricas del México social previas al nacimiento de las
politicas sociales en el pais, como la evolucién posterior de estas Gltimas, sus principales
influencias tanto internas como externas y las caracteristicas relevantes que han hecho
de ellas un objeto singular de estudio. Asimismo, evaluar su impacto en la sociedad
mexicana a través de sus resultados tanto cuantitativos como cualitativos, valorar las
estructuras administrativas que las instrumentaron y presentar la propuesta fundamental
de la tesis con sustento en el marco tedrico y en congruencia con los resultados propios
de la investigacion. Finalmente, arribar a las conclusiones por capitulo.

Para ello se llevd acabo una amplia investigacion documental: bibliografica,
hemerografica y de documentos oficiales referentes al tema, con la idea de revisar los
antecedentes historicos y usarlos de base para explicar, evaluar y proponer los elementos
recomendables para la elaboracion de una politica social alternativa. Para tal efecto, el
trabajo se dividié en seis capitulos, esta introduccidn, el apartado de las conclusiones y
la bibliografia y hemerografia consultada. En cada capitulo se establecid, en particular,
un planteamiento especifico sobre el asunto a tratar; su relacién con el siguiente
capitulo y en general con todo el cuerpo del estudio. Asi, en el capitulo uno se revisan
los antecedentes de la situacién social en México previos al nacimiento del Estado
surgido de la lucha armada de 79/0. Movimiento revolucionario éste, que plasmo su
basamento ideologico en la Constitucion de 79/7, misma que sirvié de inspiracion para
la accion social del Estado durante el periodo posrevolucionario.

La revision de los antecedentes sociales, en dicho capitulo, muestra el hecho de que en
ningun periodo del ttamo historico, en cuestion, gobierno alguno pudo eliminar siquiera
el problema de la pobreza extrema ya no se diga el de la desigualdad. El Estado no
estaba en posibilidades reales de atender los asuntos sociales de esas épocas, tuvieron
que pasar varios afios para que fueran superados una gran diversidad de obsticulos,
desde los meros ideologicos y morales hasta los que provenian de una verdadera
incapacidad administrativa y material del Estado para ejercitar su accion social. Hubo
asi que esperar hasta la culminacion de la lucha revolucionaria y-con ella el nacimiento
de un nuevo marco ideoldgico y de nuevas instituciones pliblicas.

La logica del proceso previo a la aparicién del Estado revolucionario era contundente: si
los problema sociales se agravaban mas alla de ciertos limites y se mezclaban con otros
asuntos, generalmente econémicos y/o politicos, la consecuencia inmediata era el
estallido de una revolucion. Asi ocurrié con la de Independencia, la de Reformay la de

1910. Estas nacieron de las incapacidades de los Estados, colonial o nacional, para
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atender las demandas desesperadas de justicia social que reclamaban, entre otras, sus
habitantes.

Asi, con la revisién de los antecedentes sociales de México plasmados en el capitulo
uno, se puede aseverar que los extremos de riqueza y miseria han existido siempre en la
Nacién mexicana desde su remoto pasado. En el periodo prehispdnico, los aztecas
dejaron testimonios de la forma como los poderosos de aquel imperio despojaban al
resto de la sociedad de sus derechos y bienes, generdndose con ello concentraciones de
riqueza al tiempo que desigualdades sociales. Durante la conquista y la colonia estas
altimas se agravaron. Al arribo de la Independencia los problemas politicos se
profundizaron e impidieron que los gobiernos conservadores o liberales, pudieran gozar
de la estabilidad necesaria para intentar alguna accion orientada a mejorar los niveles de
vida de la poblacion. Posteriormente, ni el triunfo de la causa liberal de Judrez, ni el
proyecto econémico modernizador porfirista se tradujeron en bienestar para las
mayorias. Fue hasta la culminacion de la Revolucion Mexicana -como ya se sefial- que
con sus ideales reivindicatorios se cre6 el compromiso de hacer frente al afiejo problema
de la justicia social.

Dentro del mismo capitulo uno y a manera de complemento, se revisa el marco juridico-
social de los derechos sociales de los mexicanos, su concepcién y evolucién. Dicho
marco al complementarse con la parte de los antecedentes sociales, facilita conocer por
un lado, el proceso ideolégico que dio origen y sustento al avance de los derechos
sociales y por el otro, permite contrastarlo con los hechos y las cifras que hablan de la
profunda situacion de atraso y marginacion en que ha vivido por siempre la mayoria de
la poblacion mexicana.

En los capitulos dos y tres, se revisan y evaluan los resultados de las politicas sociales
en México para el periodo delimitado en la presente tesis: 7920-7998. El tema se divide
en dos capitulos en manera deliberada, ya que se quisieron subrayar los contrastes
existentes entre las politicas sociales preneoliberales (1920-1982), y las propiamente
denominadas neoliberales, que dan inicio en /983 y contindan hasta la fecha. Al final del
capitulo tercero se realiza un balance comparativo sobre los resultados arrojados por
ambos modelos en materia econémica y social.

Particularmente en el capitulo dos, a manera de referencia y con la intencién de conocer
los origenes de las politicas sociales en el mundo occidental, se desarrollan con amplitud
los antecedentes que en las mismas han tenido paises como: Inglaterra, Alemania y Los
Estados Unidos de Norteamérica. Se analiza a profundidad los origenes del Estado de
Bienestar, el concepto mismo, su evolucion y situacion actual. Mencién especial se hace
a la obra de William Beveridge por la importancia e influencia relevante que ésta tuvo

en la construccion de los sistemas de seguridad social tanto de Inglaterra como del resto
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de Europa y del mundo.

Por otra parte, la decision de incluir a los Estados Unidos como pais relevante en esta
investigacion a pesar de que su desarrollo social fue tardio, de que carece de un sistema
integral en materia de seguridad social y de que conforma en fin un Semiestado de
Bienestar; es porque su cercania y enorme influencia a través de los mexicanos
egresados de sus universidades -y que eventualmente llegan a desempeilar puestos de
gran relevancia dentro de la administracion publica del pais- , pueden ocasionar debido a
una confusién de contextos, la aplicacion de soluciones ajenas a la historia y a la cultura
mexicana. No se trata de un problema de xenofobia, sino mas bien de previsién a efecto
evitar remedios ajenos que puedan causar males mayores. Por ello es importante-
particularmente para los mexicanos- conocer el contexto, el desarrollo y los resultados
de las politicas sociales en los Estados Unidos.

Volviendo al punto, el debate moderno en torno a la politica social en Estados Unidos se
presenta basicamente entre dos corrientes de pensamiento que se manifiestan en el
mundo académico y en el ambito politico: la liberal y la conservadora.

Tradicionalmente, estas corrientes plantean sus argumentos respecto del tamafio optimo
del gobierno y sobre la validez de la intervencidon de éste en la economia y en la
sociedad. Por un lado el pensamiento conservador, seilala que la intervencién en la
economia va en contra de las leyes naturales y que a través de ella se viola el dmbito
privado de las personas. En cambio, los liberales, si bien apoyan la economia de
mercado, consideran necesaria la intervencidn del Estado para atenuar algunos efectos
nocivos del libre juego de la oferta y la demanda en los derechos sociales, economicos y
politicos de los ciudadanos.

Finalmente y como resultado de sus antecedentes histéricos, el Estado de Bienestar de
Estados Unidos es un sistema fragmentado de combate a la pobreza. Aun cuando parece
conformar una red de proteccién para evitar la pobreza con la seguridad social y para
eliminar la ya existente con la asistencia publica, sus sistemas no nacieron de una
planeacion racional con objetivos claros y beneficios homogéneos dirigidos a nucleos de
poblacién bien definidos, sino que han respondido a demandas y necesidades
particulares, a veces circunstanciales, y algunos de ellos han crecido mds de lo esperado,
provocando problemas de control de costos y de equidad.®

Por ultimo, es importante resaltar que existe una gran diferencia con respecto a los
debates sobre el Estado Benefactor en América Latina, Europa y Estados Unidos. Para la
primera se trata de una discusién marginal, vinculada a medidas de privatizacion de

% Véase, Weir,Margaret y Ann Shola (/996). The Politics of Social Policy in tha United States, Princeton University Press,

New Jersey, USA
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algunos sistemas que atin se mantienen. El debate central ahi es la pobreza. En Europa,
por su parte, sigue vigente el debate sobre el Estado Benefactor y existe preocupacion
por el incremento de la pobreza. En los Estados Unidos al igual que en Europa se
mantiene un fuerte debate sobre el Estado de Bienestar, pero centrado éste en los
problemas de su financiamiento. En materia de pobreza, su combate es fragmentado y en
los Ultimos tiempos su debate es marginal.

En el capitulo tres, se explican los origenes del modelo neoliberal en México, su
contenido e instrumentacién. En el apartado referente al sexenio de Carlos Salinas, se
hace una explicacion lo mds amplia posible de las principales acciones continuadas en
su gobierno como de las emprendidas durante el mismo y que de alguna manera
tuvieron que ver con la accion social del Estado. El tratado de libre comercio TLCAN,
conjuntamente con el programa de privatizaciones, representan algunos de los elementos
estratégicos para la consolidacion del modelo. Lo mismo ocurrid con la puesta en
marcha de! programa social del sexenio: el Programa Nacional de Solidadridad
PRONASOL.

No podian quedar fuera de analisis algunas de las consecuencias derivadas de la
implantaciéon del modelo econdémico neoliberal en el mandato de Carlos Salinas: el
levantamiento armado del Ejercito Zapatista de Liberacion Nacional EZLN y la crisis
econdmica que heredo al gobierno del Presidente Ernesto Zedillo. Este iiltimo recibid
una economia a punto de estallar y le estallé en el primer mes de su gobierno.

Por otra parte, la politica social implementada actualmente por el gobierno de Ernesto
Zedillo, aunque con cambios en la forma de su instrumentacion, en esencia contintia
inalterada. No obstante, es necesario resaltar que los recursos de la actual administracion
destinados a atender los asuntos de la politica social son menores en comparacién con
los utilizados durante el sexenio anterior. Ello debido a la crisis econdmica y las
limitaciones propias del actual modelo de desarrollo.

En el capitulo cuatro, se aborda la relaciéon entre la Reforma del Estado y la
Administracion Publica; asimismo, se ofrecen de manera diferenciada: los antecedentes,
retos y resultados de las principales instituciones publicas encargadas de atender las
demandas de la poblacion en materia de salud, educacion y vivienda, por considerar que
son en estos renglones en donde con mayor claridad se aprecian los propdsitos y
alcances de la politica social del Estado mexicano. También, dentro de dicho capitulo, se
analizan los diversos programas sociales abocados a impulsar el desarrolio econémico-
social de las regiones mds atrasadas del pais. En suma, se pretende ademds de la
precision del papel de la Administraciéon Publica dentro del contexto de la Reforma
neoliberal del Estado, mostrar el desenvolvimiento institucional publico que desde el
siglo pasado han tenido las diversas dependencias, organismos y programas en el marco
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de la accién social de! Estado.

En el capitulo cinco, se revisan las diferentes metodologias que en materia de medicion
de la pobreza son mds utilizadas en México y en Latinoamérica. Para cada metodologia
se ofrecen sus ventajas y desventajas asi como el debate ideoldgico detras de cada una,
sin dejar de mencionar sus principales exponentes bien sean éstos personas O
instituciones. Por ejemplo se sefialan las principales aportaciones de Amartya Sen en la
materia, destacando entre otras su valioso indice de pobreza de Sen, mismo que proviene
de una critica al método de agregacion aritmética utilizado en el pasado y cuya medicion
era incompleta e imprecisa. El indice Sen involucra tanto la incidencia (el namero de
pobres por debajo de la linea de pobreza) como la intensidad (el tamario del déficit de
ingreso).”

En el mismo capitulo, se analiza un caso controversial en la medicién de la pobreza en
México, el mismo fue elaborado durante la presidencia de Carlos Salinas de manera
coordinada entre el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI)
y la Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL). Sus criticos consideraron que el
método utilizado era Util aunque incompleto y por tanto no totalmente convincente. En
el fondo del debate subyacen razones no sélo de caracter técnico sino ideologico/
politico, toda vez que se afirma en dicho estudio que el indice de pobreza en México
- medido con los indices utilizados en el estudio- disminuy6 entre 1990 y 1992, al pasar
de 13.8 en 1989 a 12.5 en 1992. El mérito correspondia obviamente al programa social del
sexenio: el PRONASOL. El caso ejemplifica de manera clara que la definicion de la
pobreza tiene mucho que ver con la manera de medirla. De ahi la importancia de
conocer los debates en la materia.

En el capitulo seis, se sefialan las nuevas tendencias en materia de politica social en
Latinoamérica y en México, y se proponen algunos elementos a considerar en la
elaboracion y disefio de una nueva politica social mexicana.

Finalmente, cabe sefialar que el mundo atraviesa por cambios complejos en todos los
ordenes y las politicas sociales no seran-la excepcion en el conjunto de estas
transformaciones. Las politicas sociales deberan superar su concepcién actual y dejar de
ser simples estrategias cuyo fin sea la blisqueda de aceptacion politica para las reformas
de las economias en aras de mantener la gobernabilidad, reforzar la legitimidad o
asegurar el consenso. Por el contrario, éstas deberan vincularse estrechamente a la
viabilidad misma de los sistemas econdmicos, politicos y sociales del futuro.

En la revision que se llevd a cabo sobre las diferentes tendencias en materia de politica

® Amartya K. Sen (199.).  Sobre conceptos y medidas de pobreza™, en Comercio Exterior, Bancomext, Vol. 42, No. 4,

abril. México. pp. 317y 318
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social, se pudo observar la preocupacién que existe entre los estudiosos del tema en el
sentido de que para continuar aumentando la productividad en un mundo altamente
competido, no basta con las inversiones en capital més y mas elevadas ya que los
rendimientos de capital, como se sabe, tienden a ser decrecientes. Lo que se esta
reconociendo, dia con dia y en todo el orbe, es que para que las economias mantengan
un adecuado ritmo de crecimiento es necesario invertir més en los individuos.

Para lograr lo anterior, México requiere delinear una politica social que sea compatible
con su desarrollo histérico y cultural, que se sustente en un modelo econémico
incluyente y que garantice un mayor y mejor crecimiento de la economia y del empleo.
Asimismo, una politica social que combata a fondo la pobreza y la desigualdad a partir
del fortalecimiento de las capacidades basicas de la poblacion, de la consolidacién del
sistema democratico y del pleno ejercicio del Estado de Derecho.
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CAPITULO 1

1. Antecedentes de la Situacion Social en México

Introduccion

Existen quienes afirman que México es un pais marcado por la pobreza y la desigualdad;
que mientras no se supere el problema de la pobreza, no sera posible resolver el de la
desigualdad. Esto se debe fundamentalmente a que, en teoria, en una sociedad puede
existir desigualdad pero no necesariamente pobreza. Por el contrario, en sentido inverso,
no es posible pensar que donde existe pobreza no hay desigualdad.

Por ello, la lucha contra la pobreza, y por ende contra la desigualdad, debe ser la accidn
prioritaria de la politica social. Actualmente, aun los paises con mayores indices de
desarrollo no estin exentos de generar niveles significativos de pobreza, por lo que
ninguna nacién puede acceder al desarrollo o alcanzar un mayor grado de éste sin la
atencion debida a dicho problema. Esto ha quedado de manifiesto, sobretodo, en la
presente década al entablarse una de las discusiones mas serias y profundas sobre la
definicion de la pobreza, sus causas y medios posibles para superarla de manera eficaz.
(Este interesante debate es analizado en capitulos posteriores).

Sin embargo, no deja de inquietar el por qué es que en la ltima década del presente
siglo y milenio la comunidad internacional, tanto a nivel de pais como de organismos
multilaterales, han vuelto la atencién al problema cuando es un asunto tan afiejo.

La respuesta la podemos encontrar quizas en la reaccion natural de los gobiernos de
todos aquellos paises que, frente a un mundo interdependiente y globalizado, han visto
severamente devastadas sus economias y los niveles de vida de sus poblaciones a
consecuencia de la aplicacion del nuevo modelo econdémico vigente en buena parte del

mundo: El Neoliberalismo.

Por ello, alerta todos: paises desarrollados y subdesarrollados estan tomado providencias
en contra del renovado fantasma que hoy recorre el mundo y amenaza seriamente la
gobernabilidad en sus Estados, especialmente en los de menor desarrollo relativo. Ese
fantasma, (parodiando a Marx y Engels), no es otro que el de la pobreza y el de su
hermana en desgracia, la pobreza extrema. '
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Sin embargo, como se vera en este y otros capitulos, para entender al México
contemporéneo, cuya caracteristica mas sobresaliente es su polarizacién econdémica y
social, es necesario regresar a los origenes y conocer en la medida de lo posible las
raices del endémico mal.

Los extremos de riqueza y miseria han existido en México desde su remoto pasado en €l
mundo prehispéanico. Durante la conquista y la colonizacion éstas se agravaron después
de 300 afios de dominacion, ya que la pobreza en la Nueva Espaiia nunca fue motivo de
preocupacion central de la corona; solamente algunos frailes lucharon sistematicamente
por que los niveles de vida de los indigenas mejoraran.

Con el arribo de la Independencia, los problemas politicos que aquejaron a México
durante la mayor parte del siglo XI1X impidieron que los gobiernos -liberales unas veces,
conservadores otras- pudieran gozar de la estabilidad politica para intentar alguna accion
orientada a mejorar el nivel de vida de la poblacion. El triunfo liberal, la relativa
estabilidad politica conseguida por Judrez y el modelo econémico impuesto durante el
porfiriato, sin embargo, no se tradujeron nunca en bienestar para las mayorias.

Al contrario, las décadas de crecimiento, expansién de la infraestructura de las
comunicaciones y, en general, de modernizacion del México porfirista, significaron un
proceso de concentracién de la riqueza que exacerbé las diferencias sociales econdmicas
del pais. En un contexto de gran descontento politico y de fuertes demandas por un pais
democratico, el resultado logico fue la Revolucién de 7910. Junto con el nacimiento de
"los gobiernos de la Revolucidn" nace en México el compromiso de enfrentar, cara a
cara, el problema de la justicia social. Este problema nunca se defini6 explicitamente en
forma de una politica orientada a atacar la pobreza, otras fueron las prioridades politicas
como se vera en capitulos posteriores.

No obstante, el compromiso de enfrentar el problema de justicia social se aprecia tanto
en el discurso como en la letra del constituyente de 79/7. Asi que los gobiernos de la
Revolucion, por primera vez, asumen la responsabilidad de luchar por lograr un
desagravio ante las injusticias ancestrales: La eliminacion de la desigualdad como
caracteristica dominante de la sociedad mexicana.

Durante las décadas siguientes a la Revolucién y hasta la fecha, s6lo han operado
efectivamente algunos programas sociales, ciertos organismos piblicos y elaborado
algunas leyes y reglamentos que han buscado atenuar las carencias de muchos para
reducir la desigualdad. Sin embargo la pobreza, aunque en términos relativos disminuy6
en el periodo (7920-1998), en términos absolutos ha crecido; por lo tanto, el problema de
la desigualdad ha persistido y en la Gltima década se ha agravado, como se verd maés

adelante.
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A continuacion se desarrolla cada una de las etapas histéricas correspondientes a este
capitulo; las que abarcan desde la época prehispanica hasta el México revolucionario. Al
final del capitulo se presenta un apartado referente a los derechos sociales de los
mexicanos.

1.1. Etapas Histéricas

1.1.1. El Tiempo Prehispinico

En el momento de la conquista, todas las sociedades prehispanicas eran evidentemente
religiosas; su vida publica y privada estaba regida por ritos y dominada por creencias. Su
forma de gobierno era teocrética, donde el monarca no era percibido como hombre sino

como el Dios en persona.

Ademds de la distincion basica que separaba a los pueblos mesoamericanos de los
pueblos cazadores y recolectores del Norte de México, en Mesoamérica prevalecia una
enorme diversidad lingiiistica y una considerable fragmentacion de unidades
sociopoliticas de relativamente reducida extensién geografica. Dentro de ellas
predominaba la de los Aztecas, la cual acababan de imponer un dominio sobre gran
parte del territorio cuando los espafioles llegaron a las costas de México.

La agricultura, base material de la civilizacién mesoamericana - en realidad su modo
esencial de vida -, era suficiente para sostener a una sociedad populosa y compleja, y
determinaba las principales formas de actividad de los pueblos prehispanicos. La
organizacion y la estructura social se definian precisamente a partir de la tenencia de la
tierra y de su forma de explotacion. Con base en ello, se estableci6 y afianzé la divisién

del trabajo.

Como otras civilizaciones antiguas, la de México Tenochtitlin tenia una enorme
capacidad para generar excedentes muy por encima de las necesidades materiales de la
poblacién, los cuales se destinaban a la -construccion de grandes monumentos
(religiosos y publicos), al abastecimiento de armas, a mantener un numeroso ejéreito y

al consumo suntuario.

Al iniciarse la Conquista, existian dos formas de tenencia de la tierra de Mesoamérica: la
comunal y la estatal. En esa medida, formalmente no habia propiedad individual de la
tierra. En los hechos sin embargo, a pesar de que en el mundo prehispéanico la tierra no
era de nadie, si se trabajaba en beneficio de alguien:

“En distinto tiempo y lugar, pero siempre en forma progresiva, las comunidades
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campesinas fueron sometidas y gobernadas por grupos religiosos o militares que. sin
modificar radicalmente la estructura agraria sobre la que descansaban, la orientaron
hacia otros fines. Bajo las teocracias o los gobiernos y confederaciones militares, la
comunidad campesina siguio siendo la misma, pero el producto de su trabajo y los
excedentes de su economia ya no beneficiaron directa y principalmente a los campesinos,
a las de los sacerdotes o guerreros, sino a sus dominadores... poco a poco una parte de
las tierras cultivables paso, de las manos de los campesinos, a las de los sacerdotes y
guerreros, o fue adjudicada al templo o al instituto militar.

Este proceso, que casi siempre se acompafid de un incremento de los tributos y
exacciones destinado a obtener una parte cada vez mayor del excedente agricola
generado por los campesinos, produjo la contra partida del ideal campesino: una
sociedad dividida en estratos y clases sociales con rangos y privilegios que establecian
diferencias muy marcadas entre los distintos grupos™.’

“A principios del siglo XVI, se advierten claras diferencias en la estructura social de
México —Tenochtitldn. Los nobles y quienes por su valor y hazanas en la guerra eran
Javorecidos por el tlatoani, se apropiaban crecientemente del excedente econémico y se
convertian, en los hechos- en la clase dominante. Tlatoque, Teteucin -sefiores- y Pipiltin
—nobles- constituian el grupo politico y econémicamente dominante; el resto de la
poblacion -los gobernados o Macehualtin- tenia que pagar tributos y prestar servicios

. 1"
personales a los primeros”.

“A raiz de la conquista de México por los esparioles — se enfrentan sin llegar a mezclarse
cabalmente- dos culturas; dos formas de vida y organizacion social que todavia subsisten
y que, por el predominio -casi siempre por la fuerza- de una sobre la otra, ayudan a
explicag la enorme desigualdad que atin caracteriza al desarrollo economico y social del
pais”.

Asi, en el periodo prehispdnico, los aztecas dejaron testimonios de la forma como los
poderosos de aquel imperio despojaban al resto de la sociedad de sus derechos y bienes,
generandose con ello diferencias en la estructura social que favorecieron por un lado a la
concentracion de la riqueza, y por el otro, al nacimiento de la desigualdad social, misma

que se consolido en la etapa colonial y se perpetud hasta el presente.

1.1.2. La Colonia

Al sobrevenir la conquista, muchas de las relaciones entre los grupos indigenas fueron
respetadas. Si bien es cierto que a la llegada de los espaiioles hubo un corte en el tipo de
evolucién de éstas sociedades, en un primer momento los espafioles dejaron vigentes
muchas de las formas de la cultura indigena para luego transformarlas de acuerdo a los

10 v¢ase Flores Cano, Enrique (1971). Estructurss y problemas agrarios de México (1550-1821). Ed. SEP. México. pp. 16-17

" Vease M. Castillo, Victor (19849. Estructura Econdmica de la Sociedad Mexicana, Cap. IV. UNAM. México.
12 Veéase Bonfil, G. (1989). México Profundo, CIESAS-SEP. México.
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intereses coloniales.

Sin embargo y a pesar de su violencia, la conquista no destruyé del todo las antiguas
instituciones, ya que hubo cierta continuidad entre el sistema prehispénico y la colonia.
Esto se observa principalmente en la forma de explotacién de las comunidades, en el

tipo de recaudacion y en la religién como forma de control social."?

El siglo XVI es conocido como el siglo de la conquista y éste, a su vez, se divide en dos
periodos. El primero abarca de /579 a mas o menos mediados del siglo y se caracteriza
por el triunfo de los intereses particulares de los conquistadores sobre el mundo
indigena, el cual de pronto se veria sometido en una explotacion sistematica.

Ese predominio de intereses particulares se debié a la falta de recursos financieros por
parte de la colonia para sostener las exploraciones; por tanto, se tuvo que recurrir a los
particulares para lograrlo. Las tierras pertenecian a la corona desde su descubrimiento,
toda vez que la reina Isabel La Catdlica, como empresa particular, otorgd un
financiamiento a Cristébal Colén. Por ello, a través del procedimiento de la capitulacion,
la corona cedia a los particulares ciertos derechos a cambio de recibir el reconocimiento
de su soberania y un quinto de los beneficios. De ésta manera, entre otras, se explica la
gran e:ﬂ)lotaci()n de los indigenas por parte de los conquistadores a fin de resarcir sus
gastos.

Durante este primer periodo, los espafioles usaron y abusaron de sus derechos casi sin
control. En el segundo periodo de la etapa de la conquista, es decir la segunda mitad del
siglo XVI, la corona increment6 su intervencion. Controlé y promovié una politica
deliberada de proteccion legal al indigena; misma que, en parte, alivié algo la situacion.
Sin embargo, otros fueron los mecanismos utilizados por los conquistadores para
asegurarse impunidad y, saciar asi, su ambicion desmedida.

Establecido el dominio sobre el territorio, los espafioles aun tenian que tomar posesion
de él. La forma adoptada fue la del traslado de las instituciones y forma de vida hispanas
a las muy diferentes condiciones del Continente Americano.

"La organizacion social que se desarrollé en la Nueva Espafia estuvo basada, como en
Espaiia, en principios feudales: La raza y la pureza de sangre, el derecho de conquista,
la ocupacién militar del territorio y la religion son los criterios formales para determinar
la posicion social de las personas. Recogia y se apoyaba también, en parte importante,
en las caracteristicas sociales y politicas de los conquistadores: el despotismo real, la
teocracia y la clara diferenciacién social que se aprecia en la naturaleza de la
habitacion, la comida, el vestido y en las posibilidades de educarse los indigenas. En

13 Véase Campos, Julieta (7995). ;qué hacemos con los pobres?. Editorial Aguilar. México.
" Véase Moreno Toscano, Alejandra (7990). Historia Minima de México, “La conquista™. Colméx. México.
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suma una sociedad desigual se sobrepone a otra que también lo era”. ’

Finalmente, se imponen los intereses de la economia espaiiola sobre los de la economia
de subsistencia y tributaria de los indios. Cuando el pillaje de las obras y de los objetos
de oro termina, la encomienda se convierte en el instrumento principal de los
conquistadores para extraer la riqueza de la Nueva Espafia. Asi, las posibilidades de
sobrevivencia de los espaiioles en los territorios conquistados estaban determinados por
la explotacion de la mano de obra nativa en los trabajos agricolas y mineros.

“...La absoluta integracion lograda por el hombre prehispdnico, a partir de su relacion
con la ftierra, con su comunidad la naturaleza y el cosmos... profundamente e
inextricable, comenzo a perderse en forma acelerada cuando penetraron los esparioles y
le disputaron su derecho a la tierra. Al perder ésta y al modificarse radicalmente el
sentido de su uso y explotacion, los indigenas perdieron también su lugar en el mundo, el
sentido de su relacion con los demds hombres, la naturaleza y el cosmos ™. 16

Las obligaciones de la corona con los indios entraron en conflicto por las demandas
econdmicas de los espafioles, y por las limitaciones que el gobierno imperial impuso a la
esclavitud de los indios. Por tanto, se tuvo que buscar una solucién al problema de la
mano de obra necesaria para la explotacion de los territorios conquistados; resultando asi
la encomienda, la forma mas apropiada para resolver el problema.

“La relacién entre los espaioles y los indios por intermedio de la encomienda acabard
por iransformar la estructura social del mundo indigena. En cierto sentido la
colonizacién produjo una comprension de las jerarquias sociales indigenas desde el

punto de vista de la sociedad colonial, la sociedad indigena se uniformé en un solo nivel:

Los tributarios™.

Desde los primeros dias de la conquista, el gobierno espafiol tuvo que enfrentar al serio
problema de armonizar las demandas de los conquistadores con la mano de obra barata y
abundante, asi como con los intereses de la corona, consistentes también, en la
preservacion de una poblacion indigena pagadora de tributos.

Entonces, de la encomienda se pasé al repartimiento y ahi empez6 a surgir una especie
de mano de obra libre para contratarse, pero atada generalmente por las deudas en que
incurria. El crecimiento de las haciendas acabd, de hecho, con las fuerzas de trabajo
libre, inicidndose asi el peonaje en las regiones cercanas a los centros urbanos de
consumo y en los que la densidad de la poblacion era baja.

Se privo de sus tierras a los indigenas no tanto para trabajarlas, sino sobretodo, para

15 Blanco, José Joaquin y Woldemberg, José (1993). México a fines de siglo, Tomo I1. Fondo de Cuttura Economica. México. p. 9
16 Flores Cano, E. Op. cit., p. 28
17 Moreno Toscano, Alejandra. Op. cit., p. 16
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disponer de la mano de obra indigena que los sistemas de explotacion, las enfermedades
y las hambrunas habian diezmado parcialmente.'®

“La economia colonial de la Nueva Espafia se desarrollé desde el principio mediante
una mezcla de capitalismo, feudalismo y prdcticas autéctonas como la tenencia comunal
de la tierra entre los pueblos indigenas. El doble cardcter de la hacienda (autdrquica,
con diversos sistemas coercitivos de servidumbre en las relaciones de trabajo, no
monetaria en sus relaciones internas y, por otra parte, orientada hacia el exterior, en
especial al mercado europeo y, por ello, victima de sus vicisitudes y fluctuaciones, y
quedando el excedente en consumo suntuarios e imitativos de la metropoli), refleja en
buena medida esta combinacion de formas de organizacion productiva que bloqueaba el
desarrollo social orgdnico”."”

También, desde el principio, la mayoria indigena constituye una nacién aparte, una
republica de indios que coexiste (subordinada abasteciendo de mano de obra a la otra
republica) con la de los espafioles peninsulares y criollos. Sobre esas dos reptblicas se
desarrollé la economia colonial.

"..Una agricultura extensiva - en contraste con la indigena que era intensiva -,
comercial orientada al intercambio - la indigena era principalmente de subsistencia y
autoconsumo- y descansando siempre en una mano de obra abundante y endeudada... Un
comercio restrictivo, exclusivista y regimentado conforme a las caracteristicas y
patrones mercantiles de la época, limitaba seriamente el desarrollo de la colonia, como
también la hacian las guerras y el atraso técnico con las principales actividades
industriales... la mineria beneficiaba a unos cuantos, a costa del sacrificio y la esclavitud
de muchos. Asi se suceden los anos durante la colonia... La educacion, monopolio virtual
de la iglesia, era ofrecida sdlo a los blancos y a la nobleza indigena... La pobreza y el
color de la piel condenaba a la gran mayoria de indigenas y mestizos al

analfabetismo”. 20

De esta manera transcurrieron los siglos XVII y XVIII, el primero de depresion economica
y el segundo - sobre todo a partir de /740 - de auge y prosperidad. En e! primero se
consolida la hacienda y el peonaje y se arraiga el control y el dominio de los nuevos

(blancos y espafioles) sobre los demas, la gran masa (indios y castas). En el segundo,
dichas practicas se desarrollan y perfeccionan.

Las actividades mas dindmicas de la economia colonial - mineria y agricultura- se
desenvolvieron de manera acelerada y en el proceso, al mismo tiempo que generaban
riqueza, acentuaban la desigualdad en la sociedad Novohispana. Pobreza y riqueza que
surgieron y se reprodujeron de manera simultinea alrededor de las actividades
dindmicas de la economia.

18 Viéase Bonfil, B. Op. cit.

% Ibid.

% Blanco, José Joaquin y Woldemberg, José. Op. cit., pp. 11-17
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A finales del siglo XV1il, Fray Antonio de San Miguel resumia, al final de su informe al
rey, el saldo de iniquidad de casi tres siglos de conquista y colonia:

“La poblacion de la Nueva Esparia se compone de tres clases de hombres, a saber: de
blancos o espaiioles, de indios y de castas. Yo considero que los espafioles componen la
décima parte de la masa total. Casi todas las propiedades y riquezas del reino estdn en
sus manos. Los indios y las castas cultivan la tierra, sirven a la gente acomodada y sdlo
viven del trabajo de sus brazos. De ello resulta entre los indios y los blancos esta
oposicion de infereses, este odio reciproco, que tan fdcilmente nace entre los que lo
poseen todo y los que nada tienen, entre los duefios y los esclavos.

Asi es como vemos de una parte los efectos de la envidia y de la discordia, la astucia, el
robo, la inclinacion a dafiar a los ricos en sus intereses y, de la otra la arrogancia, la
dureza y el deseo de abusar en todas ocasiones de la debilidad del indio. No ignoro que
estos males nacen en todas partes de la grande desigualdad de condiciones. Pero en
América son todavia mds espantosas porque no hay estado intermedio; es un rico o
miserable, noble o infame de derecho y de hecho... "'

“Quitese el odioso impuesto al tributo personal; cese la infamia de derecho con que han
marcado unas leyes injustas d las gentes de color; decldrenseles capaces de ocupar todos
los empleos civiles que no piden titulo especial de nobleza; distribiuyanse los bienes
concejiles, y que estdn pro indiviso entre los naturales; concédase una porcion de las
tierras realengas, que por lo comun estdn sin cultive, d los indios d las castas; hdgase
para México una ley agraria semejante d la de las Asturias y Galicia, segiin las cuales
puede un pobre labrador, bajo ciertas condiciones, romper las tierras que los grandes
propietarios tienen incultas de siglos atrds en dafio de la industria nacional; concédase d
los indios, a las castas y a los blancos plena libertad para domiciliarse en los pueblos
que ahora pertenecen exclusivamente G una de esas clases; sefialense sueldos fijos d
todos los jueces , y d todos los magistrados de distrito; y he aqui, sefior, seis puntos
capitales de que depende la felicidad del pueblo mexicano”

Alejandro de Humboldt a principios del siglo X1}, en un ensayo politico sobre el reino
de la Nueva Espafia, comenté acerca del estado de las cosas en los pueblos
prehispanicos y la forma en que la conquista agudizdé el problema, de la siguiente
manera:

“Cuando los esparioles hicieron la conquista de México encontraron ya al pueblo en
igual estado de abyeccidn, que en todas partes, acomparia al despotismo y la feudalidad,
El emperador, los principes, la nobleza y el clero (los teopixqui) poseian exclusivamente
las tierras mas feértiles; los gobernadores de provincia hacian impunemente las mds
fuertes exacciones; el cultivador se veia envilecido, los principales caminos
hormigueaban de pordioseros; y la falta de grandes cuadripedos domésticos forzaba a
millares de indios a hacer el oficio de caballerias, y a servir para transportar el maiz, el
algodon, pieles y otros objetos de consumo, que las provincias mds lejanas enviaban

21 Citado en Alejandro de Humboldt, Ensayo sobre la Nueva Espafia. Porria, México, 1996. pp. 70-73
2 Ibid., p. 73
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como tributo a la capital,

La conquista hizo todavia mds deplorable el estado de la gente comtin. El cultivador fue
arrancado del suelo para llevarlo por la fuerza a las montarias donde se principiaban a
beneficiar las minas, un sin niimero de indios fueron forzados a seguir los ejércitos y a
llevar por caminos de montafia, faltos de alimentos y sin descansar, cargas muy
superiores a sus fuerzas. Toda propiedad india, fuese mueble o raiz, era mirada como
perteneciente al vencedor y esta mdaxima atroz llegé a ser sancionada por una ley, la cual
concede a los indigenas una pequefia porcion de terreno alrededor de las iglesias
nuevamenfe construidas.

y continua sefialando:

Tal fue el estado de los cultivadores mexicanos en los siglos XVI y XVII. En el XVIll
empezo a ser, de dia en dia, mds feliz su suerte. Una parte de las familias de los
conquistadores se ha extinguido; y no se han distribuido de nuevo las encomiendas en
calidad de feudos... ya los indigenas comienzan a gozar de los beneficios que les habian
concedido las leyes, suaves y humanas, en general, pero de cuyo efecto se les habia
privado durante aquellos siglos de barbarie y opresion.

Ante todo para Humboldt, en 1808 el pais se caracterizaba de la siguiente forma:

Meéxico es el pais de la desigualdad. Acaso en ninguna parte la hay mds espantosa en la
distribucion de las fortunas, civilizacion cultivo de la tierra y poblacion... La capital y
otras muchas ciudades tienen establecimientos cientificos que se pueden comparar con
los de Europa. La arquitectura de los edificios publicos y privados, la finura del ajuar de
las mujeres, el aire de la sociedad; todo anuncia un extremo al esmero, que se
contrapone extraordinariamente a la desnudez, ignominia y rusticidad del populacho.
Esta inmensa desigualdad de fortunas no sélo se observa en la casta de los blancos
feuropeos o criollos), sino que igualmente se manifiesta entre los indigenas... Los indios
mexicanos, considerandolos en masa, presentan el espectdculo de la miseria » 33

Los grupos mas rezagados de la poblacion novohispana representaban un 20% de la
poblacion total. Este grupo humano estaba formado por mestizos producto de la mezcla
de indio y espafiol, por una infinidad de individuos de raiz total o parcialmente africana,
por un pufiado de asidticos y por uno que otro espafiol o criollo venido a menos. El
componente mas numeroso de este grupo eran los mestizos, quienes hacia 7800 sumaban

como un millon.

Durante la conquista, el nimero de mestizos aument6 porque los indigenas deseosos de
emparentar con los espafioles, esperando que el lazo familiar les sirviera de provecho,
regalaron gran nlimero de mujeres a Cortés y a sus compafieros.

2 Ibid., pp. 67-69
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Los primeros mestizos fueron bien tratados; algunos hijos de indias prominentes
emigraron a Espafia y se mezclaron con la nobleza peninsular. Esto nos indica que los
esparioles de la conquista no solian tener prejuicios raciales; sin embargo, a medida que
el siglo avanzaba las cosas comenzaban a cambiar a favor del racismo. En 7536 el rey
decret6 que no se dieran a los mestizos puestos de escribano o notarios péblicos. En /550
se establecieron distinciones entre los mestizos habidos en matrimonio y los bastardos;
los primeros fueron integrados al grupo espafiol como criollos y los segundos sometidos
a discriminaciones cada vez més severas.”*

El mestizaje se redujo severamente después de 1566, afio en que el rey expidio la
prohibiciéon de que los peninsulares se asentaran en las comunidades indigenas. Al no
haber contacto directo, el mestizaje de este tipo se redujo. A pesar de ello, el nimero de
mestizos siguidé creciendo como resultado de las uniones entre padre y madre de
mestizos, o por la via de las jovenes indias que emigraron a los pueblos y ciudades para
trabajar de sirvientas; alli eran prefiadas por mestizos criollos y espafioles por igual. (Los
nifios llevados a las comunidades indigenas, eran clasificados como indios). Muchos
indios emigraban a las ciudades, donde aprendian més o menos el espafiol y no
regresaban a sus pueblos; estos eran clasificados como mestizos.”

Al estallar la guerra de independencia, los mestizos se encontraban juridicamente
incapacitados para ejercer cargos publicos, inclusive los de infima categoria.

Desde 1588 se les inhabilité para ordenarse sacerdotes, luego se les prohibié ser maestros
en los principales gremios, reservandose el puesto para criollos y espafioles. Su
nacimiento se anotaba en el padrén de la infamia, un libro llevado en las notarias
parroquiales. Su situacién se diferenciaba de los mulatos y zambos - los grupos mas
despreciados - solamente en que no pagaban un impuesto especial y en que se podian
tomar el rango de espafioles solo cuando tenian un octavo de saagre indigena.

Los africanos llegados a la Nueva Espafia en ¢l curso de tres siglos sumaron alrededor
de 250,000. Al principio venian de las regiones islamizadas del Sudén occidental y eran
hibridos de grupos semiticos y negros; mas tarde se les trajo de las zonas congolesas,
que fueron las que mayor contingente aportaron. Veracruz, Campeche y Panuco eran los
puertos de desembarco. Alli eran vendidos como esclavos. 2%

Hasta 7784, fecha en que fue abolida la practica, se acostumbraba marcarlos con fuego en
ta frente o en las espaldas. De Filipinas fueron traidos algunos esclavos asiaticos. Al
finalizar el periodo colonial los asiaticos ya habian desaparecido como grupo notable por

2 Ibid., p. 145

2 bid., p. 148

26 Gibson, Charles (/967). Los Aztecas bajo el dominio espafiol, México, Siglo XXI Ediores, p. 22
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haberse mezclado con los demas. ¥’

Los negros no se perpetuaron como grupo étnico bien definido y nunca llegaron a
representar mas del dos por ciento de la poblacién de la colonia. Considerados animales
de trabajo, los negros realizaban las tareas mas duras en las haciendas tabacaleras o de
cafia de azicar. Eran concentrados en chozas o en corralones de un tejaban que apenas
los protegia del sol y de la lluvia. Hombres y mujeres negros llevaban vidas aparte. Todo
matrimonio era forzado; los amos formaban parejas con los hombres y mujeres mas
fuertes para asegurarse los beneficios de una descendencia vigorosa. Los casados, por
orden de la inquisicién, sélo podian reunirse con su pareja los sibados por la noche.

La ley prohibia que los negros aprendieran a leer, que usaran ropa fina o joyas, que
portaran armas y que viajaran de un pueblo a otro. Todo ello era dado a través de
ordenanzas.

Algunos negros lograron su libertad por haber servido fielmente durante mucho tiempo a
su amo, o la compraban al realizar determinadas tareas por encima de su trabajo
cotidiano. Se establecian en los pueblos y desempefiaban oficios modestos. Se les
llamaba libertos y no eran realmente hombres libres pues tenian prohibido desempeiar
oficios de importancia y, como los indios, estaban sujetos a pagar un tributo especial.

El sistema de discriminacion racial impuesto por los espafioles se distinguia en un punto
del usado en otros paises: en la Nueva Espaiia el dinero lo arreglaba todo. La corona
permitia legalizar el pase de una casta a otra mediante el pago de determinadas sumas, y
era frecuente que los padres de raza mezclada sobornaran a los encargados de llevar los
registros para que no se inscribieran a sus hijos en los padrones de infamia, lo que
equivalia a declararlos espafioles. La separacién de las razas obedecia a una politica
perfectamente calculada. Al respecto escribio Humboldt:

"El gobierno colonial ha creido, por una falsa politica sacar partido de (esa situacion).
Buscando la metropoli su seguridad en las dimensiones civiles, en el equilibrio del poder
y en una complicacion de todos los resortes de la gran maquinaria politica, procura
continuamente ahondar las divisiones y agrandar el odio que mutuamente se tienen las
castas y las autoridades constituidas. De este estado de cosas nace un descubrimiento
que perturba las satisfacciones de la vida social”. #

La evangelizacion de la Nueva Espafia dio inicio a partir de /522 con la llegada de los
primeros frailes: franciscanos, dominicos y agustinos. Aproximadamente una treintena
de ellos tuvieron como misién cambiar las creencias de millones de indigenas

¥ Gibson, Charles, p. 36
% Ibid., p.36
% Torres Villar, La Constitucion de Apatzingén, p. 36
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(fanaticamente apegados a sus dioses), de bautizarlos, de instruirlos en la nueva fe y de
propagar el culto a través de la construccién de centenares de iglesias. Se calcula que a
principios del siglo XIX existian en México cerca de diez mil iglesias catélicas.*®

Los misioneros fueron altamente eficaces en la conversién de fieles indigenas, para ello
hicieron importantes estudios etnograficos que les permitieron conocer a fondo a sus
nuevos evangelizados a partir de sus ritos, creencias y costumbres. Ejemplo de ello lo
constituye el franciscano Fray Bernardino de Sahagun, quien realizé uno de los mas
amplios, serios y bien realizados estudios. La documentacién reunida por él, constituye
la principal fuente de informacién actualmente disponible para estudiar la cultura azteca.
A la vez, estos evangelizadores realizaron una notable obra social, construyendo
acueductos y hospitales y ensefiando a los indigenas oficios como los de bordador,
alfarero, cantero, sastre, zapatero y enfermero. El franciscano Pedro de Gante destaco en
la actividad educativa. Fray Toribio de Benavente (a quienes los indios apodaban
Motolinia, o sea pobre) se hizo notable por su sabiduria y piedad.*'

En Michoacan, el obispo Don Vasco de Quiroga se gand el carifio de los purépechas a
quienes defendié en contra de los encomenderos codiciosos y se propuso impulsarlos y
sacarlos de la explotacién fundando varios hospitales en los que los indigenas hacian
vida comunitaria; trabajaban sélo seis horas diarias y entre todos se repartian los
beneficios que producia el desempeifio de las artesanias que les ensefi6 el propio Don
Vasco: Lacas, alfareria, guitarras, sarapes, etc.

Algunos de sus biégrafos, consideran que el fraile Quiroga pretendia realizar en
Michoacan la utopia del inglés Tomés Moro. *

Ademas de los citados, otros grandes evangelizadores como Diego de Landa en Yucatan
y Fray Bartolomé de las Casas en Chiapas constituyen un claro ejemplo de lo que fue el
primer periodo misionero, el cual puede ser caracterizado por una labor mas libre e
independiente. Se ensayaron diversos métodos de evangelizacion del indigena; se
pensaba que el indigena deberia ser el mejor instrumento para la conversion de los
indios. Se creia abiertamente que éste deberia ser preparado para ejercer actividades
sacerdotales. Se estudiaban y conservaban las lenguas verndculas, a las que se traducen
los textos fundamentales del cristianismo. Se pensaba que entre los indigenas
americanos se podia recuperar la pureza del cristianismo primitivo corrompido en
Europa. El continente americano, y concretamente en ¢l mundo indigena, aparecio a los
ojos de los primeros misioneros como la materia ideal para realizar las utopias sofiadas

3% Moreno, Frank Jay, The Spanish Coloniat System: A Fuctional approach, en Western political Quarterly, 20 (Junio de
1987) , pp- 308-20
3 Ibid., p. 307

3 bid., p. 326
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en la vieja Europa.

Sin embargo, durante el segundo periodo, a partir de 1550, se modificaron
sustancialmente esas posturas. Muchas de las instituciones que florecieron durante Jos
primeros afios del siglo XVI desaparecieron cuando decay6 el apoyo material que
recibian de las autoridades.

Contra la idea de que el indigena podia alcanzar las dignidades sacerdotales, comienza a
triunfar la posicién que defendia la idea de que no estaba capacitado para dedicarse a
estudios superiores; en lugar de mantener vivas las lenguas autdctonas, se decidié por la
hispanizacion progresiva de los indios.

Por tanto, a mediados del siglo quedaron definidas las principales estructuras de la
dominacién colonial. La cristianizacién e hispanizacion de los indios serian en adelante
una funcién del Estado y la conquista espiritual formaria parte del proceso de
dominacion colonial del siglo XV1.

En varios sentidos, fue mucho maés radical y violenta la conquista espiritual que la
conquista militar,

“Los conquistadores militares mantuvieron, con aigunas modificaciones, ciertas
estructuras sociales y de poder autéctonas como el calpulli, el tributo y ciertas formas
colectivas de prestacion de servicios personales. En cambio para construir el
cristianismo los conquistadores espirituales, los misioneros, se esforzaron en destruir
cualquier pervivencia de la concepcién del mundo prehispdnico. Destruyeron las bases
de todas las relaciones espirituales en un mundo que descansaba fundamentalmente
sobre una concepcion religiosa de la vida. Con ello le aseguraba su occidentalizacion;
asi se inicié el proceso de desaparicion de las antiguas culturas”. 3

En suma, la iglesia misional del siglo XVI fue sustituida gradualmente por la burocracia
clerical hasta alcanzar el absurdo de la inquisicion. Institucién que desempeiio
eficazmente sus funciones de combatir las herejias, censurar libros y perseguir a quienes
sustentaba ideas contrarias al absolutismo monérquico. Fue un instrumento politico para
dominar las conciencias y combatir cualquier movimiento tendiente a modificar el

estado de cosas imperantes.

En la etapa colonial queda perfectamente claro que la desigualdad social se agravo, la
miseria alcanzé niveles alarmantes como lo atestigué Alejandro de Humboldt. La
sumatoria de dos sociedades marcadas por la desigualdad: la colonizadora y la
colonizada, no hizo méas que ahondarla; provocando con ello que la sociedad rebasara
los limites de la tolerancia y de la sumisién, no encontrando mas alternativa que la de la

33 Moreno Toscano, Op. cil.,p. 63
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guerra.

1.1.3, La Revolucién de Independencia

A fines del siglo XVII como se ha sefialado, las condiciones de vida se habian
degradado considerablemente y habia crecido la mendicidad. El pueblo trabajador,
constituido por indios y castas, y que segun el censo de 7740 era el 60% de los mexicanos
(de un total de 6 millones), tenia que soportar sobre sus hombros la base de la desigual
piramide social, compartiendo entre si sélo la extrema miseria.

El incremento de la riqueza a fines del siglo XVIll habia beneficiado a la oligarquia
econdmica, y por ende, agudizado la polarizacién social. En efecto, los indios formaban
un grupo social aislado de las demés clases, vivian condenados por las leyes a un estado
perpetuo de minoria social. Las castas no podian recibir érdenes sagradas, portar armas,
usar oro y seda, etc.; sin embargo, estos desvalidos eran la parte mas util y trabajadora
de la sociedad, proporcionaban mano de obra a las industrias y soldados a la milicia.

Esta clase se veia amenazada, periédicamente, por el azote del hambre. Por ejemplo, la
generacién que llevd a cabo la guerra de independencia habia vivido uno de estos
desastres, cuando en los afios 1785 y 1786 la pérdida de las cosechas provocé un
sinnimero de muertes.

“ .la clase media estaba constituida por gente bien educada, ilustrada, con altas
aspiraciones pero pobres. Para ellos las prohibiciones de la legislacion indiana
constituian un muro infranqueable, que, tarde o temprano, les cerraba el camino de una
carrera lucrativa y honrosa. Las regulaciones sobre industria y comercio, les impedian
el acceso a las clases economicamente superiores. La educacion que habia recibido,
centrada en la teologia y las humanidades, los orientaba hacia ocupaciones intelectuales
y los alejaba de los oficios manuales”. 34

Relegados en las ciudades, constituian un grupo reducido de letrados dedicados a la
abogacia, la administracion, la milicia, o el sacerdocio. Este grupo social, resentido y
econdmicamente inactivo, se convirtid en el depositario exclusivo de las ideas de la
ilustracién y las utilizé como una posibilidad tedrica para rechazar el mundo social que a
su vez los habia rechazado a ellos y del cual se encontraban desprendidos de todo
vinculo.

Citando cifras del obispo electo de Valladolid, Don Manuel Abad y Queipo se sefiala
que:

3 Villoro, Luis (/973).El Proceso Ideolégico de la Revolucién de Independencia.Fondo de Cultura Econémica, México, p. 36
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“A finales, del siglo XVIII en México existian cinco millones de indios, mestizos y
mulatos y cerca de un millon de blancos . Y unos diez mil criollos, poseedores de
envormes haciendas y riquisimas minas de plata y oro, mds veinte mil esparioles duefios
de los puestos de mando y de almacenes y comercios”. i

El mismo Abad y Queipo apuntaba que los supuestos privilegios otorgados para la
defensa de los indios jamés sirvieron para su defensa, toda vez que, por ignorar las leyes
espafiolas o por carecer de influencias, en pocas ocasiones supieron invocarlas en su
provecho.

Ante la ley, los indigenas eran considerados como menores de edad, por lo que estaban
inhabilitados para firmar contratos y adquirir responsabilidades o deudas por mas de
CiNco pesos.

Por otra parte, los aspectos positivos de la conquista después de mas de dos siglos
beneficiaron muy poco a los indigenas. Por falta de dinero no podian adquirir los
artefactos de hierro introducidos por los espafioles y, por la misma razon, no podian
adquirir limones, naranjas, manzanas, trigo y las demds plantas traidas del viejo mundo.
La introduccién de ganado bovino y lanar les ocasioné mas dafio que provecho ya que
no podian adquirirlo; mds en cambio, si se metian a pastar en sus sembradios y les
destrufan sus cultivos. De hecho, el principal elemento europeo que adquirieron los
indigenas fue el aguardiente, que tenian la libertad de beber hasta embrutecerse;
mientras que en la sociedad precolonial se les prohibia la embriaguéz. *

En contraste, con todo y sus riquezas y titulos, los criollos ricos permanecian
inconformes y envidiosos del prestigio que gozaban los peninsulares, quienes
usufructuaban los principales puestos burocraticos de la colonia. Ademas, éstos ultimos
disponian de infinitos recursos y era necesario para los primeros rendirles caravanas con
el fin de poder obtener licencias, permisos o concesiones en el pais, quizds, mas
burocratizado de! mundo en su tiempo.

Los peninsulares hacia 7808 ocupaban entre otros puestos:

El de Virrey y todos sus secretarios, el regente de la real audiencia, la mayoria de los
oidores y alcaldes de corte, los tres fiscales, todos los gobernadores de provincia menos
uno, el director de mineria, el director de alcabalas y casi todos los alcaldes de ciudades
importantes. Los del ejército eran nativos de Espafia: el capitin general, todos los
mariscales de campo, brigadieres, comandantes y coroneles, y gran parte de los
capitanes y de otros oficiales. 3

3% Citado por Julieta Campos en Op. cit., p. 32

¥ Moreno Toscano, Alejandra, Op. cit., p. 26

37 Vease Parker, Henry Bamboard, A History of México, Boston, Houghton Mi Fflin Co., 7980.
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Ademés, los sueldos de los burécratas importantes de la Nueva Espafia eran cinco veces
el equivalente del que percibian los empleados de categoria en la metropoli. Los
burécratas de alto nivel podian autoconcederse mercedes de tierras o minas y contratos
de servicios publicos; o bien, favorecer a parientes y amigos. La corrupcion era
apabullante; los cargos publicos eran una combinacion de impunidad y licencia para
robar.

Los monarcas espafioles participaban del negocio de la venta de puestos publicos,
vendiendo de manera abierta el de los oidores y el de los gobernadores provinciales. El
de virrey no se vendia de manera abierta.

Los mejores empleos se vendian en la metropoli, el resto en la Nueva Espafia. La venta
era por almoneda publica y se anunciaba por pregones. Podian adquirirse por corto
plazo, de por vida o a perpetuidad para una familia. Como si se tratase de una propiedad
privada, se podia revender, alquilar, empefiar y heredar con tal de que se pagara una
suma a la corona por cada transaccion.

Por otra parte, como Parkers advierte, la burocracia clerical repetia la misma estructura
social de la colonia. Eran hispanos: el arzobispo de México y todos sus capetlanes, el
secretario, el prosecretario y oficial mayor; con excepcién de uno, todos los obispos;
todos los inquisidores con sus secretarios, tesoreros, nuncio, etc.; los mayordomos de los
mas ricos conventos de monjas; y, la mayoria de los canénigos y curas de las parroquias
mas importantes.

Los criollos encontraban muchos obsticulos para ascender en la jerarquia. A los
mestizos y negroides les era casi imposible dedicarse al sacerdocio, y a los indigenas se
les margino confiandolos en las parroquias pobres de las comunidades rurales.

Ademas de las funciones propias de su ministerio: la iglesia llevaba el registro civil
anotando nacimientos, bautizos, matrimonios y defunciones; controlaba el total de asilos
y hospitales; administraba casi la totalidad del sistema educativo; controlaba la
estructura financiera y bancaria de la colonia; poseia las haciendas mas productivas; y,
era la duefia de casi la mitad de todas las casas y edificios del pais.

Asimismo, a parte de administrar sus capitales propios, manejaba fondos que le
confiaban los particulares para que los pusiera a trabajar y distribuyera los réditos en
distintas formas.

Los clérigos gozaban de fuero; por tanto, sélo podian ser demandados ante tribunales
eclesiasticos. En general todos buscaban llevar buenas relaciones con la iglesia por su
38




gran influencia. Los duefios de haciendas, permanentemente endeudados, requerian con
mucha frecuencia la reestructuraciéon de sus adeudos. Igualmente, los mineros y los
comerciantes profesionistas como abogados, médicos, escribientes, etc. trataban de
evitar conflictos, pues bastaba el que fuesen sefialados negativamente para que se
quedaran sin clientela o sin empleo.

Parkers, continua sefialando que el jefe de la iglesia en la Nueva Espafia era el monarca
hispano, ya que a éste le habia sido conferido el patronato real. El papado por falta de
recursos para llevar a cabo la evangelizacion en el nuevo mundo, confié a los soberanos
espafioles la tarea a cambio de propagar la fe y sostener los gastos de culto y clero. El
rey adquiri6 el derecho a nombrar desde el dltimo clérigo hasta el mas encumbrado
arzobispo, ademas de poder censurar todos los documentos, bulas y disposiciones
papales destinados a América; adquirid el derecho a participar en la distribucion de los
diezmos hasta bien entrado el siglo XVII.

Esta estructura de poder obligd a muchos sacerdotes a adquirir y a practicar actividades
burocraticas como la de cualquier otro servidor del rey. Demostrando docilidad y
sumision, defendian la autoridad que por derecho divino el monarca ejercia y
cooperaban para facilitar la aplicacion de medidas administrativas o fiscales por parte de
la corona. Esto convirtio a la iglesia en un apoyo politico de gran valor para el imperio.

No obstante, a partir del Gltimo tercio del siglo XVIIT se dieron cambios en la relacion
iglesia-monarquia. Con la injerencia de los grupos masdnicos se convenci6 al rey de
seguir la politica liberal y privar al clero de la categoria de socio del gobierno e,
inclusive, a someterlo abierta y plenamente a la autoridad real.

El 26 de diciembre de /804, la corona decret6 la primera desamortizacion de los bienes
eclesiasticos en México. Esta medida se tomé también como resultado de que Espaiia
hacta poco habia estado enfrascada en una guerra contra los ingleses y para sufragar los
gastos de las operaciones bélicas, se expidié una real cédula en la que se ordenaba
proceder a la enajenacion y venta de los bienes raices pertenecientes a las obras pias
(Propiedades agricolas y urbanas cuyas rentas se empleaban en sostener diversas
instituciones de beneficencia) y al cobro inmediato de los capitales que la iglesia tenia
prestados a diversos propietarios.

Todo el dinero recolectado se pasaria a las cajas reales para enviarlo a la metrépoli,
haciendo una incumplida promesa de pagar a la iglesia un rédito justo por los capitales
incautados.

La virtual confiscacién de fondos colocados en préstamos e hipotecas fue muy exitosa

para la corona y constituyé un desastre para el pais. Las rentas que producian las
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propiedades del clero, las sumas recabadas por la prestacion de servicios y los donativos
de los fieles eran invertidos en préstamos a los agricultores y mineros en apuros. Al ser
practicamente confiscados estos recursos, el pais se vio privado de su principal
organismo refaccionario, uno de los mas poderosos motores de la economia.

Parkers finaliza argumentando que hasta 1809, afio en que se suspendi6 su aplicacion, la
real cédula produjo a la corona cerca de doce millones de pesos (una fortuna inmensa).
Los clérigos a regafiadientes tuvieron que dar cumplimiento a las érdenes del monarca.

El siglo XVIII, sefialan varios tratadistas, debe ser considerado como un siglo de
transicion. Un grupo de intelectuales europeos, entre los cuales los franceses ocupaban
un lugar destacado, intentdé la transformacidn del continente en todos los ordenes:
intelectual, social, religioso y politico. Se les conocié como los enciclopedistas por
haberse dedicado a la tarea de redactar la enciclopedia, donde afirman que el mundo
ideal al que aspiran los filosofos debe estar gobernado por la razén y no por las
preocupaciones teologicas.

Este grupo de filésofos, historiadores, artistas y hombres de ciencia marcaron el siglo
XV al ser considerado en la historia como el siglo de las luces; y a sus seguidores, se
les conoce por los ilustrados. Destacaron entre otros: D’alembert, Rousseauy,
Montesquieu, Diderot, Buffon, Raynal, Condillac, Marmontel y Voltaire.

La Nueva Espafia creci6 y prosperd en este siglo de las luces: el territorio se duplicé con
la colonizacion de Texas, la Alta California y Nuevo Santander (Tamaulipas)
alcanzando los cuatro millones de kilémetros cuadrados), su poblacién crecid, se
enriqueci6, cambid de sistema politico, procred un nuevo grupo social, se ilustro, se dio
cuenta de si misma y se prepard para hacer vida independiente de Espafia, un sesenta por
ciento de la poblacion siguié siendo india y aproximadamente un veinte por ciento
mestiza. El gran siglo del mestizaje lo fue el XVI1.%

Para principios del siglo XIX, el pais se habia convertido en uno de los mas ricos del
mundo con grandes riquezas y maxima pobreza. Atribuian el progreso a la accién del
despotismo ilustrado, sistema que consistio en una docena de practicas politico-
administrativas: el lento y burocritico consejo de indias fue sustituido por la dindmica
secretaria del despacho de indias. Se designan virreyes activos y enérgicos, se afiade un
érgano de mando y promocion regional: la intendencia, base de la futura division en
Estados de la Republica Mexicana. *°

38 pazant, Jan, “Tres Revoluciones mexicanas”, en Historia de México, 10 (Octubre-Diciembre de 7960), pp. 220

* tbid., p. 222
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Correspondia al intendente levantar mapas topograficos de su provincia, realizar
estudios econdémicos regionales, distribuir informacion cientifica y técnica entre la
poblacion, construir caminos, obras de infraestructura y embellecimiento de ciudades,
asi como castigar a malvivientes.

"En el iiltimo tercio del siglo XVII se levanté el primer censo de la poblacién mexicana,
se dibujaron mapas, se otorgaron becas a investigadores y estudiantes, se aporto capital
y nuevas técnicas a la mineria; en fin, se rehace la vida econdmica de la Nueva
Espafia".*®

Ante esta aparente prosperidad para beneficio de unos cuantos, contrasta la desigualdad
social, el despotismo politico y la dependencia de Espaiia.

Los criollos humanistas proponian acabar con el sistema de tutela para los indios, el
hacer a todos iguales ante la ley: repartir entre sus conduefios las tierras pertenecientes a
las comunidades indigenas y hacer efectivo el principio de la economia clasica liberal
del: y el dejar hacer y el dejar pasar.

"Contra el despotismo politico esgrimian la doctrina de la soberania popular. Contra la
dependencia, fundamentaron la necesidad y las ventajas que le acarrearia a la Nueva

Esparia el separarse de la Vieja Espafia”. *!

Las evidentes y muy agudas desigualdades de la sociedad mexicana de principios del
siglo XIX; las crecientes contradicciones resultantes del rapido proceso de expansion de
la economia de la Nueva Espaiia, y en particular la que se da entre el sector exportador

de la economia - por lo deméds su fundamento econémico- y la metrdpoli; la
inflexibilidad de la estructura social, los burocraticos y anquilosados procedimientos
administrativos; la rigidez del aparato politico y la acelerada difusién de las ideas y de
las reivindicaciones sociales y politicas, que la guerra de independencia de los Estados
Unidos y la Revolucion Francesa pusieron en circulacion. Son, todos ellos, antecedentes
necesarios e importantes que explican las causas profundas del estallamiento de la
Guerra de Independencia. :

Ahondando en los antecedentes, se ve como en /808 por primera vez,

"I.a corona de Espaiia parece encontrarse sin cabeza. Los monarcas hispanos presos por
Bonaparte, la metrépoli en manos del tirano extranjero, el pueblo espariol se organiza
esponidneamente dirigiendo la resistencia, mientras medio mundo contemplaba azorado

“ Gonziles Luis, Op. cit., p. 12

4 [bid., p. 82
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la sibita desaparicion del vinculo regio que lo unificaban”. *

Ese afio de 7808 los criollos de la clase media novohispanos y los ricos latifundistas y
mineros, estaban decididos a no compartir sus riquezas con la nacidn espafiola. Los
peninsulares se opusieron al invasor, y los mexicanos, que habian dejado de sentirse
espafioles, trataron de aprovecharse de la crisis espafiola para hacerse independientes.

El ayuntamiento de México traté infructuosamente de ilenar el hueco de legitimidad
dejado por la invasién napoleodnica.

La guerra era inminente, asi lo previo Don Manuel Abad y Queipo, quien el 30 de mayo
de 7870 en una misiva dirigida a la regencia sefialaba que las injusticias sociales
provocarian una revuelta en caso que no se pusiese remedio a ciertos males:

“Por ofra parte, si en estos paises se perturba el orden publico, debe seguirse
necesariamente una espantosa anarquia. Su poblacion se compone de esparioles
europeos y esparioles americanos. Componen los dos decimos escasos de toda la
poblacion. son los que mandan y los que tienen casi la propiedad de estos dominios. Pero
los americanos quisieran mandar solos y ser propietarios exclusivos; de donde resuita la
envidia, rivalidad y division que quedan indicadas y son efectos naturales de la
constitucion que los rige, y que no se conocen en el norte de América. Por una razon
coniraria, los ocho decimos restantes se componen de indios y castas.

Esta gran masa de habitantes no tiene apenas propiedad, ni en gran parte domicilio se
hallan realmente en un estado abyecto y miserable, sin costumbres ni moral. Se
aborrecen entre si, y envidian y aborrecen a los esparioles por su rigueza y dominio.
Pero coinciden con los espafioles americanos en aquella prevencion general contra los
esparioles europeos, por la razon sola de ser de otro pais, y pertenecer inmediata y
directamente a la nacion dominante. ;Que debe resultar en una Revolucion de esta

heterogeneidad de clases. De esta oposicion y contrariedad de intereses jy pasiones 7. La
destruccion reciproca de unos y otros, la ruina y devastacion del pais”. !

Para evitar esta guerra en ciernes, Abad y Queipo proponia que se intensificara la
libertad de comercio, que cesaran los monopolios y se estableciera un sistema equitativo
de impuestos. El 14 de septiembre de 7870, Francisco Javier Venegas comenzd a ejercer
sus funciones virreinales, dos dias después tenia lugar la insurreccion acaudillada por

Don Miguel Hidalgo y Costilla.

Varios de sus bidgrafos, entre ellos Miguel Guzman Peredo, coinciden en sefialar que
Hidalgo quiso lograr la regeneraciéon social del pueblo, mucho antes de pensar en
lanzarse a la lucha en pro de la independencia.

“ 1bid., p. 86
43 Campos Julieta. Op. cit., p. 30
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Es considerado como un poderoso impulsor industrial en aquel entonces, cuando el
gobierno espafiol ponia toda clase de barreras al desarrollo de la economia
hispancamericana. La literatura francesa leida por Hidalgo ha de haber influido muy
hondamente, no sélo en su formacidn literaria sino en sus apreciaciones teolégicas.

El 16 de septiembre de 78/0 Don Miguel Hidalgo se dirigi6 a los feligreses para
invitarlos a rebelarse contra los espafioles, a quienes acusa de pretender entregar el reino
a los franceses y de atentar contra la religion. Sabia que si invitaba a los mexicanos a
emanciparse de Espaiia o a rebelarse contra el rey, no lograrian sus palabras un gran eco
en las multitudes. Al hablar de la religion en peligro, indudablemente tocaba una de las
fibras mas sensibles del alma popular.

En Guadalajara, el once de noviembre de 7870 expidié decretos sobre el uso exclusivo de
las tierras de comunidad por sus duefios, la abolicién de la esclavitud en beneficio de
seis mil negros, la extincién de monopolios estatales del tabaco, la pdlvora y los naipes,
y la supresién de los tributos que pagaban los indios. El 30 de julio de 1817 se da
cumplimiento a la condena de muerte en su contra.

Hidalgo muri6 a ciegas, sin saber que su impremeditada y frenética empresa se propagd
con €xito-por casi la mitad del virreinato de la Nueva Espafia y que,

"El caudillo ungido por el mismo en el sur [Morelos], ignorado y despreciado en un
principio, iba creciendo en poder e importancia, y levantindose como aquellas nubes
tempestuosas, que naciendo en la parte sur cubria en breve una inmensa extension del
pais, anunciando su aproximacion con el aparato de una terrible tempestad” "

Mientras los insurgentes luchaban contra el gobierno virreinal, otros mexicanos
aceptaban la invitacion de! nuevo gobierno peninsular, nacido de la lucha contra
Napoleon, para elegir diputados para un congreso que se reuniria en Cadiz en 1871. A é|
asistieron diecisiete diputados de México, en su mayoria eclesiasticos y jovenes de clase
media, todos criollos excepto uno.

Estos representantes mexicanos exigian igualdad juridica de espafioles e
hispanoamericanos, extincién de castas, justicia pareja, apertura de caminos,
industrializacién, gobierno de México para los mexicanos, escuelas, restablecimiento de
los jesuitas (expulsados en 1767 por decreto de Carlos III), libertad de imprenta y
declaracion de la soberania reside originalmente en el pueblo.

Algunas exigencias criollas fueron incorporadas a la constitucion de Cadiz, la cual fue
promulgada en marzo de /812. En esta constitucion se reemplazo la soberania del rey por

* Krauze, Enrique (7989). Siglo de Caudillos 1810-1910 Editorial Tusquets. México. p. 68
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la de la nacién. Establecia la libertad de imprenta, limitaba la autoridad del rey
Gnicamente al poder ejecutivo, daba algunas disposiciones antieclesidsticas y de
igualdad juridica entre espafioles y americanos.

El virrey Venegas la promulgd en México en 1813, y procedio a darle cumplimiento.

Obra de una minoria selecta, la Constitucion de Cadiz estaba destinada a tener una
historia efimera, fue publicada y jurada. Se eligieron democraticamente ayuntamientos,
diputados a cortes y diputados a las cinco diputaciones provinciales que operarian en
Meéxico, y se puso en practica la libertad de imprenta. Fue una constitucion de indole
liberal para proteger los derechos individuales. El grupo espaiiol y los espafioles ricos se
opusieron a ella. Duré en vigor poco mas de un afio. *

El Virrey Calleja, sucesor de Venegas, la abolié en agosto de /8/4. La legislacion
desaparecié con la sola presencia de Fernando VII, monarca que habia recobrado su
libertad y no estaba dispuesto a gobernar con otra ley que la de su voluntad.

Su abolicién sirvié para engrosar las filas insurgentes. Varios intelectuales criollos, al
restablecerse el régimen autoritario, decidieron unirse al caudillo del sur, José Maria
Morelos, quien durante 1812 y 1813 hizo campafia sumamente exitosa. En noviembre de
este altimo afio, el caudillo convocé a la realizacién de un congreso nacional que le diera
una constitucién al pais proximo a nacer. Ya que todo indicaba que el exterminio de la
dominacién espafiola estaba préximo, el congreso, denominado de Anahuac, sesiono
cuatro meses en Chilpancingo. En su inauguracion, Morelos dirigi6 su conocido
discurso de sentimientos de la nacion. *

Preocup6 a Morelos la condicion de los pobres, en su mayoria mestizos, indios y castas.
De ahi que se dictase una ley protectora de sus intereses:

“Como la buena ley es superior a todo hombre, las que dicte nuestro congreso deban 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 mejore sus costumbres, aleje la ignorancia,
la rapifia y el hurto”. ‘

El congreso estuvo peregrinando por distintos lugares y llego a Apatzingdn en octubre
de 1814, donde dio a conocer la constitucion, misma que fue inspirada en la francesa de
1793 y la espafiola de 1812. En su articulado establece entre otros asuntos importantes: La
cat6lica serd la religion del Estado; la soberania reside en el pueblo; el ejercicio de la
soberania corresponde al congreso; la ley es la expresion de la voluntad general; y, la

*5 Gonzales y Gonziles, Luis. Op. cit., p. 15
* Tbid., pp. 15-16




felicidad de los ciudadanos consiste en el goce de la igualdad, la seguridad, la propiedad
y la libertad. La forma de gobierno debia ser republicano, centralista y dividido en tres
poderes.

La constitucion de Apatzingén jamds estuvo en vigor. Las huestes armadas de Morelos
habian sido desalojados en la parte sur del pais y sélo representaban un millar de
hombres, frente a ochenta mil comandados por Calleja. Morelos fue fusilado el 22 de
diciembre de 7815.*

A pesar de la admiracién universal,

“Morelos no seria cabalmente comprendido. Los liberales olvidaron el embrion
conservador en la vida de Morelos. En medio de esos dos olvidos ;Qué represento el
siervo de la nacion? la encrucijada de México, un pais en permanente tension entre la
profunda tradicién y la modernidad ineludible, entre el proyecto religioso de los

misioneros del siglo XVI en quienes habia tornado el espiritu angélico del fundador y los

vientos republicanos y liberales que soplaban en occidente”. *®

Desde el 20 de septiembre de 1816, Félix Maria Calleja habia sido sustituido como virrey
por don Juan Ruiz de Apodaca. El nuevo gobernante siguié una tictica que contrastaba
con la de su antecesor. Practico la benevolencia y el perdén cuando la practica de estas
virtudes podian dar buenos resultados. Pudo lograr, asi, que muchos insurgentes se le
sometieran. El dominio y los problemas de la metropoli eran diferentes en /820 a los de

1810.

Los elementos para vencer la insurreccién son mas fuertes por parte del virreinato y ya
s0lo quedaban unos cuantos grupos rebeldes; en /870 la peninsula habia sido invadida y
el rey espaiiol cautivo. Para ese entonces Fernando VII estaba en el goce pleno de su
absolutismo y libre de toda dominaciéon exterior. Pudo entonces mandar a América
fuerzas militares para sofocar la rebelién. Entre los soldados enviados a México habia
muchos francmasones, quienes mas tarde ayudaron a proclamar la independencia, junto
con Agustin de Iturbide.

Aunque practicamente el gobierno virreinal parecia haber vencido la resistencia
insurgente, existid, sin embargo, un deseo generalizado de realizar la independencia de
México. Un suceso cambio el giro de los acontecimientos.

En 7820 un movimiento armado en Espafia tuvo como finalidad poner un limite al
despotismo de Fernando VII y a restaurar el orden constitucional. Entonces, para impedir
que el pais fuera regido por un gobierno liberal, el alto clero, el ejercito privilegiado y

7 Ibid., p. 16
*® Krauze, Enrique, Op. ciL, p. 69
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las clases acomodadas pensaron en la necesidad de consumar la independencia de
Meéxico. Se selecciond como caudillo de la causa a Agustin de Iturbide, quien condujo el
proyecto por el camino de la independencia, mds no de la libertad y las reformas
sociales.

El 27 de septiembre de 1821 el ejército trigarante hizo su entrada triunfal a México. El 28
se nombro el primer gobierno independiente, y en medio de un gran regocijo general se
habla de la riqueza y variedad econdémica de México.

“México nacio en 1821 a su vida independiente con unas expectativas inmensas sobre su
legendaria riqueza, las mismas que habian albergado los criollos ilustrados de fines de
siglo XVIII como si la metdfora que hacia del territorio nacional un cuerno de la
abundancia hubiese sido mds que una metdfora una descripcion. Aquel fue un afio
dorado en la historia nacional, en septiembre se vivia el capitulo final de un movimiento
de independencia inverso al que, once afios antes, habia encabezado Hidalgo: Breve,
incruento ordenado y, ante todo, exitoso.

En el lapso de siete meses ocurrié lo increible: por la audaz iniciativa del jefe realista
Agustin de lturbide, los estratos criollos del pais — sacerdotes, militares, empresarios y
profesionales se unieron con vastos sectores del pueblo campesino y urbano bajo el
manto protector de un pacto concertado en la pequefia poblacion surefia de Iguala, entre
quienes habian sido, desde tiempos de Morelos, irreductibles enemigos: El propio
Iturbide y el ultimo caudillo de los insurgentes, un mestizo a quien Morelos conocia
desde los r%nolos afios de Cardcuaro y que habia llegado a ser su heredero.: Vicente
Guerrero”.

Varios autores, entre ellos Julieta Campos, coinciden que con el plan de Iguala empieza
un periodo turbulento de mas de treinta afios, en donde prevalecié el arbitro del ejército
y los intereses e ideas de grupos que no lograban definir un proyecto claro de la nacion.

Conservadores y liberales de varios matices, diferian de sus versiones de la tradicion
rescatable y de la modernidad deseable. Casi el 95%, de los seis millones que habitaban
el vasto pais de [turbide, eran analfabetos. El debate entre centralismo y federalismo y la
primera disputa por la nacién que se entablé entre escoceses y yorkinos, y luego entre
conservadores y liberales, quisieron prescindir de trescientos afios de historia. Renunciar
en bloque al pasado, es la utopia de esos hombres enamorados de un futuro que sofiaban

comparable al de la Unién Americana.

El proyecto modernizador es abrazado por los liberales junto con el federalismo para
darle cuerpo a una constitucion, la de /824, que estaba embridada, sin embargo, por los
fueros eclesiastico y militar. La nacion hace a la independencia encorsetada entre un
futuro anhelado, pero sin sustento real, y un pasado abominado, pero presente por todas

“Ibid., p. 97
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partes. Adoptar de un dia para otro el atuendo de los tiempos modernos para ser lo que
eran ya los Estados Unidos, exigia algo mas costoso. Octavio Paz lo preciso:

"El ingreso de la modernidad exigia un sacrificio: El de nosotros mismos. Es conocido el
resultado de ese sacrificio: Todavia no somos modernos pero desde entonces andamos
en busca de nosotros mismos".*°

El pais que en 7827 surgia a la vida independiente, era optimista. Habia una profunda fe
en el porvenir de México. Los hombres de todas las tendencias creian que la sola
emancipacion politica resolveria los grandes problemas de! pais. No se ponderaban los
males que la que la Revolucién de independencia habia producido en todos los ordenes:
lo limitado de los recursos naturales, la escasez demogrifica, el desplome econdmico, la
desorganizacion social y el desbarajuste politico producto de la larga lucha por la
independencia.

L.a forma en que se logré la independencia, asegurd la supremacia de los criollos. La
independencia no atenué la desigualdad que caracterizé a la economia y el contraste
social. Asi, los extremos entre opulencia y miseria continuaron.

No podemos olvidar el trasfondo tragico que tuvieron los primeros afios de nuestra vida
como nacion soberana; el de una nacioén que, desde €l momento mismo de un nacimiento
a la vida independiente, desde la separacion de la que por tres siglos habia sido su
metropoli colonial, se convirtid, en una presa mas, de los apetitos imperialistas del resto
de las grandes potencias. *!

El despliegue de instrumentos que esos deseos motivaron y la sucesion de efectos que
tuvieron en México - desde las pérdidas territoriales hasta las enajenaciones ideologicas-
hacen de nuestra historia moderna uno de los testimonios mas potentes de ia voracidad
imperialista, no menos de lo que hace destacar la tenacidad con que el pueblo de
México, a pesar de ella, fue forjando la nacion. *

Trescientos afios de herencia colonial no pedian cancelarse sélo promulgando leyes,
sobre todo si ellas no se dirigian a atemperar la desigualdad prevaleciente; como

advierte Molina Enriquez:

“Los criollos fingian creer que la igualdad de derechos politicos concedida a todos los
habitantes de la Republica, capacitaba a todos esos habitantes para la defensa de sus
derechos civiles, y a sabiendas de que esto no era verdad y de que los poderes puiblicos,

3 pay Octavio, El Ogro Filantrépico, p. 38
*) Ibid., p. 38
*2 Ibid., p. 36
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que conforme a las nuevas instituciones republicanas, carecian de las facultades con que
el régimen colonial investia a los virreyes y a los demds funcionarios de la corona para
la defensa de los indios, dejaban a los hacendados cuando no criollos, esparioles,
desarrollar libremente todo un vasto sistema de ensanchar las haciendas a costa de los
terrenos de los pequefios propietarios y de los indios, por medio de invasiones
descaradas algunas veces, o por medio de injustos litigios. Apenas si en los tiempos
mismos de la conquista se vieron similares usurpaciones.

Ni los mestizos, pequefios propietarios, o comuneros de los conduefiazgos y de las
rancherias, ni los indios duefios de sus ejidos, podian evitar tales usurpaciones por que
al oir las quejas de unos y otros, se les mandaba a los tribunales. Claro era, por una
parte, que los mestizos y los indios tenian recursos bastantes para litigar contra los
criollos y los esparioles, y por otra parte, que los tribunales, formados con personal
reclutado entre los mismos criollos, tenian interés de clase en que tales injusticias
levantaban a los pequefios agricultores y a los indios pero para eso eran las
acordadas”. *}

En /822 México era el pais més extenso de los paises hispanoamericanos con 4°665,000
kilémetros cuadrados y siete millones de habitantes. La poblacion por tanto era escasa, y
para colmo, se agrupaba en el centro del pais. La produccién minera se redujo en once
afios de lucha a 6 millones de pesos en lugar de los 30 a los que lleg6 en 7870. El valor de
la produccion agricola se contrajo a la mitad, el de la industrial a un tercio y, ademas, la
inmensa fuga de capitales acumulada desde 7870 y calculada en 100 millones de pesos:
diez veces el presupuesto anual, un déficit de 4 millones para 7822 y una deuda publica
de 76 millones. >

La baja de los ingresos estatales obedeci6 en gran medida a la abolicién de un impuesto
injusto: el tributo per cépita de los indios. El déficit era motivado por el enorme gasto
piblico que significaba el mantener un ejército numeroso que garantizara la
independencia. En suma, la hacienda estaba en bancarrota y en las garras de los
agiotistas.

En el aspecto social, la situacion era desoladora, la igualdad juridica de todos los
mexicanos dej6 a los indios, acostumbrados a un régimen de tutela, indefensos ante los
criollos. La igualdad de derechos, en un sistema con desigualdades ancestrales, no hizo
sino agudizar la desigualdad de fortunas. Los latifundios crecen a costa de las
comunidades indigenas y la legislacién igualitaria empeoro las condiciones del peén y
del artesano. **

El entusiasmo de las clases dirigentes contrastaba con una realidad abrumante de riqueza

5% Molina Enriquez, Andrés {1970). La revolucién agraria en México. Fondo de Cultura Econémica. México. p. 157
> Hale, Charles 'A.(/968) A mexican liberalism in th : age of Mora, /82]-1853. New Haven Yale University Press. USA_p. 16
55 1hi
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y miseria. Hacendados, comerciantes, mineros, el alto clero, los mandos superiores del
ejército y la burocracia - todos ellos en una alta proporcién criollos - controlaban y
manejaban a su antojo al pais que se desenvolvia en un ambiente creciente de
desigualdad social. %

Las leyes eran modernas y los afanes democriticos y republicanos -obra de las elites
criollas ilustradas- tenian poco que ver en la sociedad mexicana, la cual habia cambiado
muy poco con la independencia. La propiedad de la tierra en México, a pesar de la
guerra, conservo las mismas caracteristicas que predominaban en la época colonial. >’

En todo caso, las conmociones, las numerosas luchas civiles, la anarquia, la pérdida de
territorio y los cambios econdmicos de la primera mitad del siglo XIX en muy poco
beneficiaron al pueblo pero, en cambio, si permitieron que el clero aumentara sus
riquezas y que los terratenientes extendieran sus propiedades. La herencia colonial se
transmitia y marcaba a la nueva nacion independiente.

Sin embargo, en medio del desbarajuste y la revuelta, la discordia civil favorecié la
mezcla de razas y la consolidacion de una clase media; clase que a partir de 7827 disputd
el poder con la aristocracia terrateniente.

El ascenso de la clase media al poder politico, no implicaba el logro de sus objetivos. La
estructura economica y social sobre la que se fincaba la supremacia de la clase
dominante, permaneci6 intacta. Si bien el sector exportador (mineros y grandes
comerciantes) habia dejado de tener una situacién hegeménica, los propietarios criotlos
y la iglesia detentaban ahora el poder real. La sociedad proyectada por los letrados, no
podia llegar adn.

“Mientras la transformacion se sittio exclusivamente en el plano politico y no influia en
la estructura econdmica. El dominio conquistado por la inteligencia en todo momento en
riesgo de perderse. La fuerza de los grupos liberales de la clase media para instaurar el
nuevo orden social que habian elegido, ya no estaba en el impulso revolucionario del
pueblo sino en la reforma politica emprendida desde el poder. Asi, la segunda etapa de
la lucha comienza con la conquista inestable del poder politico y termina con la
transformacion de la estructura econémica y social. Largas y accidentadas luchas entre
reforma y contrarreforma - La cual a menudo parece definitivamente victoriosa-
precederdn aun al establecimiento del nuevo orden social”. >

Entre 1821 y 1855 la inquietud dominoé todos los érdenes, -

“En estos freinta ahos de vida independiente, México no tuve paz, ni desarrollo

% Ibid., p. 19
37 Ibid., p. 21
3% Villoro, Luis. Op. cit., p. 232
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economico, ni concordia social, ni estabilidad politica. En dicho lapso hubo cincuenta
gobiernos, casi todos producto del cuartelazo: Once de ellos presididos por el general
Sunta Anna en 1853. La vida del pais estuvo a merced de divididas logias masdnicas,
militares ambiciosos, intrépidos bandoleros e indios reldmpago. Los generales producian
guerrillas a granel para derrocar presidentes y gobernadores después de tres décadas de

vida independiente, México aporreado, andrajoso, sin cohesion nacional, sin paz, solo

podia exhibir con orgullo a sus intelectuales”. 39

En medio de la guerra civil, la economia del pais no hace mayores progresos. La mineria
medio se recupera gracias a las inversiones britanicas, al uso de las maquinas de vapor y
de los nuevos procederes en las labores de beneficio. Dentro de la industria, sélo avanzé
la textil en algunas fabricas de lana. Para impulsar los diversos ramos de la actividad
econdmica, Alaman fund6 el banco de avio, pero no logré lo que se propuso. Las
Comunicaciones y los transportes no dejaron de empeorar hasta mas alla de /850. Cada
particula de México cayo en el autoconsumo.

La norma fue la pobreza y el aislamiento en todos los sectores de la actividad humana;
mas sin embargo, los contactos con el exterior fueron mayores que en la colonia. Por lo
que respecta a la educacién publica, hubo buenos deseos mas que realizaciones. Las
antiguas universidades de México y Guadalajara decayeron mucho. Ningun género
destaco tanto como la historia con cuatro historiadores de primera magnitud: Alaman,
Bustamante, Mora y Zavala. En medio de la borrasca, la gente de pensamiento supo
mantener una actitud de osadia y sacrificio. %

1.1.4. La Reforma y el Imperio

En 7850 uno de cada diez mexicanos sabian leer y escribir. Los hombres letrados, por
tanto, representaban sélo una minima parte del total de la poblacién. No obstante, este
pequefio grupo de intelectuales, agobiados por tanto desbarajuste en el pais: la pérdida
de mas de la mitad del territorio nacional, la lacerante pobreza, el desgobierno y la
guerra civil permanente, decidieron tomar cartas en el asunto y asumir el mando del
pais. Aunque eran pocos, los letrados formaban dos partidos: el liberal y el

conservador.?!

Los del partido conservador fueron representados por un hombre inteligente pero de
edad avanzada. Don Lucas Alaman, quien resumié en estos puntos el ideario
conservador: permanencia y supremacia de la religion catdlica; establecimiento de un
gobierno militarmente fuerte, sujeto a principios y responsabilidades que eviten abusos;

%% Gonzalez, Lads. Op.cit., p.107
% Cosio Villegas, Daniel (7974). Historia Moderna de México. Editorial Fondlo de Cuttura Econdmica. México. Vol. 7. p. 118

¢! Gonzalez, Luis. Op.cit., p.107
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oposicion al régimen federal y al sistema representativo electoral; inclinacion en favor
de consejeros planificadores en vez de congresos y, partidarios de la intervencion
europea para salvar al pais del caos.

Los liberales representados por Don Benito Juarez, Melchor Ocampo, Migue! Lerdo de
Tejada, entre otros, negaban la tradicion hispanica, indigena y catélica; creian en la
existencia de un indomable antagonismo, entre los antecedentes historicos de México y
su engrandecimiento futuro y en la necesidad de conducir una patria por las vias del todo
nuevas de la libertad de trabajo, comercio, educacién y letras, tolerancia de cultos,
supeditacién de la iglesia al Estado, tolerancia representativa, independencia de los
poderes, federalismo, debilitamiento de las fuerzas armadas, colonizaciéon con
extranjeros de las tierras virgenes, pequefia propiedad, cultivo de la ciencia, difusion de
la escuela y padrinazgo de Estados Unidos del Norte. *

Todos los liberales coincidian en las metas pero no en los métodos. Unos querian ir de
prisa e implantar los principios liberales a toda costa y en el menor tiempo (Los puros),
otros querian ir despacio e imponer los mismos ideales al menor costo posible (Los
moderados). Mientras puros y moderados disputaban entre si, los conservadores se
hicieron del poder. #

Apoyado en Alaman y el grupo conservador, Antonio Lépez de Santa Anna es llamado
del destierro para asumir el gobierno el 20 de abril de 7853. Muere Alamén en junio del
mismo afio y Santa Anna pierde al aliado y a la alianza conservadora. Desprestigiado el
partido conservador por los errores y mal gobierno de Santa Anna, se da paso al
fortalecimiento del programa liberal ante la opinién publica. Es lanzado el plan de
Ayutla por Juan Alvarez (elaborado por Florencio Villarreal) y apoyado por Comonfort,
exigiendo el derrocamiento del Santa Anna y convocando a un congreso constituyente.

Don Juan Alvarez fue nombrado presidente interino y pocos meses después cedié la
presidencia al coronel Ignacio Comonfort, quien gobernd con liberales puros como:
Melchor Ocampo, Ponciano Arriaga, Guillermo Prieto, Benito Juarez y Miguel Lerdo de
Tejada. El gobierno de Comonfort vivié en permanente revuelta conservadora motivada
por la promulgacion de las leyes: "Juarez", que restringia fueros eclesiasticos; "Lerdo",
que desamortizaba los bienes inmuebles en poder de corporaciones civiles y
eclesidsticas; y las "Iglesias”, que prohibia a la iglesia el control de cementerios y el
cobro de derechos parroquiales a los pobres.

Entre tanto, se convoco al congreso constituyente que inicié trabajos en 1856, y Ia

2 Ibid., p. 42
%3 Gonzilez y Gonzalez, Luis, Op. cit., p. 111
® ibid., p. 111
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constitucion fue promulgada y jurada en febrero de /857. En lo fundamental se apeg6 a
la de 1824 y fue dominada por la tendencia moderada, aunque hubo diputados de ideas
radicales como Ignacio Ramirez, José Ma. Mata, Ponciano Arriaga, Santos Degollado y
Melchor Ocampo.

Muy pocos fueron los constituyentes que supieron comprender el problema de la
condicion de las clases pobres. Uno de ellos fue Ignacio Ramirez quien en el tema
relativo al trabajo sefiald:

“El verdadero problema social, es emancipar a los jornaleros de los capitalistas: La
resolucion es muy sencilla, y se reduce a convertir el capital en trabajo, esta operacion,
exigida imperiosamente por la justicia, asegurara al jornalero no solamente el salario

que conviene a su subsistencia, sino un derecho a dividir proporcionalmente las

ganancias con todo empresario”. *

Haciendo referencia y reconocimiento profundo al pensamiento social de Don Ignacio
Ramirez. Trueba Urbina afirma que,

“Cuando los juristas del mundo no tenian idea del derecho social, y seguian al pie de la
letra la doctrina aristotélica, el sentido de que todo el derecho es social, se levanté la voz
de un genial mexicano, Don Ignacio Ramirez, EI Nigromante, tipificando por primera vez
en el mundo la idea del derecho social y definiendo éste como una norma protectora de

los débiles: Es decir, de los menores, de los huérfanos, de las mujeres y de los jornaleros

o sea de los trabajadores”. *°

A su vez, a grandes rasgos, el comentario de Julieta Campos, cuando se refiere al
Nigromante, es en el sentido de que en 7875 Ignacio Ramirez, procurando conservar la
afilada compostura liberal y no ceder a un sentimentalismo aparatoso, se habia
formulado la pregunta que la nacidén venia escamoteando por cerca de cuatrocientos
afios: ;Que hacemos con los pobres?. Era evidente que habia hambre y sed de justicia.
Pero ;como escapar a la abyeccion de ser siempre pobres?. El Nigromante confiaba en
las virtudes del libre cambio para favorecer a los desvalidos, pero reconocia, a la vez,
que la economia politica no es una sanalo todo: sugeria entonces que /a educacion era la
mejor via para salir del callejon de la miseria. -

Otro constituyente de fina sensibilidad social lo fue Ponciano Arriaga quien advertia,

“Mientras que poces individuos estdn en posesion de inmensos e incultos terrenos, que
podrian dar subsistencia para muchos millones de hombres, un pueblo numeroso,
crecida mayoria de ciudadanos, gime en la mds horrenda pobreza, sin propiedad, sin
hogar, sin industria ni trabajo”. %’

% Trueba Urbina,Alberto, Derecho Social Mexicano, pp. 61-62
% bid , p. 65
7 Ibid, p. 64
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Arriaga, sefialo la diferencia entre el pais que se mencionaba en las leyes y el pais de la
realidad. Para ser coherentes decia, habria que excluir del rango de ciudadanos a los
cuatro millones de pobres y otorgarselo en exclusiva a quienes, en los hechos, lo
ejercian: una minoria rica y otra intelectual. Comentaba que las constituciones iban y
venian y nada de positivo para el pueblo, nada de provecho para las clases infelices, para
los cuales se hicieron todos los males de la sociedad y ninguno de sus bienes.

En resumen, la constitucion de 1857 pretendia dar al pais un régimen republicano, federal
y democratico. Establecia un sistema unicameral. Dotaba al poder legislativo de una
fuerza tal que mantenia muy limitada la autoridad del poder ejecutivo. La iglesia no
podia administrar o poseer bienes raices. Se suprimia el fuero eclesiastico. %

Se proclamaban las libertades de ensefianza y de prensa. Facultaba a los religiosos, si asi
lo desearan, a abandonar el claustro, ya que declaraba que los votos monasticos eran
contrarios a la libertad del hombre. El Estado podia intervenir en materia de culto
religioso. Se suprimia la vice-presidencia y en general se ampliaban los capitulos de
libertades individuales y sus garantias.

Ignacio Comonfort, confirmado en la presidencia de la Repiblica, estaba obligado a
poner en practica la nueva constitucién, pero no lo hizo asi. Los conservadores, con el
general Félix Zuloaga como jefe, proclamaron el plan de Tacubaya que pedia el
desconocimiento de la constitucion. El presidente les hizo el juego a los tacubayistas,
pero no pudo mantenerse en el poder.

Los del partido conservador reconocieron como presidente a Zuloaga. Benito Juarez,
presidente de la Suprema Corte de Justicia, a quien correspondia ejercer la presidencia
de la Repiblica cuando faltase su titular, la asumié, y declaro restablecido el orden
constitucional.

Félix Zuloaga procedio a dictar las famosas cinco leyes, por medio de las cuales derogd
las legislaciones reformistas y establecié la Suprema Corte. En febrero de /858 Miguel
Miramoén fue nombrado por los conservadores presidente de la Republica.

A partir de dicho aiio, liberales y conservadores iniciaron una guerra que en su primera
fase habria de durar tres afios. En julio de 1859, Juarez lanzé un manifiesto a la nacién,
anunciando la préxima aparicion de las leyes de reforma, estas leyes establecian la
nacionalizacion de los bienes eclesiasticos, el cierre de conventos, el matrimonio, el
registro civil, la secularizacion de los cementerios y la supresion de muchas fiestas

religiosas.

¢ Cosio Villegas, Daniel, Op. cit. , Tomo i1, p. 46
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Derrotado Miramén, Judrez entrd triunfante a la ciudad de México el once de febrero de
1861. De inmediato se enfrenté a graves dificultades financieras, por lo que el gobierno
liberal, tomé la decisién de suspender el pago de la deuda exterior. Contra tal medida, en
julio de 1861 protestaron, Inglaterra, Espafia y Francia. Decidieron estos paises en la
convenci6n de Londres (octubre de 1861) intervenir en México y cobrar el pago por la
fuerza.

En enero de /862 mediante los tratados de la Soledad, el gobierno de Juarez logré que
Espaiia e Inglaterra retiraran sus ejércitos.

Por su parte Francia, aprovechando que los Estados Unidos se encontraban en guerra (la
de secesion) y tratando de oponer un muro monérquico y latino a la expansiva republica
de Estados Unidos, otorgé su apoyo a los conservadores mexicanos. Estos ofrecieron la
corona del imperio mexicano a Maximiliano de Habsburgo, quien la acepto y se
comprometi6 con Napoleén I11, por medio de los tratados de Miramar, a pagar por gastos
de la intervencion francesa la fabulosa suma de 260 millones de francos y arrib6 a las
playas mexicanas en mayo de 1864.

Maximiliano creia en el ideario liberal, hecho que provocé malestar entre los
conservadores que lo trajeron. Entre otras medidas, exigio pase oficial para los
documentos pontificios; decreta la tolerancia de cultos; seculariza los cementerios; crea
el registro civil; expide leyes sobre el trabajo, pensiones, montepios y sistema decimal
de pesas y medidas. Pero a pesar de ello, las leyes imperiales nunca entraron en vigor. 5

Al término de la guerra de secesion, los Estados Unidos soliciton la salida de Francia,
esto aunado a la presion de la inminente guerra con Prusia, hizo que Napole6n 111
retirase sus tropas de México por lo que el imperio de Maximiliano se derrumbd y el 19
de junio de /867 fue fusilado en Querétaro.

A manera de reflexion, podemos sefialar que fueron varios los errores que tuvo
Napoleon 111 con respecto a México, algunos se refieren a las condiciones mismas del
pais, otros tocan cuestiones internacionales que no pudo prever; creyd que México era
un pais enormemente rico y que habia en €l un poderoso partido mondrquico. Desestimo
la importancia de la resistencia republicana y pensaba que la Union Americana seria
destruida y que por tanto, no constituiria un problema dificil de resolver para el imperio.
No vislumbré que el creciente poderio militar de Prusia amenazaba con romper el
equilibrio europeo.

Si Napoleon I y Maximiliano hubiesen tenido idea de la pobreza de México,

* Ibid. , p. 47
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posiblemente jamas se hubieran comprometido con el proyecto imperial.

Creian que era posible recaudar cincuenta millones de pesos al afio y cubrir los gastos
del pais con sélo veinte. Atribuian la bancarrota hacendaria a la incapacidad y a la falta
de honradez de los ministros de hacienda mexicanos. Pero, ninguno de sus cuatro
ministros de hacienda pudo lograr que ésta se mejorara, pues tenia mas de medio siglo
de estar en quiebra.

"Lo que podria haber hecho disminuir el déficit era consolidar la paz, algo que no

pudieron lograr y que aunado a los acontecimientos internacionales de Europa y de los

Estados Unidos, provocarian su irremediable derrota”. ™

1.1.5. La Repiiblica Restaurada y el Porfiriato
1.1.5.1. La Repiblica Restaurada

El periodo presidencial de Judrez terminaba el 1° de diciembre de 1865. Correspondia
entonces al presidente de la Suprema Corte de Justicia, Gonzédlez Ortega, entrar en
funciones de primer magistrado de la Republica. Sin embargo, Juarez expidié un decreto
el 8 de noviembre de ese afio, mediante el cual prorroga sus funciones presidenciales.

Contra tal conducta se pronuncié el propio Gonzalez Ortega, Guillermo Prieto y
Epitacio Huerta, pero la mayor parte de los generales republicanos: Porfirio Diaz,
Mariano Escobedo, Ramdn Corona, etc. Aprobaron la actitud de Judrez convertido en
dictador.

Al triunfo republicano, el prestigio de Judrez era altisimo, nacional e internacionalmente.
Se reconocia su entereza, perseverancia y valor que habia demostrado en la lucha contra
el imperio. En las elecciones para el periodo 1867-1871, Juarez fue declarado presidente.

El objetivo primordial del gobierno era consolidar la paz, a fin de encauzar al pais por
los senderos del progreso y ¢l orden.

Parecia que México por primera vez en su historia estaba libre de acechanzas exteriores
e interiores y se podian canalizar todos los esfuerzos a salir de la pobreza y reanimar su
destrozada economia.

Sin embargo, Judrez goberné de 1867 a 1871, teniendo que hacer frente a multitud de

™ Cosio Viilegas, Daniel, Op. cit. , Vol.. V11, p. 128
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resistencias armadas. Los animos estaban muy exaltados, su gobierno era censurado aun
por algunos de los hombres mas prominentes del liberalismo como Ignacio Ramirez,
quien lo criticaba por no hacer cumplido con las leyes de reforma.

El presidente Juarez tuvo que actuar con mucha perspicacia ya que la situacion del pais
asi lo ameritaba. La situacién militar era desastrosa. Un enorme ejército pesaba sobre el
pais y absorbia una fuerte suma del presupuesto.

" La economia, basada en una agricultura de subsistencia y en la mineria de la plata y el
oro, habia quedado destruida por diez afios continuos de guerra. No podia por tanto
absorber el elevado costo de la milicia y menos aun ofrecerles un empleo estable que
generara la esperanza de vivir mejor que antes.

Con relacién al sector de la economia durante la reptiblica restaurada, Don Daniel Cosio
Villegas deja entrever que uno de los asuntos que mas le impresionaron al estudiar la
época, fueron los largos relatos de la batalla en que se empefiaron librecambistas y
proteccionistas.

Los primeros, para entregar la suerte de la economia nacional a la seleccion que toda
competencia economica trae consigo. Los segundos, para conseguir alguna proteccion
oficial que, anulara o rebajara la competencia extranjera, le permitiera vivir y prosperar
sin riesgo. Los hombres de la época eran liberales convencidos, y, como tales, veian con
especial repugnancia que el estado diera apoyos que, a mas de cercenar los escasos
recursos publicos, acabaran por crear una economia de invernadero, siempre pendiente
del amparo oficial.

Los proteccionistas, por su parte, teorizaban también al negar la validez universal de la
doctrina econémica liberal, y al abogar, en consecuencia, por una politica casuistica. Por
debajo de esta polémica de principios, teorias y doctrinas, estaba la fuerza tremenda de
fa realidad economica: el Estado vivia de los impuestos exteriores, los mas faciles de
administrar, y, asi, sus necesidades imponian una proteccién arancelaria considerable;
salvo los metales preciosos y algunas maderas, ninguna exportaciéon podia salir al mar
abierto de la competencia internacional.

“Es impresionante la magnitud de los problemas economicos con que se encuenira la
repuiblica restaurada. 1° La falta de comunicaciones: Sin duda el factor adverso de
mayor consideracion impedia la circulacion de los productos, hacia imposible un
mercado nacional, cuyo vacio ocupaba una serie de unidades econémicas aisladas. con
el resultado final de abastecimientos nulos o deficientes en algunas partes, y en otras,
abundancia y hasta plétora. 2° El problema de la deuda nacional: Mds dramdtico para el
vulgo porque se prestaba a una presentacion numérica y porque la deuda exterior habia
acarreado la negra calamidad de la intervencion.
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El servicio de intereses, exclusivamente, representaba la quinta parte de todos los
ingresos federales. Un sistema impositivo. (injusto, ineficiente y contradictorio). En fin,
una mineria en situacion tan precaria y tan importante, que los metales preciosos eran
casi la unica exportacién nacional y que sdlo podia vivir explotando las vetas de una
riqgueza excepcional, pues, aparte otro problemas, los costos de beneficiar minerales en
México eran ocho veces superiores a los de Inglaterra y Alemania.

Y, sin embargo tres circunstancias lograron el milagro de que la republica restaurada
sobreviviera y aun lograra avances moderados en todos los sectores economicos: La

libertad de la opresion exterior, ,{? calidad excepcional de los gobernantes y la filosofia

coetdnea, optimista y confiada”.
A raiz de las elecciones de 7871, algunos politicos y militares se rebelaron contra el
gobierno establecido. Para justificar el movimiento, se redacté el plan de la Noria
firmado por Porfirio Diaz.

En dicho plan se declara que la reeleccion indefinida, forzosa y violenta del ejército
federal ha puesto en peligro las instituciones nacionales. Se pide respetar la libertad
electoral y la Constitucion de /857, y remataba con el siguiente parrafo. "Que ningun
ciudadano se imponga y perpetiie en el ejercicio del poder, y esta seria la ultima
Revolucién”.

Juérez pudo, a pesar de todo, dominar la revuelta y otros movimientos armados. Pero no
sobrevivié a su triunfo. Murié el 18 de julio de 1872, siendo substituido por el presidente
de la Suprema Corte, Don Sebastidn Lerdo de Tejada.

Efectuadas las elecciones para el periodo 1872-1876, figuraron como candidatos el propio
Lerdo y Porfirio Diaz. Nuevamente Diaz era derrotado en el campo electoral.

Don Sebastian era hombre de gran inteligencia y solida cultura. Tenia un gran concepto
de si mismo y un gran orgullo, pero era indolente. Ese defecto fue una de las causas que
contribuyeron a su fracaso. Conservé el ministerio y la burocracia juarista. No hizo
esfuerzos por seleccionar a los hombres que podian secundarlo en su labor
administrativa. Cuando era urgente practicar una politica de conciliacién, procedidé a
exaltar odios y restablecié el Senado, organismo que podia contribuir al equilibrio de los
poderes federales, pero que en su tiempo estaba lejos de cumplir con su miston. Procedié
también a incorporar las leyes de reforma a la constitucion. ™

Al finalizar 1875, Lerdo deseaba reelegirse, y antes de que tuviera lugar las elecciones,
estalld la revuelta. El 10 de enero de 1876 se dio el plan de Tuxtepec, que reconocia

7! Cosio Villegas, Daniel, Ibid. , p. 160

72 [bid., p. 162
57



como ley suprema del pais a la constitucion de /857, la cual proclamaba el principio de
no reeleccidn del presidente y de los gobernadores. Se designd general en jefe del
ejercito, llamado regenerador, a Don Porfirio Diaz.

El 26 de octubre, el Congrese declaré la reeleccion de Lerdo. El Presidente de la
Suprema Corte de Justicia, José Maria Iglesias, declaré fraudulenta la eleccion de Lerdo
y se declaro presidente de la Republica.

Al triunfo de la revuelta de Tuxtepec el 16 de noviembre de /876, Lerdo abandond la
presidencia y la asumié Porfirio Dfaz el 23 de noviembre. Trat6 de tener un arreglo con
Iglesias pero no fue posible. Este ultimo se refugié en los Estados Unidos y de regreso a
su patria, vivio alejado de la vida politica.

En el México rural de la Republica restaurada, la tierra se cultivaba como en los tiempos
prehispdnicos. La distancia entre campo y ciudad era gigantesca. En la ciudad habia
apenas 2.5 millones dedicados al comercio, la industria, la administracion, la educacion y
la cultura.

Un 80% de los mexicanos habitaban en chozas, semidesnudos y mal alimentados. En
1810 habia 4,944 haciendas. En /854 eran ya seis mil.

La horrible miseria de la clase pobre, se debia mucho mas a la servidumbre que a la
fanatica aficion a las tierras comunales. El salario de uno a tres reales diarios apenas
ajustaba para una dieta de arroz o frijol, tortillas con chile y atole de maiz. La deuda
podia llegar a los 200 o 300 pesos; toda una vida no alcanzaba para pagarlos. El discurso
liberal que proponian redimir a los indios del peonaje y de los castigos corporales,
incompatibles con los principios de la libertad, nunca paso de los buenos deseos.”

La salud entre los indigenas era muy precaria, las enfermedades: tuberculosis,
enfermedades intestinales, paludismo, epidemias de viruela o de fiebre amarilla los
diezmaban. La mendicidad proliferé en la ciudad de México. Los llamados "léperos”
sumaban la cuarta parte de la poblacién: desocupados, mendigos, cargadores,
pepenadores y vendedores ambulantes. El Nacional Monte de Piedad registraba en 1873
27 mil pignorantes en sélo 30 dias. Los periddicos advertian que la miseria estaba
tomando proporciones colosales.

Los obrajes coloniales, transformados en incipiente industria, absorbian a una pequeiia
parte de la poblacién, incluyendo a muchisimos artesanos desplazados. Aunque en la

3 Campos, Julieta, Op. cit., p. 260
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capital habia siete telares, molinos de harina y aceite, fabricas de jabon, cirios y de
cigarros, la mineria seguia siendo la industria principal.

La condicién de los obreros era precaria y no habia pensién para los mineros que, tras
diez aflos de trabajo, quedaban deteriorados y apenas con fuerzas para pedir limosna. En
las fabricas citadinas se trabajaban jornadas de quince horas, incluyendo domingos, por
tres o cuatro reales al dia, con descuentos por servicios médicos y escolares a veces
inexistentes. '

Los artesanos, sin la proteccion de que habian gozado sus gremios en tiempos
coloniales, se habian proletarizado y sélo podian pagarse cuartuchos de vecindades.
Empezaban a surgir cooperativas de produccién y de consumo para combatir la miseria
y la usura, y fue entre los artesanos que brotaron las primeras protestas.

1.1.5.2. El Porfiriato

En febrero de 1877, Porfirio Diaz se hace cargo del poder ejecutivo después de haber
vencido las resistencias de los gobiernos de Lerdo de Tejada y José Maria Iglesias. Tres
meses después tuvieron lugar las elecciones, que naturalmente lo llevaron a la
presidencia de la Republica.

Algunos de los civiles y militares que lo seguian en sus primeras correrias, tenian fe en
su honradez y lo creian la personificacién de la probidad moral.

El afio en que comienzd su primera administracién, era uno de esos momentos criticos
de nuestra historia como los de: 1821, 1848, 1861, 1867, en los cuales se puede encontrar
una situacion mas o menos semejante: ejército inconforme, industria, mineria y
agricultura en el mas completo abandeno; la hacienda publica en bancarrota; y, un deseo
vehemente por lograr la paz, el orden y la prosperidad.

A pesar de errores y excesos lamentables que tuvieron lugar durante el primer periodo
presidencial de Don Porfirio, su primera administracion se destacé como una de las

mejores del siglo X1X.™

A partir de entonces, y hasta 79/0 que ocurre su séptima reeleccidn, misma que
concluiria en 7916, Porfirio Diaz ocupd la presidencia de la republica por un lapso de
treinta y tres afios, veintinueve de ellos ininterrumpidos. Fue muy poderosa la autoridad
de Don Porfirio, asi por ejemplo cuando habia amenazas a la paz, bastaba la minima

™ Gonzalez y Gonzalez, Luis, Op.cit., p.111
59



presion para restaurar el orden y conjurar la tormenta, fue una politica absorbente pero
75
cautelosa.

A pesar de su absorbencia, la prensa no dej6 de rebelarse contra el gobierno, desde el
primero hasta el altimo dia del porfirismo. Fueron muchas las veces que se encarcelaron
periodistas, pero nunca fue posible doblegar las resistencias. Ahi quedan como ejemplos
los articulos de diarios como "El diario del hogar”, "El pais" y "El hijo del Ahuizote".”
Cosio Villegas sefiala que:

“La generacion de Porfirio Diaz diferia de la de Judrez, en que aquélla habia sido una
generacion de gobernantes experimentados y patriotas, misma que fue sustituida por una
de advenedizos, carentes de ideas politica, lo que los condujo a sustituirlas por la accion.
Al ser Porfirio Diaz un hombre de accién le dio a esta un lugar preferente en su
gobierno. Por ejemplo, logré conseguir la autorizacion del Congreso, para contratar la
construccion de nuevas vias férreas, y esto lo logré un mes antes de concluir su primera
presidencia en 1880.

Hecho que permitié a su sucesor. General Manuel Gonzdlez consolidar la idea, con la
construccion de las lineas del ferrocarril central que ligd la capital con Cd. Judrez, y del
ferrocarril nacional con Nuevo Laredo. Este impulso se continué en los gobiernos
sucesivos del propio Diaz, de manera que al concluir la dictadura, México paso de tener
en 1877 un sélo ferrocarril de 460 kilometros, a toda una red Serrocarrilera de 19,000.
Paralelamente, se ampliaron las comunicaciones telegrdficas, postales y telefonicas,
hasta cubrir una buena parte del territorio nacional.

Se realizaron grandes obras portuarias en: Veracruz, Tampico y Salina Cruz, ya
avanzado el periodo de su gobierno, se crearon una serie de bancos que hicieron posible
un ensanchamiento de la agricultura, la mineria, el comercio y la industria. En conjunio
mejoré la economia nacional en un grado nunca antes visto. Su vision de gobernante se
podia resumir en la frase o lema de: Poca politicay mucha administracion.

Las grandes lineas de su gobierno pueden dividirse en cuatro: Fortalecimiento del
gjecutivo federal sobre los otros poderes; las cdmaras de senadores y diputados debian
de aprobar las iniciativas del ejecutivo, ya que las mismas carecian de la informacion
técnica necesaria y el presidente se encontraba por encima de cualquier otro interés que
no fuese el de la nacion; la opinion publica y la ciudadania deberian de confiar en las
habilidades del presidente y en su patriotismo para alcanzar los mejores resultados en
favor del pueblo mexicano, sélo la accion presidencial es fecunda, el resto no son sino
confrontaciones estériles entre grupos de interés o de presion » 77

Esta estrategia general de gobierno, funcioné por muchos afios por que el pais ansiaba la
paz y queria mejorar su condicién econdmica. Porfirio Diaz demostrd que podia

™ Ibid. , p. 112

™ Ibid. , p. 112

77 Véase “El tramo moderno” en Historia minima de México, Op. cit,, pp. 127-134
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mantener la paz e impulsar la economia nacional. Pero, consecuentemente, esta
estrategia se hizo cada vez mas injusta hasta provocar la rebelion maderista.

Enrique Krauze sefiala con puntualidad los ultimos momentos de la larga existencia del
porfiriato al precisar:

“..y vinieron las fiestas del centenario en la provincia y la capital. Y Diaz presidié la
apoteosis de los héroes y la suya propia. Y no habian apagado aun las luces de bengala,
ni habia acallado la musica y la coheteria, cuando de pronto, como subita erupcion
volcdnica de los pasados mexicanos, todo se estremecié y confundio con otro estruendo,
no de artificio, sino de verdad: El formidable estruendo de una nueva Revolucion”. &

Esta vez seria la mas grande y poderosa de las revoluciones, "La Revolucién Social que
Lerdo habia profetizado (yo profetizo para México la mas grande y poderosa de las
revoluciones. No Revolucién de partidos, estéril y gastada, sino Revolucién social.
Nadie podra evitarla. New York, 1889)"."

Siguiendo el esquema histérico planteado por Cosio Villegas, el periodo modemo de
nuestra historia va de /867 a 1910. Ese trecho de cuarenta y tres afios, puede dividirse
convenientemente en dos épocas, una de diez (1867-1876), llamada republica restaurada,
y otra de treinta y tres afios (/877-1910), a la cual se le da el nombre de porfiriato.

Quizé el mas importante de los rasgos comunes de repiblica restaurada y del porfiriato
y, por lo tanto, de nuestra historia moderna sea el de una sociedad que, tras desgarrar la
marafia tradicional, se siente nueva y capaz de elegir libremente el modelo de la Europa
Occidental como méas moderno y ventajoso. Consciente, sin embargo, de la distancia que
la separa de esta meta, pretende alcanzarla a paso redoblado, y avanza, por supuesto,
pero no sin que su conformacién final denuncie las capas superpuestas de la sorpresa, el
aturdimiento y la frustracién.®

Se trataba en efecto, de una sociedad nueva, que creyd que al fin la suerte daba a México
la ocasion feliz para el desenvolvimiento de esos componentes. Se tiene la impresion de
que cobra nuevo vigor el deseo de que México se convierta en un pais préspero, unido y
fuerte. Es indudable que fue comin la creencia de que el triunfo del liberalismo,
filosofia virgen, dindmica y progresista, imponia la necesidad de intentar de una vez por
todas esa empresa, & la cual, por otra parte, se tuvo como asidera pronta y fac1l ain a
despecho de su magnitud y de la pesadilla inolvidable de tanto fracaso anterior.”

8 Krauze , Enrique, Op. cit., p. 328
™ 1bid. , p. 327
% Cosio Villegas, Daniel, Op. cit., Tomo VII, p. 256
* 1bid. , p. 257
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Esta sociedad moderna vivié de la filosofia liberal, europea y norteamericana, con
desviaciones notables al iniciarse la republica restaurada. Al avanzar el periodo
porfirista, dicha desviacion fue tal que sélo representaba una caricatura de la filosofia
original.

“Al igual que en el mundo de hoy, en la segunda mitad del siglo pasado, un par de paises
(Inglaterra y Estados Unidos) eran notoriamente prosperos,; tras ellos si bien a buena
distancia, seguia un grupo numeroso (Francia, Alemania, Holanda). Y muy a la zaga el
resto de los paises y regiones del globo. Tan extrafio fendmeno exigia una explicacion,
que dio lo que se llama liberalismo. Esta filosofia no ignoraba que en todas las naciones
sin excepcion alguna, la sociedad es una pirdmide, en cuya cuspide se sientan unos
cuantos ricos, que en su parte media se halla el grupo mds numeroso de los que no son
ricos, pero tampoco pobres, y que en la base, necesariamente mds ancha, se encontraba
la gran masa de los pobres.

Pero sostenia que la lHuvia de la rigueza que caia en el penacho de aquella montafia
social se escurria hacia abajo fecundando toda la pirdmide hasta llegar al valle de los
pobres. Asi les permitiria a estos beneficiarse de aquella lluvia fertilizante, y, por lo
tanto, abandonar su condicién de pobres, trepar primero al medio de la pirdmide, para
escalar finalmente su cuspide y hacerse ricos.

Esta idea que comprobada en buena medida en paises como Inglaterra y los Estados
Unidos resulto inoperante en México por dos razones principales. Primero, la pirdmide
social no era como en esos paises, muy alta y de una base angosta, de manera que su
inclinacién casi vertical facilitaba el escurrimiento de la lluvia fecundadora. Segunda.
En Meéxico la base de la pirdmide era anchisima y de escasa altura, de modo que el
escurrimiento se hacia muy lentamente por una linea muy proxima a la horizontal. Mds
que nada por que entre las tres capas de la pirdmide mexicana habia una gruesa losa
impermeable, como de concreto, que ocasionaba que la lluvia caida en la cresta de la
montafia se estancara alli, sin escurrir poco o nada a las porciones inferiores de la

montakna.

Lo que hoy se llama movilidad o capilaridad social era muy limitada, de modo que
seguia siendo un milagro que Benito Judrez, de indio, pobre e ignorante llegara al
pindculo del poder y del renombre”. 82

Durante esta época el individualismo, como elemento sustancial de la filosofia liberal, se
acentué notablemente entre los miembros de la clase media y los de la clase baja que
vivian en las ciudades. Esto se explica por los avances en la instruccion, en la mayor
difusién de la prensa y en el mejoramiento de los medios de comunicacion.

Hasta entonces, la regla habia sido que un joven emprendedor solo tenia como campos
de accién: la burocracia y la profesion liberal. Ahora podia intentar, con mejores
posibilidades que en el pasado, ser empresario agricola, industrial, comercial, minero o

8 1bid. , p. 270
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de transportes.

Los progresos indudables del individualismo (benéficos unos, dafiinos otros) partieron
también de esta otra idea esencial del liberalismo: el Estado no ha de tomar la iniciativa
en la solucién de los problemas colectivos, ni convertirse en agente activo y menos
todavia en el tinico agente de esa solucion. Debe limitarse a crear condiciones propicias
a una accién privada fecunda a la que se le confia el progreso general del pais.

Es entendible, a partir de esta filosofia, que la accién de gobierno fuese bastante
restringida y esporadica en materias de salud: el primer codigo de salubridad es bien
tardio, de 189/, y su aplicacién se limita al Distrito Federal y a los territorios de Baja
California y Tepic.

La naturaleza y la magnitud del problema educativo apenas se percibié parcialmente: en
el Distrito Federal donde era menor, el analfabetismo llegaba al 62 por ciento. La media
nacional era del 84 por ciento y en el estado de Guerrero, por ejemplo, el 94% de la
poblacién era analfabeta.

No se actuaba, en consecuencia, en materia educativa por dos razones principales: no se
consideraba que esta tarca apremiante fuera exclusiva del Estado y ademas porque se
creia que la elite intelectual, creada en la Escuela Nacional Preparatoria y en los
institutos provincianos, remediarian la situacion contagiando con su erudicidon y
sabiduria a toda la poblacion.®

La falta de accién del Estado y su insensibilidad para ciertas cuestiones sociales,
provoco el interés de hacer venir a inmigrantes europeos para ensefiar al indio a mejorar
los métodos tradicionales de agricultura y a instruirlo en el cultivo de la vid y las
hortalizas; pero, nunca se consideré qué ocurriria con el indio, y si el pais iba a ser
invadido por inmigrantes.

El deseo de escapar de la realidad del indio, llegd al extremo de debatir el tipo de
inmigrantes que el pais necesitaba y a conclusiones pueriles como aquella de que la
mugre del indio no era autdctona, sino que tenia un origen moro, ya que el indio era
sucio por pobreza, no por tradicion.®

Otro rasgo de la filosofia liberal que influy6 en la vida social del periodo en cuestion, lo
fue el hecho de que el liberalismo norteamericano y europeo creian ser la filosofia
suprema de la civilizacion. No podian ser puestos en duda, ni negados sus fundamentos.

% Gonzalez y Gonzalez, Luis , Op. cit., p. 113

“ {bid. , p. 114
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Sus progresos darian frutos indefinidamente.®

Los seguidores de esta filosofia, jamas imaginaron que su aliado tradicional contra la
monarquia: el obrero, pudiera rebelarseles alguna vez.

En México se presentd esta situacion. Parecia imposible que esto ocurriera dentro de un
régimen, el porfirista, mediante el cual el pais gozaba por primera vez de un periodo
prolongado de paz, y cuando se palpaba con las manos los primeros frutos de un
progreso econdmico sensacional.

Por esto, el porfiriato debié haber enfrentado un descontento mayor al tener que
reconocer de manera forzosa que "La cuestion social” habia explotado, al grado de que
en el afio de 7907 presencié veinticinco huelgas de importancia.

La paz, en el sentido de orden publico, era para entonces general pero no ya en la del
animo, pues las comunicaciones y las inversiones extranjeras habian creado un
capitalismo incipiente; pero capitalismo, al fin, con ¢l todos los elementos de
inestabilidad de la sociedad moderna.

Los bajos salarios, las jornadas interminables, el trabajo dominical y nocturno, la
insalubridad e inseguridad de los talleres y ciertos abusos flagrantes como las
deducciones, fueron asociando a los obreros hasta hacerlos sentirse fuertes para desafiar
al patron, al gobierno y al pais. Los dirigentes oficiales no estaban preparados para
pensar seriamente en estos problemas y menos para resolverlos.®

El porfiriato debi6 sentir aturdimiento por la extensidon que alcanzaba el problema social
y por la frecuencia con que aparecian y reaparecian sus sintomas: en Rio Blanco, el
primer conflicto obrero-patronal ocurrié en 1896, el segundo en 1898 y el tercero en 1903.
Y en 1906-07 la huelga famosa y sangrienta.

La razon de los primeros dos conflictos fue de un caracter circunstancial y facilmente
removible (aumento de la jornada laboral, deducciones por trabajo defectuoso, conflicto
con un capataz); la del tercero, en cambio, tomd ya la forma de una organizacion
permanente destinada a defender intereses permanentes (la oposicion franca entre los
obreros asociados en el centro industrial de Puebla).

Las consecuencias de este ultimo problema fueron duraderas, y la gravedad de la huelga
condujo a admitir que una autoridad superior fungiera de arbitro. El laudo significé un
fuerte golpe a la idea de que el Estado no debia intervenir en nada que pudiera hacer el

% Blanco, Jose Joaquin y Woldenberg , Jose , Op. cit., pp. 11-17

% Ibid., p. 15
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individuo; negaba el principio liberal de que las leyes econémicas resuelven por si solas,
de manera natural, los desajustes econémicos. Las huelgas de Rio Blanco y Cananea
fueron violentamente disueltas.®’

En 1910, el 50% de las viviendas eran jacales. La miseria citadina era todavia mas
sordida: algunas vecindades de 600 a 800 personas y unos 100 mil desvalidos dormian en
la calle. Una familia de clase media ganaba entre 80 y 100 pesos, pero una casa modesta
se podia rentar por 120. La insalubridad, segin las crénicas, era pavorosa, por lo que
fueron muy elogiados el canal del desagiie y las obras de saneamiento.®

El pais seguia siendo esencialmente campesino. La nueva ley de deslinde de terrenos
baldios propicié que en nueve afios se denunciaran 38 millones de hectareas con el
proposito supuesto de poblar el pais de agricultores inmigrantes. Los litigios por
despojos entre pueblos y haciendas se multiplicaron; seguian creciendo las haciendas a
medida que se iban enjutando los pueblos.

La piramide humana del porfiriato era rigida. Segin el censo de 7895, un 77% de la
poblacién era rural y un 14% de la poblacién popular era urbana, un 8% de clase media y
un 1.44% de clase alta. El terminar el porfiriato, segin Bulnes, el 70% de la clase media
estaba formada por burécratas que ganaban 100 pesos mensuales. Como contraste, en las
casas acomodadas podian llegar a emplear entre 10 y 35 sirvientes. Sélo el 10% usaba

zapatos y pantalon.”

S6lo el porfiriato logré en todo el siglo tasas altas de crecimiento: la media anual entre
1877 y 1910 fue del 2.3%, muy elevada para la época, con un aumento del PIB per capita
de un 33%. Pero ese crecimiento acelerado no se reflejé positivamente en la desigual
distribucion del ingreso, sino que lo acentio.

En cuanto a la brecha con la economia de los Estados Unidos, Ja proporcion se habia
disparado: si en /800 México producia la mitad, esa proporcién disminuyé al 3% en 1877,
bajando al 2% en 1895, para permanecer estacionaria hasta 79/0. La distancia
demografica era para entonces muy grande: los Estados Unidos contaban ya con 92
millones de habitantes y México no pasaba de 15. Entre /880 y 1910, el comercio con
Estados Unidos fue creciendo hasta desplazar al intercambio con Inglaterra: en 1910
cubria un 76% de las exportaciones y en un 55% de las importaciones.®

La usurpacion de tierras comunales se precipité con la colocacion de 24 mil kildmetros

* Ibid. , p. 16

%8 Campos , Julieta, Op. cit., p. 198
% Bulnes , Francisco (1972). El verdadero Diaz y la revolucién. Editorial Nacional. Més.ico. p. 26

* Ibid., p. 199
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de vias férreas: cada paso en la modernizacién significaba nuevos despojos para los
pobres.

La politica de Diaz, creé en efecto, condiciones favorables para la inversion extranjera y
estimul6 exportaciones: el comercio internacional, que solo alcanzaba 51 millones de
délares en 1873, pas6 a 499 y en 1910, las exportaciones excedian en 87 millones a las
importaciones. La dindmica de la economia se centrd en esas exportaciones, que
aumentaron un 864% en los treinta afios de porfiriato. Ya no se exportaba solo plata sino
cobre, plomo, antimonio, zinc, petroleo y carbén; y entre los productos agricolas,
henequén , tabaco, café y vainilla.”

Mientras crecia la produccién de esas materias primas a un ritmo de 6.45% anual, la
produccion para el consumo interno se estancd, descendiendo la del maiz a una taza
anual de 0.84%. El hambre crecia tanto como las exportaciones: los pobres no consumian
practicamente nada de modo que el mercado interno era reducidisimo. La incipiente
industria no tenia a quién venderle.”?

El costo de la vida subid, como secuela de la industrializacion, pero los salarios
permanecieron estacionarios. Segin Tannenbaum apenas se movieron entre 1794 y 1891
pero, mientras las comunidades no dependieron tanto de la compra de los bienes basicos,
eso afecto poco a la mayoria campesina.”?

Cuando los ferrocarriles rompieron el aislamiento, expandieron por un lado el
dinamismo de las ciudades y ampliaron el nimero de trabajadores con necesidad de
adquirir ciertos productos. Pero hubo un alza general de precios y de alimentos basicos,
que repercuti6 en campesinos cada vez mas desvinculados de la vida comunal y
orillados a trabajar en las haciendas y a comprar en sus tiendas de raya, que solian
vender a un 30% arriba de los precios del mercado.

“Algunos que pensaban que México era, en 1910, el efemplo mds hermoso y brillante de
la solidez de la América hispana, en realidad desconocian que no bastaba el peculiar
feudalismo industrial o industrialismo de invernadero para curar al pais de sus grandes
males. ’

Por debajo de la modernizacion imitativa de los cientificos y de uma constitucion

calcada; del mestizaje y de un sistema de explotacion de la tierra hibrido, entre

instituciones medievales espaiolas y tradicién prehispdnica. Todo eso emergeria del
»n 94

subsuelo en 1910,

9! Tannenbaun , Frank (/966). Peace by revolution: Mexico after 7910 . Editorial Nueva York. Columbia University Press p. 45
%2 Ibid., p. 46

* Ibid., p. 46

™ Campos, Julieta, Op. cit., p. 113
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E!l marco en que se desarroll6 la vida social de la Republica restaurada y el porfiriato lo
fue, como ya hemos sefialado, el liberalismo, que privé sin rival en la Europa Occidental
y en Estados Unidos hasta bien entrado el siglo XX; pero el liberalismo cambié en
Meéxico, de la republica restaurada al porfiriato, y en este no fue igual al principio del
régimen que al final.

Las concepciones eran diferentes, entre otros factores, por que: pertenecieron a
generaciones diferentes y las situaciones y visiones de la realidad se vieron modificadas
por el tiempo y los sucesos que ocurrieron en ese espacio-tiempo; la fe en el liberalismo
se fue debilitando, principalmente en lo econémico, aunque mucho més en lo social; la
larga paz porfiriana tuvo oportunidad de poner a prueba el liberalismo econémico y el
social, mientras que los liberales juaristas s6lo tuvieron tiempo de probar el politico.”

La paz, condujo a la necesidad de admitir ciertos problemas nacionales. Mientras el pais
careci6 de ella, fue posible sostener ciertas opiniones, cuya veracidad dependia de que
efectivamente hubiera paz.

El porfiriato hered6 de la Republica restaurada una concepcién econémica optimista, de
que el territorio nacional encerraba una riqueza fabulosa, y una idea social, de que el
pais era pobre porque sus habitantes eran cuantitativa y cualitativamente incapaces de
estar a la altura del gran reto de explotarla.”

Ante todo, durante el porfiriato, y gracias al periodo de paz, descubrieron que el pais de
las grandes riquezas, el cuerno de la abundancia, dejaba mucho que desear.

La paz condujo a la necesidad de admitir que los grandes problemas nacionales recibian
de ella poco o ningln alivio. No siempre la paz dio con los remedios adecuados. Por
ejemplo, para suplir la idea de que el indio era muy inferior a la funcion que le esperaba,
se dio a la tarea de traer inmigrantes, lo que condujo a la desastrosa politica de baldios,
que constituyd un acto vandalico injustificado ética y juridicamente e inutil
econémicamente hablando.”

La intervencion del Estado tuvo en la Republica restaurada una claridad meridiana, éste
deberia de abstenerse en su participacion en la solucion de los grandes - problemas
sociales, pues ese concepto, habia sido incorporado a la ley y el liberal de entonces
sentia la imposibilidad de contrariar con los hecho a la ley.

Durante el porfiriato, el obsticulo de la ley desapareci6 porque nadie creia en ella, todo

% Reyes Heroles, Jesus,(/987). El liberalismo mexicano Editorial Fondo de Cultura Econémice, Tomo 111, p. 26
% rbid., p. 28

*7 Ibid., p..30
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el mundo la burlaba y hubiera podido ser modificada en cualquier momento. Emilio
Rabasa sefialaba al respecto:

"La dictadura de Diaz se caracterizd, sobre todo, por el respeto a las formas legales, que
guardd siempre para mantener vivo en el pueblo el sentimiento de que sus leyes, si no
eran cumplidas, eran respetadas, y estaba en pie para recobrar su imperio en época
lejana".*

En cuanto a si hay diferencia sefialada entre la vida social moderna y la que se inicia con
la Revolucién Mexicana, basta apuntar una que es fundamental: la sensibilidad para
advertir las cuestiones sociales, el reconocimiento de que no hay ni puede haber, barrera
tedrica ninguna para resolverlas, y que son ellas los verdaderos problemas de México. &

Las condiciones cambian tan radicalmente que, diez afios después de haberse
desplomado el porfiriato, se siente que México vive en un mundo tan nuevo que cuesta
trabajo imaginar como pudo haber existido otro distinto. De hecho, la Revolucion
Mexicana puede reclamar el titulo de haber sido el primer gran movimiento que pone en
duda las bases del liberalismo del siglo x1X.'®

En este ultimo sentido, Don Jestis Reyes Heroles reconoce que el liberalismo social
mexicano no triunfé si nos atenemos a sus limites historicos; ello era imposible, y ya es
admirable que haya surgido el mero conflicto, el mero debate. Pero en los procesos
historico ideolégicos, los limites siempre son convencionales, y por consiguiente,
elasticos:

“El porfirismo enjuiciado en su totalidad como fenomeno que dura freinta afios, no es un
descendiente legitimo del liberalismo. Si cronolégicamente lo sucede, historicamente lo
suplanta. Los liberales fueron un movimiento persiguiendo una ideologia, venciendo
enemigos que se resistian. El porfirismo aglutino a los enemigos de ayer mediante
intereses para mantener un orden que se creia perpetuo.

Las filosofias inquietas, llenas de fe en la actividad del hombre, de estirpe jusnaturalista
que guian a los liberales, son sustituidas por una filosofia positivista tomada, ademds, en
su vertiente oligdrquica pero no obstante los intereses creados al amparo del porfirismo;
que sustentaba la negacion real de nuestra evolucion liberal, la idea agraria subsiste, los
principios de justicia social se mantienen a través de la Revolucién Mexicana y rompen
el limite que dentro del proceso liberal habian tenido, el no es tiempo, frecuente valladar
a propésitos de progreso en México”. 101

%8 Rabasa, Emilio (/972). La organizacion politica de México, la Constitucién y la Dictadura. Editorial Porria. México. p. 59
% Blanco, José Joaquin y Wodenberg, José, Op. cit., p.16

M0 [hid. p. 16

1! Reyes Heroles, Jesiis, Op. cit., Tomo IIL, p. 15
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En suma, el crecimiento de la poblacion, las dificultades de encontrar trabajo
remunerativo, la disminucién del salario real, la concentracién del ingreso, el
crecimiento del proletariado, el aumento de la pobreza del campesinado, la represion
politica, entre otros hechos, caracterizaron a los ultimos afios del porfiriato.

Al no existir una clase obrera organizada, el campesinado se unié a los elementos
progresistas de la sociedad y bajo lemas de tierra y libertad y sufragio efectivo no-
reeleccién, derrocé a la dictadura, poniéndose fin a una etapa de la historia de México.
Nuevamente los limites de la tolerancia social fueron rebasados.

1.1.6. La Revolucion Mexicana: Etapas 1910-1920 y 1921-1929

Esta etapa historica, como las anteriores, es compleja en su organizacion y desarrollo. A
efecto de abordarla con orden y claridad, sin por ello negar cierto grado de subjetividad
en su tratamiento, la hemos dividido en dos partes. La primera, comprende lo mas
intenso de la lucha armada, que inicia en 7970y concluye con el asesinato del presidente
Carranza en 1920. La segunda, da principio con la llegada de Obregén a la presidencia de
la repiblica (1920) y termina con el asesinato de éste (1928), y la creacion del Partido
Nacional Revolucionario (/929).

Etapa 1910 - 1920

En el afio de 7910, el 95% de los pueblos indios de la meseta central ya no poseian
ninguna tierra comunal y habian sido absorbidos por fas haciendas. Cerca del 90% de las
familias campesinas no poseian tierra alguna.'®

Si en el momento de la independencia los pueblos todavia conservaban el 40% de las
tierras cultivables, al iniciarse la Revolucion apenas les quedaba el 5%. De las 69,549
comunidades rurales que habia en México en 1910, el 81.7% de ellas (es decir, 56,825)
estaban situadas dentro de las grandes haciendas.'®

El problema del despojo de la tierra es reconocido, pues, como una de las principales
causas que originaron el movimiento armado.

En este sentido, Octavio Paz comenta que los campesinos mexicanos hacen la
Revolucién no sélo para obtener mejores condiciones de vida, sino para recuperar las

192 Hansen, Roger (1981). La Politica del desarrollo Mexicano, Siglo XXI Editores. México. p. 23
103 [0
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tierras que en el transcurso de la colonia y del siglo X1X les habian arrebatado
encomenderos y latifundistas. Con respecto al movimiento zapatista sefiala que:

“Los diferentes programas de los grupos armados en la Revolucion contenian aspectos
relacionados con el problema agrario. Sin embargo fue Zapata quien planteé con
claridad y decision el asunto.

Los articulos sexto y séptimo del plan de Ayala preven la restitucion y reparto de las
tierras, hecho que implicé una transformacion en el régimen de propiedad agraria en
Meéxico y dio impulso a uno de los mds grandes movimientos revolucionarios. La revuelta
Zapatista no se explica por influencias extranjeras, sino que sus raices se localizan en lo
mads profundo del ser nacional.

El programa zapatista,

. contenia pocas ideas, estrictamente las necesarias para hacer saltar las formas
econdmicas y politicas que nos oprimian. Los articulos sexto y séptimo del Plan de
Ayala, que preven la restitucion y el reparto de las tierras, implican una transformacion
de nuestro régimen de propiedad agraria y abren la puerta al México contemporaneo.
En suma, el programa de Zapata, consistia en la liquidacién del feudalismo y en la
institucion de una legislacion que se ajustara a la realidad mexicana”. o4

Cronolégicamente podemos sefialar algunos momentos relevantes de la decena armada:
Francisco Ignacio Madero inicia su periodo constitucional como presidente de la
Republica el 6 de noviembre de 7911, y victima de un cuartelazo, es tomado prisionero el
18 de febrero de 1913. En ese periodo de quince meses, ocurrieron varios
acontecimientos muy importantes en la historia de México.

Las elecciones habian sido un triunfo democratico, no visto desde la eleccton de Benito
Juarez, al concluir la guerra de intervencion. Madero, gané la presidencia rodeado de
una popularidad enorme, pero pocas veces se deseaba pedir a un mandatario la
satisfaccion inmediata de tantos anhelos. Las envidias hicieron su aparicion, el malestar
social se mostrd en toda su intensidad y no hubo un sélo dia de paz. '

Emiliano Zapata se rebelé contra Madero el 18 de noviembre de 7911, proclamando el
Plan de Ayala. En él protesta contra Madero acusandolo de haber violado el principio
del sufragio efectivo y de estar en contubernio con el partido cientifico, los hacendados
y los caciques enemigos de la Revolucién; llamandolos bandidos y rebeldes, sin
concederles ninguna de las garantias que prescriben la razon, la justicia y la ley. '

1% paz Octavio (1986). El Laberinto de la Soledad. Editorial Fondo de Cultura Econdmica. México. pp. 152-155
195 Hansen, Roger, Op. cit., p. 22
1 Ibid., p. 23
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Finalmente, para acaudillar la Revolucién se designaba como jefe a Pascual Orozco y en
caso de que éste no aceptase, asumiria el mando el mismo Emiliano Zapata. El 6 de
marzo de /912 se insurrecciona Pascual Orozco en Chihuahua.

Es preciso sefialar, que alin cuando en el fondo parecen injustos los reproches a Madero,
no Jo eran del todo, ya que el Plan de San Luis habia sido rebasado por los principios
revolucionarios zapatistas.

Por su parte, Bernardo Reyes intentd sublevarse, pero no encontré apoyo. En cambio
Félix Diaz si lo logra en Veracruz el once de octubre de /912, y la unica razoén que daba
era que se levantaba en armas para restablecer la paz.

Hacia 7912-1913, estaba generalizada la idea de la incompetencia de Madero para
resolver los problemas fundamentales del pais.

Varios historiadores coinciden en que Madero cometié varios errores que lo condujeron
finalmente al desenlace fatal, entre otros destacan: el de llevar todo el material bélico a
la ciudad de México y concentrario en la ciudadela, haciendo con ello un objeto de
interés para quienes pretendian sublevarse; un segundo error fue el haber dejado la
direccion del ejército federal en manos de Victoriano Huerta, quien lo traiciond
aliandose a los sublevados que tenian tomada la ciudadela.

Finalmente, Madero y Pino Suarez fueron forzados a renunciar a la presidencia y
vicepresidencia, respectivamente por Victoriano Huerta, quien los mandaria asesinar
después de hacerlos prisioneros, el 22 de febrero de 7913.

Cosio Villegas describe la accion:

“Momento a momento, la situacion nacional se hacia mds compleja, el clima de
inseguridad que se vivia preocupd hondamente a los duefios del poder econdmico. Para .
ellos la paz y la seguridad eran condiciones esenciales de su existencia y prosperidad. Si
Madero era incapaz de ordenar al pais, se requeria de una accion enérgica conira su
gobierno, con mayor razon cuando el presidente mexicano se atrevié a corregir la
situacion legal lograda por algunos inversionistas extranjeros, gracias a la cual se
eximian hasta de las obligaciones minimas para con el pais como eran las de pago de
impuestos. La alarma crecid, y acaudillados por los representantes de esos intereses
extranjeros y con la embajada de Estados Unidos por cuartel general, los mexicanos
vencidos por la Revolucion, aliados con el ejército porfiriano casi intacto a pesar de su

. il
derrota, asaltaron el poder y asesinaron a Madero™. 7

197 Cosio Villegas, Daniel (1990). "La Revolucién Mexicana”, en Historia Minima de México. p. 142
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Existen autores que se preguntan si Madero percibi6 la nocién exacta de su tarea y la
oposicion que habia entre sus ideas y la realidad social del pais en que vivia; si de
verdad seguia creyendo en la democracia y en la libertad, o se imponia una fe para no
traicionar el credo que habia sido el afan de su vida politica.

Enrique Krauze en su biografia sobre Madero, advierte que para éste era evidente que su
deber trascendental habia sido dar la libertad politica al pueblo mexicano. A su juicio, el
deber del pueblo consistia en ejercerla con responsabilidad. No podia por definicion
forzar ese ejercicio; sélo podia propiciarlo, a riesgo de que la libertad se devorase a si
misma.

La pureza de sus convicciones no le impedia ver las posibles soluciones intermedias,
pero ceder a ellas debio estimarlo indigno,

“No hay en su actitud sombra de ingenuidad o inocencia: Ambas presuponen miedo,
pasién que Madero apenas conocia. Hay, eso si, incapacidad para el arte de la politica,
para la relojeria de los medios y los fines. Misteriosa incapacidad del apéstol que, como
en otros momentos de la historia humana, ahoga por la fuerza de su propia coherencia la
realizacion prdctica de su apostolado”.'®

A su vez, se ha dicho que los errores de Huerta fueron tan graves que hicieron mas
rapida su caida que todo el esfuerzo de sus enemigos. Ello quedé claro después del
asesinato de Madero, cuando sigui6 una linea de infidencias y crimenes apenas creibles.

Muchos intelectuales como Ledn de la Barra, Carlos Pereyra, José Lopez Portillo y
Rojas, Toribio Esquivel Obreg6n, Nemecio Garcia Naranjo, Querido Moheno, Federico
Gamboa y Jorge Vera Estafiol, no tuvieron escripulos en someterse al Huertismo y
colaborar con él, y ya casi al final de su gobierno, sélo Jorge Vera Estafiol y Alberto
Garcia Granados, renunciaron a sus cargos ante la imposibilidad de entenderse con

Huerta.'”

Pisoteadas las libertades publicas, y el respeto al orden legal, la ciudad de México vivié
uno de los momentos mas sombrios de su historia. El honor y la dignidad parecian estar
proscritas. En medio de aquélla metrépoli acobardada, se levantd la voz de un médico de
provincia, el senador por Chiapas, Don Belisario Dominguez, en ocasion del informe
que Huerta dio ante el congreso el 16 de septiembre de 1913.11°

En una carta escrita, el senador, consciente de las consecuencias que su audacia podia
provocar, llama sin eufemismos asesino a Victoriano Huerta y solicita al Congreso que

108 K rauze, Enrique (£986). Francisco 1. Madero "Mistico de la Libertad” En Biografias del Poder. FCE. México. p. 93
199 Silva Herzog, Jesus (1970). Breve Historia de la Revolucién Mexicana. FCE,. Meéxico. Temo L, p. 35

1 Ibid., p. 36
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exigiera la renuncia al dictador. No fue secundado y el 7 de octubre, es asesinado por
ordenes de Victoriano Huerta.

Ante tanta indignacién, caudillos ajenos a la ciudad de México, como Venustiano
Carranza, Villa, Obregén y Zapata, se levantaron en armas en contra del usurpador.
Huerta, (en guerra con los Estados Unidos) y ante el empuje principalmente de los
gjércitos de Obregdon y Villa, se vio precisado a renunciar a la presidencia de la
Repiblica el 8 de julio de 7974. Por su parte, las fuerzas de los Estados Unidos no
abandonarian el territorio de México sino hasta noviembre del mismo afio.

Hubo un incidente que provocé el conflicto entre Huerta y el presidente de los Estados
Unidos, Woodrow Wilson, el ¢ de abril de 7914 cuando unos marinos norteamericanos
bajaron en Veracruz por viveres y fueron hechos prisioneros. Wilson hablo de un
agravio inferido a su pais y exigid a Huerta un saludo a la bandera americana, como éste
se negod, 36 barcos con 22,000 mil hombres a bordo desembarcaron en Veracruz el 21 de
abril de 1914.

A la renuncia de Huerta, Francisco Carbajal asumi6 el mando supremo con la intencioén
de buscar un entendimiento con el ejército revolucionario. Al no conseguirlo, se rindi6
ante las fuerzas obregonistas el 13 de agosto de 7974, dando paso a la firma de los
tratados de Teoloyucan.

Asi, Carranza y sus generales victoriosos entran en la capital de la Republica, llevando
consigo anhelos de mejoramiento social y ambiciones personales de los caudilios.

Don Venustiano hizo al pais un gran servicio, al haber unificado muchas tendencias
dispersas y al dar coherencia a multitud de anhelos de reivindicacién social. Mas su
actitud de pretender sujetar al orden y a la obediencia a los caudillos, lo llevd a un
inevitable choque contra Villa y Zapata, quienes se levantaron en armas en su contra.
Hubo intentos de reconciliacién, pero a la postre resultaron inutiles.'"!

Se convocaron dos convenciones revolucionarias: la primera en la ciudad de México,
sin la asistencia de representantes villistas y zapatistas; la segunda en Aguascalientes,
con la asistencia de representantes de los tres caudillos. En esta ultima, se acordo
nombrar al general Eulalio Gutiérrez en el cargo de presidente de la Repiblica, y se
exigio6 la renuncia de Villa al mando de la divisién del Norte y de Carranza como primer
jefe del ejército constitucionalista.

1 Ibid., p. 40
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Don Venunstiano se negd a someterse a las indicaciones de la convencion de
Aguascalientes y establecié su gobierno en Veracruz. Por su parte, el general Eulalio
Gutiérrez, huyé por amenazas de Villa y lo sustituyd Roque Gonzdlez Garza, quien
gobernd de enero a junio de 79/5. A este Gltimo, lo sucedié en el cargo Francisco
Lagos Chazaro.

Carranza congruente con las promesas que habia realizado, aproveché su permanencia
en Veracruz y expidio varias leyes, entre las que destacan por su importancia: la del 25
de diciembre de 7914 sobre el municipio libre, la del 6 de enero de 7915 para resolver la
cuestion agraria, la del 29 del mismo mes para regir las relaciones obrero patronales.
Esta legislacion fue dada al margen de la constitucién de /1857, por lo tanto su situacion
como legislador no dejaba de ser irregular. 1z

Asi lo comprendié Carranza, como también entendié que la constitucion del 57 de
ninguna manera podia corresponder satisfactoriamente a las grandes necesidades que se
habian ido planteando, por lo que convocé a un Congreso Constituyente en septiembre
de 1916.

El congreso constituyente tuvo su primera sesion ordinaria en Querétaro el dia 1° de
diciembre de 7916, y clausuré sus sesiones el 31 de enero de 79/7. No se nota un
progreso notable en el orden politico entre el codigo de 1977 y la constitucién de 1857.
En lo que el nuevo cddigo se apuntaba una victoria, era al abordar el problema social.
Fue posiblemente la prlmera constituciéon del mundo que elevaba, al rango
constitucional, los principios que favorecian los intereses de la clase trabajadora.'"”

Es importante puntualizar que Don Venustiano habia mandado un proyecto de
constitucion, pero los constituyentes redactaron un cddigo de tendencias mas radicales
que las propuestas por el primer jefe del ejército constitucionalista. En especial en los
articulos 3°, 27°, 123 y el 129 que después fue el 130.

Una vez promulgada la constitucién de 7917, pudo convertirse Carranza en presidente
constitucional. Durante todo su periodo de gobierno, se vio en la necesidad de hacer
frente a multitud de guerrillas. Villa, Zapata y Félix Diaz constituian, con sus rebeliones
armadas, un motivo de serias inquietudes.

En diciembre de 7918 emprendié el general Pablo Gonzalez una campafia contra Zapata.
Por medio de la astucia y el engafio, conjuntamente con su subalterno Jesis Guajardo,

112 Krauze, Enrique. Venustiano Carranza, en Biografias del Poder, Op. cit., p. 56

113 1bid., p. 52
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tendieron una trampa a Zapata, quien victima de una traicion, fue asesinado el 10 de abril
de 1919.

Entre sus logros, Carranza cred establecimientos militares con el objeto de que en el
futuro México pudiera abastecerse a si mismo sin necesidad de recurrir a paises
extranjeros; reorganizé la hacienda publica, y en el campo de las relaciones
internacionales, mantuvo una posicion de equilibrio con los Estados Unidos a fin de
evitar enfrentamientos.'"*

No obstante, Don Venustiano a pesar de haber sido un hombre reflexivo y sereno, no
pudo dejar de sentir la tentacién de reelegirse y selecciond a un civil desconocido,
Ignacio Bonillas, para que lo sustituyera en el cargo. Esta actitud sublevé a Obregon,
quien aspiraba a ocupar la presidencia.'’

La revuelta contra Carranza no se hizo esperar. En Sonora en apoyo de Obregdn,
Plutarco Elias Calles se rebeld contra el gobierno, apoyandose en el plan de Agua Prieta.
De acuerdo con este plan, se declaraba ley fundamental de México la constitucién de
1917, se desconocia como presidente a Carranza y se nombraba al gobernador de Sonora,
Adolfo de la Huerta, jefe supremo del ejército.

Carranza abandoné la ciudad de México con el propésito de establecer su gobierno en
Veracruz, pero fue muerto en Tlaxcalatongo el 21 de mayo de 7920.

Etapa 1921 - 1929

Hechas las elecciones durante el gobierno provisional de Adolfo de la Huerta, fue
designado presidente de la Republica Alvaro Obregén, uno de los militares mas
brillantes y, sin duda, el mas poderoso que provenia del movimiento revolucionario.

Su éxito personal, era de alguna manera el de su propia fraccidn revolucionaria
(compuesta fundamentalmente por el grupo social medio); explicable, a su vez, por la
capacidad de tal grupo para representar, al menos formalmente, a todos los sectores de la
nacién. En efecto, el éxito de la clase media se debid al hecho de poseer una mas amplia
perspectiva social, y una mayor coherencia teérica que la de los grupos populares y
mayor que la de los obreros."'

14 Ibid., p. 68

"* Ibid., p. 76 ,

116 K rauze, Enrique. Alvaro Obregén en Biografias del Poder, Op. cit., p. 26
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Por otro lado, la victoria del grupo en el poder, cuyo soporte principal era aun el de las
armas, deberia transformarse en un verdadero triunfo social y politico, produciendo un
Estado auténticamente nacional e indiscutible, por ser mas representativo y poderoso
que cualquiera de los intereses en pugna.''’

Para lograr tales propdsitos, era necesario transformar en actos positivos el compromiso
constitucional de 7917. Asi, en la medida en que el gobierno diera satisfaccion a las
necesidades y aspiraciones de los campesinos y obreros, éstos se identificarian con ély
lo apoyarian. De esa manera, también las fuentes del poder serian otras que las
puramente militares.

Por ello, a partir de 7921 da principio una verdadera reconstruccién nacional. La reforma
agraria se puso en marcha. La pequefia propiedad se convirtié en la forma 6ptima de
explotacién de la tierra, en comparacién con los grandes latifundios que estaban
destinados poco a poco a desaparecer. Se promovi6, también la restitucién y dotaciones
ejidales.'®

A pesar de sus deficiencias, la redistribucién de la tierra se constituyé en la base
fundamental de una economia mds compleja y productiva, y en la Gnica garantia real
para emprender con posibilidades de éxito el proceso de industrializacién nacional.

Si el reparto agrario no se alcanzé con la prontitud necesaria, al menos gener6 entre los
campesinos la esperanza que permitié establecer una estrecha alianza entre los hombres
de campo y el gobierno de la Repiiblica. Lo mismo sucedié con los obreros, quienes
vieron en el Estado mexicano al mejor defensor de sus derechos frente a los patrones,
con frecuencia extranjeros.

De esta manera, el Estado adquirié dos fuerzas, muy poderosas, de accion sociopolitica
que, aunadas a las organizaciones populares, consolidaron la base legitimadora del
nuevo régimen. Los frutos de estas alianzas se vieron pronto, cuando la lucha por el
poder produjo ofra vez movimientos armados, mismos que se dieron casi
exclusivamente con apoyo de sus propias fuerzas militares, ya que no encontraron eco a
sus proclamas, resultando ser mas facilmente derrotados. Como ejemplos estan los casos -
de Adolfo de la Huerta en 1923 y mas tarde, en /927, los de Serrano y Goémez.""

En 1924, establecidas las nuevas bases del poder politico, ocupd la presidencia Plutarco
Elias Calles. En su gobierno funcionaron con gran efectividad los nuevos mecanismos

"7 Ibid., p. 36
118 Silva Herzog, Jestis (/964). E! agrarismo Mexicano v la reforma agraria. Editorial FCE. México. p. 26

19 Tannenbaum, Frank. Op. cit.,, p. 54
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de poder politico-social, al grado que el estado mexicano pudo enfrentar uno de los
problemas que méas honda huella ha dejado en su historia: el religioso.

Calles asumi6 una actitud de intransigencia, que ni Carranza ni Obregén se habian
atrevido a practicar. Comenzé asi, una era de persecuciones contra la Iglesia que no
pudo terminar en su periodo presidencial:

“En los afios que corrian, las nuevas realidades de la sociedad y la economia
produjeron, en mayor o menor grado, pero necesariamente, una agilizacion de las
conciencias y una clara apetencia de mejoramiento espiritual. Por eso cuando la iglesia,
sin entender los cambios operados en el pais, intenté cerrar el paso a la libertad de
conciencia y unas posibilidades mds amplias para la educacion, hubo que quedarse casi
sola. Mds aiun, cuando todavia reciente y extraordinario experimento educativo de
Vasconcelos, al postular un humanismo integral, mostraba que el Estado podia impartir
una ensefianza que no refia con ninguna de las vocaciones del hombre. Asi, la guerra
cristera fue un episodio doloroso y sangriento. Pero nada mads”. 18

Desde la perspectiva biografica de Calles, Enrique Krauze, define el perfil,

“Calles, en efecto, no intenta un conflicto que se hunde en la historia; pero es, sin duda,
su catalizador principal. Toda su biografia apunta hacia el rompimiento. Acaso por
borrar de una vez y para siempre el cuerpo de doctrina que lo habia condenado a la
ilegitimidad, buscé una solucién tan radical como la que habia impuesto en Sonora al
expulsar a todos los sacerdotes.

Se ha dicho que Calles, al no lograr la subita reconstruccion del pais, canalizé su
decepcion abriendo el frente religioso Esta actitud fortuitamente vengativa no concuerda
con su naturaleza. Calles aborda el problema religioso por una frustracién catélica que
es la fuente principal de atraso en el pueblo mexicano; quiso, es la verdad, extirpar la fe
catélica en México.

No es un nuevo Savonarola, que buscara un cristianismo mds puro, mds cercano a los
origenes. Tampoco es un romdntico del ateismo que, como Ignacio Ramirez, declarase
que Dios no existe. Calles no disfruta la blasfemia ni inventa contra liturgias. Sin
saberlo, Calles es sélo un sacerdote de una fe como cualquier otra: La del progreso y la
evolucién. Un reformador imperioso y racional al que, muy en el fondo, mueve una
pasion absolutamente ciega e irracional: La de negar el pecado de origen de su

, » 119
origen’ N

En 1929 habia 50,000 mil cristeros en armas al momento de los arreglos con Roma. 25,000
habian muerto en combate. La guerra cristera costé a México un total de 70,000 vidas. En

lo econdémico, una caida del 38% de la produccidén agricola entre 71926 y 1930 y la
emigracion de 200,000 personas. Fue segun el historiador Luis Gonzélez: una guerra

120 Cosio Villegas, Daniel. Op. cit,, p. 150
12! Krauze, Enrique. Plutarco Elias Calles en Biografias del Poder. Op. cit., p. 12
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sangrienta como pocas, el mayor sacrificio humano colectivo en toda la historia de
México.

Bajo la administracion de Calles, tuvieron lugar reformas en los ramos de hacienda y
educacién. Se fundaron los bancos de México y el de crédito agricola. Se fomentd
también la construccién de carreteras y presas. Ademds se dio especial atencién al
reparto de ejidos. Fueron respetados los latifundios extranjeros y los de algunos
generales proximos al gobierno.

Calles design6 a Luis N. Morones, Secretario de Industria, Comercio y Trabajo. Hacia
1926 €l referido lider declaraba que habia 1,500 sindicatos de campesinos y 1,000 de
obreros, los cuales tenian millén y medio de afiliados.'*

Al aproximarse el fin del gobierno de Don Plutarco Elias, se planteo el problema de la
sucesién presidencial. Estaba convenido entre Obregén y Calles que el primero seria
reelecto. Se dijo sin embargo, que habria libertad electoral. Confiando en esta promesa,
quisieron figurar como candidatos a la presidencia los generales Arnulfo R. Gomez y
Francisco Serrano, pero acusados de rebelarse contra el gobierno, fueron ejecutados.”'

Obregon figurd en las elecciones sin competidor. Calles declaré que con la muerte de
Obregén desaparecié para siempre el caudillismo y se dic comienzo a un régimen de
instituciones. Entré como presidente interino Don Emilio Portes Gil, mientras tenian
lugar nuevas elecciones.

Cuatro problemas tuvo que resolver Emilio Portes Gil: la rebelidn escobarista, la
revuelta cristera, la cuestién universitaria y las elecciones presidenciales.

Se procedi6 primeramente a la creacién de un partido oficial que fue llamado P.N.R.
(Partido Nacional Revolucionario). Este designé como candidato al ingeniero Pascual
Ortiz Rubio. Pero antes de la designacion, ya habia estallado la rebelion de Gonzalo
Escobar, que defendié el plan de Hermosillo, censuraba a Portes Gil por considerarlo un
instrumento de Calles, y condenaba los procedimientos politicos del gobierno.

En 7929 estallé una agitacién estudiantil, procedié Portes Gil a liquidar este asunto y no
encontr6 procedimiento mejor que conceder la autonomia universitaria. Para resolver el
conflicto religioso, tuvo que recurrir a toda su habilidad politica; el alto clero colaboré
eficazmente a la solucion del problema. Portes Gil se sometio a las exigencias del

122 Moreno, Daniel (7960). Los hombres de Ia revolucién. Editorial Libro-Mex. México. p. 17

23 Ibid., p. 22
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Estado, considerando que era necesario tolerarlas como un mal menor, para impedir
males mayores como la supresion del culto.

Resuelto el conflicto entre el Estado y la Iglesia, Portes Gil, se abocd a organizar las
elecciones. Por el lado oficial, el P.N.R. lanzaba como su primer candidato a la
presidencia de la Republica al Ing. Pascual Ortiz Rubio. Y como candidato
independiente se presentd José Vasconcelos. Pascual Ortiz Rubio ocupd el poder
presidencial el 5 de febrero de 7930, inaugurando asi lo que para algunos autores
representa el primer gobierno posrevolucionario. Periodo que segun el expresidente José
Lépez Portillo, concluy6 al termino de su mandato en 71982.

A continuacién, y a manera de complemento, se presenta el marco juridico e ideologico
de los derechos sociales de los mexicanos; ello con la finalidad de evaluar, al término
del capitulo, las posibilidades reales de que los derechos sociales alcanzados por los
mexicanos a través de su historia nacional, se estén efectivamente cumpliendo en la
realidad cotidiana.

1.2. El Marco Juridico-Social

1.2.1. Los Derechos Sociales de los Mexicanos

1.2.1.1. México: Pionero en la Coustitucionalizacién de los Derechos Sociales

1.2.1.2. Antecedentes Histéricos

Como ya se ha sefialado, las sociedades prehispanicas eran sociedades de castas. Los
sefiores, nobles y sacerdotes, teniar. una serie de prerrogativas derivadas de la voluntad
de los Dioses. Tanto los Macehuales (esclavos) como los pueblos dominados, debian
pagar tributo o dar su trabajo sin limite alguno.

Aunque la organizacion original de tenencia de la tierra entre los aztecas del "Calpulli”,
podria verse como un derecho que gozaba el pueblo colectivamente, este no gozé de
proteccion pues, en las ultimas etapas del imperio, perdi6é importancia ante los derechos
hereditarios que fue ganando la nobleza. El maestro Trueba Urbina, buscando los
origenes del derecho social asegura que:

“La lucha enitre los grupos étnicos que se manifiesta en la esiratificacion social, no
significo de ninguna manera la existencia del algo que implicara la proteccion de un
derecho social autéctono”.'%

124 Trueba Urbina, Alberto (7978). Derecho Social Mexicano. Editorial Pormia. México. p. 29
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Los tedricos del derecho, encuentran en las legislaciones hechas por la corona durante la
colonia, los primeros antecedentes del derecho social en México: las leyes de indias y
algunas ordenanzas de los gremios.

Las leyes de indias buscaban: atenuar la explotacién de que eran objeto los nativos por
parte de los encomenderos; procuraban asegurar a los indios la percepcién efectiva del
salario; y, reconocian a éstos su categoria de seres humanos. Trueba Urbina cita la
cldusula X1 del codilicio de la reina catdlica que dice:

“Suplico al rey mi seflor, afectuosamente e encargue e mandea (...) nom consienian ni
den lugar que los indios vecinos y moradores de las dichas indias y tierra firme ganadas

y por ganar, reciban agravio alguno en sus personas y bienes; mas mando que sean bien
y justamente tratados. Y si algiin agravio han recibido, lo remedien y lo provean » 123

Desgraciadamente las leyes de indias no se cumplieron en la practica, fueron intenciones
de caridad de la reina Isabel en una politica tutelar. Las actividades econémicas
estuvieron regidas por las ordenanzas de los gremios. Aunque en la Nueva Espaiia, el
sistema de los gremios ayudaba a restringir la produccién en beneficio de los
comerciantes de la peninsula, la ley de Cédiz y ordenanzas posteriores destruyeron los
gremios e instauraron la libertad de trabajo.

“La ley del 8 de junio de 1813 autorizé a todos los hombres avecindados en las ciudades
del reino a establecer libremente las fdbricas y %ﬁcios que estimaran convenienle, sin
necesidad de licencia o de ingresar a un gremio”.'*!

La Revolucién de Independencia generd novedosas leyes, aunque, en muchos aspectos,
la legislacion espafiola siguié rigiendo la primera mitad del siglo XIX. El 6 de diciembre
de 1810, el generalisimo de Ameérica, Miguel Hidalgo aboli6 la esclavitud. El primer
congreso mexicano que se instald, fue el congreso de Chilpancingo. Este fue organizado
por Morelos, quien puso en ¢l un sello profundamente liberal. Formulé la declaracion de
independencia en 1813 y expidié la constitucion de Apatzingan el 22 de octubre de 1814;
génesis del derecho politico mexicano.

Aunque el pensamiento de Morelos estaba fundado en la doctrina liberal, también
mostré sensibilidad a los problemas sociales y promovié la lucha contra las injusticias y
la inequidad. En el histérico mensaje de Morelos al congreso de Chilpancingo,
denominado los Sentimientos de la Nacion, encuentran los tedricos del derecho la
génesis de los principios del derecho social. El parrafo 12 de este documento presenta el
pensamiento social de Morelos:

123 Trueba Urbina, Alberto. Ibid, p. 36
128 De Ia Cueva, Mario (/992). El Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo. Editorial Porria. Méxice. p. 39
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“Oue como la buena ley es superior a todo hombre, las que dicte nuestro congreso deben
ser lales, que obliguen a constancia y patriotismo, moderen la opulencia y la indigencia,
y de tal suerte se aumente el jornal del pobre, que mejore sus costumbres, alejando la
ignorancia, la rapifia y el hurto”. 125

Al poco tiempo de consumada la independencia de México, se expidid la constitucion de
1824, cuyas bases filosoficas se fundamentaron: en el contrato social de Rousseau, en la
declaracién de los derechos del hombre; y, en la constitucion de Cadiz de 7812. Ni esta
constitucién, ni la de Apatzingin retomaron el pensamiento social de Morelos ni
consagraron el principio de libertad del trabajo.

Ambas constituciones se centraron en el pensamiento liberal garantizando la libertad
individual, la libertad de pensamiento y la libertad de prensa. Las ideas de los
constituyentes giraban alrededor del individualismo liberal.'*

En 1854 estallé la Revolucién de Ayutla para derrocar a la dictadura de Santa Ana. El
plan de Ayutla, segin el maestro Trueba Urbina, enaltecié las libertades publicas, las
garantias individuales y la doctrina federalista. Con este plan se convocd a un congreso
para constituir la nacién bajo la forma de republica representativa y popular.

Nuevos intentos por proteger al trabajo y a las clases desposeidas, se dieron en las
discusiones de la asamblea constituida después de la Revolucidn de Ayutla, en la cual se
elaboré la declaracion de derechos (1857). Aqui, una vez mds, triunfaron los defensores
del individualismo, quienes atribuian a la propiedad privada y a la defensa de la escuela
econémica liberal un valor absoluto. Ignacio Ramirez (El Nigromante) e Ignacio
Vallarta, fueron algunos de los que criticaron que el congreso se estaba olvidando de los
grandes problemas sociales, y subrayaron la urgencia de evitar la explotacién de que
eran objeto los trabajadores. Sin embargo, prevalecié la idea de que las libertades de
industria y comercio no permitian la intervencién de la ley al respecto.

Es necesario detenerse en el pensamiento del Nigromante. Frecuentemente es
considerado como "padre" del derecho social mexicano, pero en su tiempo, sus ideas no
pudieron prevalecer sobre el liberalismo. En las discusiones preparatorias de la
constitucion de 7857 del 7 al 10 de julio de 1856, Ignacio Ramirez present6 nuevas teorias
sociales, tratando de romper los moldes tradicionales de las constituciones basadas en
los principios individualistas de la revolucién francesa. Sus sobresalientes
intervenciones aportaron novedosos conceptos como:

127 Tryeba Urbina, Alberto, Op cit., p. 46
13 Ibid., pp. 47-48
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+ Propuso una nueva divisién territorial conforme a los limites naturales y a las lenguas
de las distintas culturas mexicanas. '

« Denuncié que el proyecto de la comisién conservaba la servidumbre de los jornaleros
que,

“Hoy se encuentran esclavos del capital que, no necesitando sino breves horas de su
vida, especula hasta con sus mismos alimentos. (...) La resolucién es muy sencilla y se
reduce a convertir en capital el trabajo.

+ Observé que el proyecto se olvidaba de los derechos sociales de la mujer,

...es menester que la legislacion le conceda ciertos privilegios y prerrogativas, por que se
debe de atender al buen orden de la familia.

En suma llamé a crear una constitucién que proteja y privilegie a los pobres marginados,
atendiendo a su debilidad. Uno de sus discursos terminé con la siguiente afirmacion:

Algunos codigos antiguos duraron por siglos, por que protegian a la mujer, al nifio, al
anciane, a todo ser débil y menesteroso, y es menester que hoy tengan el mismo objeto
las constituciones para que dejen de ser simplemente el arte de ser diputado o el de
conservar una cartera”.'”’

Es asi como se acufi® el término “derecho social” en los anales del congreso
constituyente del liberalismo mexicano. La idea del derecho social acufiada por el
Nigromante es una norma protectora de los débiles, victimas de la explotacién y la
dominacion. Esta fue implementada 60 afios después por el constituyente de /917.

Paradéjicamente la siguiente legislacion, que incluyé la intencion de proteger el trabajo
y a los débiles después de los intentos del 57, fue el estatuto provisional del imperio
expedido por el archiduque Maximiliano de Habsburgo el 10 de abril de /865.

Maximiliano, fue mas alld de los legisladores del 57, "Convencido de que el progreso de
las naciones no puede fincarse en la explotacion del hombre”, incluyé en sus articulos 69
y 70 del capitulo sobre "Garantias individuales y reglamentaciones al trabajo", las
siguientes normas: prohibié los trabajos gratuitos y forzados, previno que nadie podia
obligar sus servicios sino temporalmente, y ordené que los padres o tutores debian
autorizar el trabajo de los menores.

Ademas, el primero de noviembre del mismo afio, expidi6 la llamada ley del trabajo de!
imperio que otorgaba: :

1 Ibid., pp. 57-64
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“Libertad de los campesinos para separarse en cualquier tiempo a la finca a la que
prestaran sus servicios, jornadas de trabajo de sol a sol con dos horas intermedias de
reposo, descanso hebdomadario, pago del salario en efectivo, reglamentacion de las
deudas de los campesinos, libre acceso de los comerciantes a los centros del trabajo,
supresion de las cdrceles privadas y de los castigos corporales, escuelas en las
haciendas donde habitaran mds de veinte familias, inspeccion del trabajo, sanciones
pecunarias por la violacion de las normas antecedentes y algunas otras disposiciones
complementarias”.'*

Con estas normas, se preparaba el terreno para un buen funcionamiento de las fuerzas
del mercado, liberando la mano de obra. El "progreso” lo requeria.

1.2.1.3. El Derecho Social en la Constitucion de 1917

En el afio de 7906, se dieron las primeras luchas organizadas de los obreros mexicanos:
la huelga de Cananea y las escaramuzas en la industria textil de Puebla. El partido
liberal, presidido por Ricardo Flores Magoén, se fortalecia cada vez mas en contra del
dictador Porfirio Diaz, quien tenia mas de 20 afios en el poder (fue un periodo en el cual
no se presentaron avances respecto a la proteccion de los derechos sociales).

Después de los movimientos obreros, este partido publicé un manifiesto y programa “en
el que estdn delineados claramente algunos de los principios e instituciones de nuestra
declaracion de derechos sociales”. En este documento el partido liberal recalcod la
necesidad de crear las bases generales para una legislacion humana del trabajo.

La Revolucién estallé en contra de la dictadura gubernamental del general Diaz y de la
burguesia territorial apoyada por el grupo de los cientificos. El 5 de octubre de 1910,
Madero expidi6 el plan de San Luis desconociendo el régimen porfirista, lamando al
pueblo al restablecimiento de la constituciéon y a establecer el principio de “no
reeleccion”.

El punto tercero del plan hacia referencia al problema agrario, sin embargo los gobiernos
de Leodn de la Barra, de Madero y de Huerta (7911-71913) no cubrieron los anhelos de los
campesinos y motivaron la rebelion de Zapata en el sur y de Villa en el norte.

En 7973 la legislatura del estado de Coahuila y su gobernador Carranza, negaron la
legitimidad del gobierno de Huerta y llamaron a luchar por el restablecimiento de la
constitucion. Los constitucionalistas redactaron el plan de Guadalupe, base fundamental
en la elaboracion de la Constitucion de 1917, considerada por algunos estudiosos como

13° e |a Cueva, Mario. Op.cit., p. 41
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“la primera declaracién de los derechos sociales de la historia y el derecho mexicano del
trabajo”.'?’

Asi, los maestros De la Cueva, Trueba y Bailén coinciden en afirmar que nuestra
Constitucién fue la primera que incorporé una declaracién de derechos sociales de la
historia. El proceso para incluirlos, no fue facil. La asamblea constituyente convocada
por Carranza en 1916, se decepciond al ver que en el proyecto no estaban aseguradas las
reformas sociales anunciadas por Carranza tres afios antes en Veracruz. En aquel
discurso del 24 de septiembre de 1973 en Veracruz, Carranza habia afirmado:

“Espera el pueblo de México que terminada la lucha armada a que convocd el Plan de
Guadalupe, tendrd que principiar formidable y majestuosa la lucha social, la lucha de
clases opéngansen las fuerzas que se opongan. Tendrd que estallar y las nuevas ideas
sociales se impondrdn en nuestras masas.

La cuestion no es sélo repartir tierras y las riquezas nacionales, ni lograr el sufragio
efectivo, ni abrir mds escuelas. Es algo mds grande y mds sagrado: Es restablecer la
Jjusticia, buscar la igualdad y establecer el equilibrio de la economia nacional » 130

Los diputados de Veracruz y Yucatin ofrecieron un proyecto de reforma para incluir
normas en favor de los trabajadores. Un sector de la asamblea presenté una fuerte
oposicion a incluir normas sociales en la constitucion, pero los argumentos de diputados,
como Héctor Victoria (Diputado obrero por Yucatdn), Heriberto Jara, Froylin C.
Manjarrez y Alfonso Cravioto, forzaron a Carranza y a la asamblea a incluir en la
constitucion declaraciones de derechos sociales tendientes a proteger a los
econdomicamente débiles.

Asi fue como quedaron integrados en nuestra carta magna, el complejo de derechos
sociales a la educacidn, a la cultura, al trabajo, a la tierra, a la asistencia y a la seguridad
social. Al lado de los derechos del hombre, inspirados en Rousseau, se incluyeron los
derechos sociales inspirados en la concepcién del Nigromante.

1.2.2. Los Derechos Sociales en la Constitucion Mexicana

1.2.2.1. Concepcién

Los derechos sociales incluidos en los articulos 3°, 27 y 123 de la constitucion, plasmaron
el concepto de derecho social creado por Ignacio Ramirez, junto con los de algunos

B! ibid., pp. 42-44
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constituyentes del '17 preocupados por los derechos de los trabajadores y por dar una
funcion social a la propiedad de la tierra.

“Para "El Nigromante” el derecho social se constituye con el establecimiento de los
principios protectores de los débiles y de los trabajadores hasta hacerlo extensivo
expresamente a hijos, abandonado mujeres, huérfanos, a todo este proletartado que
requiere de tutela, afin de que algiin dia puedan ser reivindicados sus derechos”. 33

Se puede afirmar que el derecho social nacié teéricamente en la redacciéon de la
constitucién de 1857, y que esos principios se hicieron norma constitucional en la
constitucion de 7977. Siendo México pais pionero en introducir este concepto.

“La idea central es que el derecho social se inspira no en la idea de igualdad de las
personas, sino en la nivelacion de las desigualdades que entre ellas existe; la igualdad
deja de ser asi punto de partida del derecho para convertirse en meta y aspiracion del
orden juridico (..) se orienta, substancialmente, no hacia el individuo aislado, sino hacia
el individuo socializado y concreto.

La idea del derecho social mexicano se funda en la necesidad de proteger a los débiles,
obreros, campesinos menores, mujeres, débiles econdomicos y por consiguiente a los
grupos de que forman parte, frente a los patrones o empresarios, latifundistas, en una
palabra, explotadores”.'**

Aclara el maestro Trueba Urbina que la proteccion que pretende el derecho social no es
consagrar incapacidades, sino refrenar la fuerza que puede oprimir al econémicamente
débil, recubriendo de seguridad juridica a la inseguridad material en un intento de lograr
el equilibrio del derecho no incapacitando a obreros y campesinos, sino elevéandolos a
planos de igualdad.'

La Constitucion de 7917 es ejemplar en su contenido y en su anticipacion. Antes de que
la teoria explicara los derechos sociales, en su contenido y su forma, el constituyente
mexicano les dio vigencia.

Los derechos de los mexicanos contenidos en la Constitucién, se agrupan en tres
modalidades: los individuales, los ciudadanos y los sociales. Similares a los de otras
organizaciones politicas democraticas, los derechos individuales y ciudadanos no son
novedosos. Establecen las garantias de la integridad espiritual y fisica de las personas,
asi como el ejercicio de la libertad, y organizan el método para otorgar y ejercer el poder
politico.

133 Trueba Urbina, Alberto. Op.cit.,, p. 105
134 1bid., pp. 306-307
3 Ihid., p. 307
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Los derechos sociales, en cambio, son novedosos y originales. Al introducirlos en la
constitucion, se establecieron las condiciones que permiten el ejercicio pleno de los
derechos individuales y ciudadanos.

Mientras que las garantias individuales y ciudadanas son un derecho a que el Estado no
haga, la garantia social es un derecho para que el Estado haga. Los mexicanos por el
derecho de serlo, tienen el derecho a que el Estado les proporcione las condiciones
minimas necesarias para que puedan ejercer los derechos individuales de los ciudadanos.

Los derechos sociales plasmados en la Constitucion de 1917 fueron:
+ Elderecho a la educacion y a la cultura en el art. 3°.

+ Elderecho a la propiedad social de la tierra en favor de los nucleos de poblacién y las
facultades de la Nacién de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte
el interés publico en los arts. 27y 28 .

« El derecho de la libertad de trabajo (art. 5°) y a las garantias sociales de los
trabajadores (art. 123)

Estas disposiciones constituyen, segin Trueba Urbina, "La objetivacion juridica de la
justicia social". La justicia social es principio y fin del derecho social. Esta tiene como
objeto, dignificar a la persona humana y, al mismo tiempo, humanizar la vida juridica y
econbmica; es la justicia que regula las relaciones de los individuos considerados como
miembros de una sociedad y de las distintas clases sociales entre si y con el Estado.”

A lo largo del proceso pos-revolucionario, se han ido incluyendo en la constitucion otros
derechos sociales, como el de seguridad social, la igualdad del hombre y la mujer, la
proteccion a la familia y el derecho a un nivel de vida suficiente, que incluye una
alimentacion, una vivienda y una salud adecuada.

A continuacién revisaremos de cada uno de ellos, sus antecedentes, concepto y
evolucion.

138 Ibidem
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1.2.3. Evoluciéon de los Derechos Sociales en la Legislacion Mexicana
1.2.3.1. Los Derechos de los Trabajadores

Antes de la Constitucion de 7917, existieron algunas regulaciones sobre el trabajo a nivel
estatal. En San Luis Potosi y Tabasco, se fijaron salarios minimos en 7914. El mismo afio
en Aguascalientes, se expidié un decreto reduciendo la jornada de trabajo a nueve horas,
obligando el descanso semanal y prohibiendo la reduccién de salarios.

En Tabasco en /915, se establecieron por decreto salarios minimos y jornada maxima de
8 horas; en Jalisco jornada de trabajo, descanso semanal obligatorio y vacaciones; y, en
Veracruz, Aguirre Berlanga expidié un decreto méas completo que incluia jornada de
nueve horas, prohibicién del trabajo de los menores de nueve afios, salarios minimos en
el campo y la ciudad, proteccion del salario, reglamentacion del trabajo a destajo, riesgo
profesional y creacion de las juntas de conciliacion y arbitraje. En 1916 en Coahuila, se
expidi6 una ley sobre accidentes de trabajo. Todas ellas fueron antecedentes importantes
del art. 123 constitucional.'?’

El art. 123 constitucional, integra todo el titulo sexto bajo el rubro del trabajo y de la
prevision social. Consta de dos apartados: el A, que regula todos los contratos de trabajo
en general, y el B, que regula las relaciones del gobierno con sus trabajadores. Este
tltimo fue incorporado en el sexenio de Lopez Mateos. Ambos apartados, contienen
normas sobre jornada de trabajo, descansos obligatorios, salarios, participacion de
utilidades, vivienda para los trabajadores, capacitacion para el trabajo, accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales, higiene y seguridad en el trabajo, derechos de
asociacion profesional, conflictos, etc.

Por un lado, el art. 123 establece normas para regular las relaciones de trabajo
protegiendo a los trabajadores y por otro, establece normas de prevision social, con el fin
de establecer medidas protectoras frente a las necesidades a que estin expuestos los
trabajadores; con ellas, se pretende asegurar servicios de salud, acceso a vivienda,
seguridad ante el riesgo de accidentes y enfermedades de trabajo de la clase obrera.

Una vez elaborada la constitucion, Veracruz fue el Estado creador de la primera ley del
trabajo, la cual fue expedida por el congreso estatal el 14 de enero de 7918.

En 71929 el congreso defini6 que la ley del trabajo seria unitaria, expedida por el congreso
federal y que su aplicacién corresponderia tanto a autoridades federales como locales, en
base a cierta distribucion de competencias. El presidente Portes Gil presenté al poder

137 6 Rajlon Valdovinos, Rosalio. Op. cit., pp. 24-26
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legislativo un proyecto de codigo federal del trabajo, el cual fue rebatido pues proponia
la sindicacién unica.

Dos afios después, la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo, presentdé un proyecto
de ley federal del trabajo al Congreso de la Unién. Después de un amplio debate, fue
aprobada y promulgada el 18 de agosto de 7931.

El desarrollo del pais, hizo necesaria una nueva legislacion del trabajo treinta afios
después. En 1960 el presidente Lopez Mateos designdé una comisidn para que preparara
un anteproyecto de ley del trabajo. La comisién definié que era necesario reformar
varios articulos de la ley para aumentar a catorce afios la edad minima de admision al
trabajo, y se establecid6 un concepto mas humano y mis moderno de los salarios
minimos, asi como un mejor instrumento para su determinacion, conjuntamente con el
de la participacién de utilidades. Se definieron normas claras para lograr la estabilidad
de los trabajadores en sus empleos, siendo estas reformas aprobadas por el congreso en
1962.'%®

A principios de 7967, el presidente Diaz Ordaz designé una segunda comision para que
preparara un nuevo proyecto de ley. Este fue discutido por representantes patronales y
de los trabajadores (CTM), a pesar de la fuerte oposicién empresarial. En diciembre de
1968, el presidente envié a la camara la iniciativa de la nueva ley federal del trabajo, la
cual fue expedida en 71970.

En 7973 se reformé la nueva ley, con el propdsito de crear principios e instituciones
defensores del poder adquisitivo del salario. Esta reforma culminé con la de 7974 en la
que se hicieron las modificaciones necesarias para asegurar, en el ambito laboral, la
igualdad entre hombres y mujeres, dejando como tnicas normas particulares las
relac’onadas con la proteccidn a la maternidad. Estas modificaciones fueron importantes,
puesto que directamente trataban de influir en el desarrollo econémico, asegurando el
poder adquisitivo de los trabajadores para reactivar su economia.

1.2.3.2. El Derecho Social a la Tierra

Los antecedentes més remotos de la funcién social de la propiedad de la tierra, los
encontramos entre los aztecas. Acorde con su organizacion social de castas, organizaron
su estructura agraria dividiéndola en tierras propiedad de reyes (Tlatocalalli) y nobles
(Pillalli). Tierras para diferentes servicios publicos y las tierras del pueblo (Calpulli).

1% D¢ :a Cueva, Mario. Op. cit., pp. 54-63
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Todas ellas tenian una funcién social. Mas que propiedad, se tenia posesién de la tierra.
Reyes y nobles podian gozar de este privilegio en tanto desempefiaban la funcién
politica que tenian encomendada. La posesion en el calpulli, se respetaba siempre que
los poseedores la trabajaran personalmente y radicaran en ella. Otras tierras se
trabajaban en comun para el sostenimiento de los sacerdotes (El teotlalpan) y para el
sostenimiento del ejército (E! mitlchimalli).

En la conquista, los pueblos indigenas fueron despojados. Los espafioles se apropiaron
de sus tierras bajo un concepto de propiedad privada que da al duefio el derecho de gozar
y abusar de su propiedad. Los indigenas se hicieron esclavos, y el latifundismo civil y
eclesiastico abarcé todo el territorio.

La guerra de independencia fue sostenida por la mayoria de campesinos que reclamaban
tierra y libertad. EL 19 de octubre de 1870 Hidalgo expidié un decreto aboliendo la
esclavitud y el 5 de diciembre de! mismo afio, en otro decreto, ordené la devolucién de
la tierra a las naturales. Cuando Iturbide consumé la independencia, se olvido de los
derechos de los campesinos. El latifundismo siguié extendiéndose y la esclavitud quedo
disfrazada en el sistema hacendado de las tiendas de raya.

A mediados del siglo pasado, la doctrina liberal inspir6 a los creadores de las leyes de
reforma para acabar con el latifundio eclesidstico. Sin embargo, la subasta de las grandes
extensiones de tierra que pertenecian a la iglesia, beneficié sélo a quienes tenian el
poder econdmico para adquirirlas, agrandando los latifundios civiles.

En la redacciéon de la Constitucién de /857, se levantaron voces pidiendo reformas al
sistema de distribucion de la tierra y un trato més humano a los campesinos. Ponciano
Arriaga fue uno de los mas claros, aunque la mayoria de la asamblea se opuso a
considerar estas cuestiones.

Durante el porfiriato, aumenté notablemente el indice de concentracion en la propiedad
rural. Ademas de apoyar al latifundio, el gobierno de Porfirio Diaz otorgd concesiones a
empresas particulares y a individuos (nacionales y extranjeros) para deslindar las tierras
baldias y promover su colonizacién.

El movimiento revolucionario iniciado en 7910, no atendi6 en un principio los reclamos
campesinos, por lo que Zapata se levanté en armas desconociendo la presidencia de
Madero, reclamando tierra y libertad para los campesinos.El plan de Ayala proponia una
nueva estructura agraria y la proteccion de los derechos de los trabajadores del campo.
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En Veracruz, Carranza expidio la ley del 6 de enero de /975. Ambos documentos fueron
base de la reforma agraria propuesta en el articulo 27 de la constitucion de 7917.'%

El proyecto de ley agraria expedida por Carranza, declara de utilidad publica la
restitucion de tierras a los pueblos y la distribucién de los latifundios a quienes
trabajasen el campo. Centralmente, es una ley que busca defender las tierras del pueblo.
El plan de Ayala, en una forma mas enérgica, declara la urgencia de dar la tierra a quien
trabaja. La fraccion séptima del plan afirma que:

“En virtud de que la inmensa mayoria de los pueblos mexicanos, que no son mds duefios
que del terrenc que pisan, sufriendo los horrores de la miseria sin poder mejorar su
situacion y condicién social ni poder dedicarse a la industria o agricultura por estar
monopolizados en unas cuantas manos las tierras, montes y aguas, por esa causa se
expropiardn previa indemnizacién de la tercera parte de esos monopolios, a los
poderosos propietarios de ellas, a fin de que los pueblos y ciudadanos de Meéxico,
obtengan ejidos, colonias, fondos legales para pueblos o campos de sembradura y de

labor y se mejore en todo y para todo la falta de prosperidad y bienestar de los

mexicanos”.!*

El articulo 27 constitucional, contiene los principios y normas que regulan la propiedad
territorial en México. La asamblea constituyente, plasmo en el clausulado la concepcion
de la funcion social de la propiedad privada que reconoce la garantia de los individuos a
la propiedad, pero le impone una serie de restricciones en beneficio de la sociedad. Este
articulo introdujo la modalidad del ejido como posesion colectiva de quicnes trabajen la
tierra. Asi se repartieron los grandes latifundios que proscribié el mismo articulo.

Relacionado con el articulo 27, se redacté e! articulo 28 constitucional, que regula la vida
econdmica de la Nacion, prioriza el interés social sobre el individual, y prohibe los
monopolios, igual como el anterior lo hace con el latifundio.

El proceso de la reforma agraria ha estado lleno de dificultades y controversias. De
diferentes maneras, ha sido eje fundamental de los gobiernos posrevolucionarios.

El presidente Obregon decretd la ley de ejidos en 7920, que derogé poco después
decretando en 1922 el reglamento agrario, en el cual precisé los derechos de los pueblos
y los procedimientos agrarios de restitucion y dotacién de tierras.

El presidente sustituto Abelardo Rodriguez, el 28 de diciembre de 7933, expidio el primer
cédigo agrario. El codigo establecié el departamento agrario como encargado de la
aplicacion de la reforma agraria. Este cddigo, dio disposiciones respecto a las

139 Manzanilla Schaffer, Victor (/966). Reforma Agraria Mexicana. Universidad de Colima. México. pp. 21-27
140 E4bila, Manuel (1981). Cinco siglos de 1egislacién Agraria, 1493-1940 . SRA CEHAM. México. p. 216
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autoridades agrarias en materia de dotacién y otorgd proteccién a la propiedad privada
por medio del certificado de inafectabilidad. Desde entonces y hasta 7940, las
disposiciones agrarias tendieron a frenar el reparto agrario y proteger la propiedad
privada, favoreciendo con ello, la creacion de latifundios simulados.

Lazaro Cardenas dio un impulso decisivo a la reforma agraria. Expidié en 7940 el nuevo
codigo agrario, reestructuré a las autoridades agrarias, agilizo los procedimientos, dio
una nueva concepcién del ejido y limité los certificados de inafectabilidad.'*!

En 7970 el presidente Luis Echeverria promulgé la nueva ley de reforma agraria.
Después de la crisis del sector agrario, en los afios sesenta, esta ley establecio
mecanismos para aumentar la productividad agricola. Algunos fueron el crédito rural y
propuestas para la organizacién de productores. La nueva ley de reforma agraria fue
reformada en 71992 por el gobierno de Salinas de Gortari, quien declard el fin del reparto
agrario e hizo reformas sustanciales a la ley de reforma agraria y al 27 constitucional,
transformando radicalmente su concepcién inicial. La ultima reforma intent6:

“Procurar la seguridad juridica de todas las formas de la propiedad de la tierra; brindar
certidumbre documental de los predios rusticos, respetar los derechos agrarios; mejorar
las condiciones organizativas en las que se desenvuelven las actividades sociales y
econdmicas de ejidos y comunidades; superar las limitaciones del minifundio: Facilitar
una justa y productiva circulacion de los derechos agrarios y la propiedad rural. Estas
propuestas son base y filosofia a partir de las cuales la procuraduria agraria cumple con
el encargo de asesorar a los campesinos en sus relaciones juridicas, orientarlos respecto
de sus derechos y la forma de sjercerlos y, en su caso, representarlo ante los tribunales
agrarios y otras autoridades”.’ ¢

Practicamente las reformas resultaron en: declarar el fin del reparto agrario, sustituir la
Secretaria de Reforma Agraria por la Procuraduria Agraria con funciones muy
reducidas, y permitir que los ejidatarios pudieran vender sus tierras y asociarse con el
gran capital. Se pretendié reducir las distorsiones que significaba el ejido para el
mercado, liberando la propiedad y la mano de obra y se instituyeron los tribunales

agrarios.

1.2.3.3. El Derecho a la Salud

Durante la colonia, las instituciones religiosas de caridad fueron quienes proporcionaron
servicios de salud al pueblo pobre.

141 Fabila, Manuel. Op. cit., p.21

142 Eotudios Agrarios (1992)., Coloquio Internacional de Derecho Agraio. SRA CEHAM. México. pp. 16-31
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Fue en el México independiente, que el Estado mexicano vislumbré su obligacion de
preservar el derecho que todo ser humano tiene como cuidado: prevencion y
restauracién de la salud. Con la creaciéon de la Escuela Nacional de Medicina (1833),
durante la presidencia de Valentin Gémez Farias, se dio el primer paso firme en su
estructura operativa para que el Estado pudiera preservar ese derecho.

A fines del siglo XIX se crearon hospitales e institutos de salud, se empezaron a utilizar
las vacunas descubiertas por Pasteur, y se luché por remediar las enfermedades
epidémicas y crénicas, implantando medidas sanitarias que atin prevalecen en el siglo
XX. En la Constitucién de 197 figuran: el consejo de salubridad general, 6rgano del
poder ejecutivo, con facultades normativas, y el departamento de salubridad publica, que
tiene bajo su responsabilidad facultades operativas. De estas instituciones provienen
nuestros servicios asistenciales y preventivos de salud.'®

Desde 7917 se reconocid, a nivel constitucional, el derecho de los trabajadores a la salud
y se establecid el sistema de seguridad social en las fracciones XXIX del apartado A y XI
del apartado B del articulo 123 constitucional. La fraccion XXIX del apartado A del
articulo 123 establece:

“Es de utilidad publica la ley del seguro social, y ella comprende seguros de invalidez,
de vejez, de vida, de cesacion voluntaria del trabajo, de enfermedades y accidentes, de
servicios de guarderia y cualquier otro encaminado a la proteccion y bienestar de los
trabajadores, campesinos, no asalariados y otros sectores sociales y sus familias”.

En 7938 se envié al congreso una iniciativa para establecer el instituto nacional de
seguros sociales, sin embargo esta no fue discutida. En 7942, el presidente Avila
Camacho hizo una nueva propuesta que fue aprobada el dia 19 de enero de 7943, dia en
que se publicé la ley del seguro social e inicié sus funciones el Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS). Esta ley estaba dirigida principalmente a las relaciones laborales
del trabajo urbano, obligando a todo patr6n a inscribir a sus trabajadores en el seguro
social. Esta ley dedicaba un articulo que facultaba las extensiones del seguro al régimen
rural, pero no era obligatorio.

En 1954 se implantd el seguro social en el campo en los Estados de: Sonora, Baja
California y Sinaloa, fijandose cotizaciones conforme al nimero de hectdreas laboradas.

En 1959 se modifico la ley, haciendo obligatoria la inscripcién de los trabajadores
rurales, aportando los patrones 50% de la cuota y el resto quedé como obligacién de la
federacion. En 1965 se incluyeron a los pequefios propietarios, con el pago compartido

143 Comisién Nacional de Derechos Humanos (/996). EI Derecho a la Proteccidn a la Salud de todos los Mexicanos. México.
144 pailén Valdovinos, Rosalio. Op. cit., p. 106
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entre el propietario y el gobierno federal. Y en 1972, se incluyeron los trabajadores del
henequén en Yucatdn.'*

En /973 se emitid una nueva ley que introdujo el concepto de solidaridad social,
mediante el cual, se pueden incorporar al seguro social trabajadores del campo sin
capacidad de cotizacion.

El seguro social de los trabajadores del Estado, en un principio estuvo atendido mediante
la contratacién de médicos privados. En 1959 se cred la ley del instituto de seguridad y
servicios sociales de los trabajadores del Estado y se inici6 la construccidn de una red de
clinicas y hospitales en toda la Reptblica.'*

El sistema de seguridad social ha garantizado servicios de salud a los trabajadores, sin
embargo, una gran parte de la poblacidn no ha tenido acceso a estos servicios. Los
servicios de asistencia han tratado de cubrir esta demanda, pero han sido insuficientes ¢
ineficientes. '

En 1984, durante el gobierno de Miguel de la Madrid, se reconocié el derecho humano a
la proteccion de la salud, extendiendo la proteccién a todos los mexicanos. Para ello se
afiadio al articulo 4° de la constitucion dentro del capitulo de garantias individuales.
Segin Fernando Zertuche, la adicién a este articulo dentro del capitulo de garantias
individuales asegura su cumplimiento:

“(...) Siendo compafiero del poderoso art. 27 y vecino del 3° Constitucional, en los
cuales, como debe ser, se postula la accién permanente del Estado mexicano, para su
cabal vigencia, como corresponde a las garantias sociales. Asi se establece que habrd
concurrencia de la federacion y de las entidades federativas para proteger la salud y que
una ley definirg las bases y modalidades para el acceso a los servicios”.

Ese mismo afio se promulgé la ley general de salud, la cual asigna a la Secretaria de
Salubridad y Asistencia (SSA) la coordinacién de politicas, funciones, programas y
servicios de salud, creando un sistema nacional de salud.

Actualmente, el sistema de salud esta teniendo transformaciones profundas. En el marco
del programa de reforma del sector salud, se promulgé una nueva ley del seguro social
en el diario oficial de la federacion del 21 de diciembre de 7995 y que entrd en vigor en
1997. La ley sustentara una transformacién global de los servicios contributivos,
tendiendo a la mercantilizacién de los servicios de salud.

143 :
Ibidem.
146 Narro Robles, José (/993). La Seguridad Social Mexicana en los atbores del Siglo XXI,. Editorial FCE. México.
147 { aurell, Asa Cristina —Coord- (J990). Nuevas Tendencias y Alternativas en el Sector Salud. CEPNAFE, UNAM(/966), p. 11
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1.2.3.4. El Derecho a la Educaci6n

El derecho a la educacién también fue reconocido en la Constitucién desde 1917. El
articulo tercero constitucional afirma el derecho de todo ser humano a la educacion, y
norma tanto la funcién educativa del Estado como la imparticidon de ensefianza por
particulares.

Conforme al articulo 3° la ensefianza plblica debe ser: laica, democratica y nacional y
debera contribuir a la mejor convivencia humana.

Con el fin de proteger el derecho de todo mexicano a la educacién se establece la
obligatoriedad de la ensefianza primaria y secundaria, asi como de la gratuidad de la
educacién impartida por el Estado.'*”

Varias reformas ha tenido el articulo 3° constitucional. La primera, publicada en el diario
oficial del 13 de diciembre de 7934, la segunda aparecida en la misma publicacién ¢l 30
de diciembre de 7946. Posteriormente se elabor6 una ley reglamentaria de este articulo:
La Ley Federal de Educacidn de 1973, sustituida por la vigente Ley General de
Educacion promulgada en julio de 1993, misma que aporta un marco normativo
congruente con la descentralizacion educativa. El 28 de enero de 1992 se derogb el texto
original de la fraccién IV constitucional, el cual establecia que: “ni las corporaciones
religiosas, ni los ministros de culto podran intervenir en forma alguna en planteles en
que se imparta educaciéon primaria, secundaria y normal, y la destinada a obreros y
campesinos”. El texto actual, por su parte, sefiala que “los particulares podran impartir
educacion en todos sus tipos y modalidades. En los términos que establezca la ley el
Estado otorgara y retirara el reconocimiento de validez oficial a los estudios que se
realicen en planteles particulares”. Asimismo, en la ltima reforma a la Carta Magna del
5 de marzo de 1993, se estableci6 la obligatoriedad de la enseflanza secundaria y se
adecud el texto a la nueva realidad de la descentralizacion educativa.

El gobierno mexicano reconoce en el actual Plan Nacional de Desarrollo 1995 — 2000 que
las acciones en el terreno educativo representan un factor decisivo para la superacion de
la pobreza y constituyen, ademas, una de las bases para elevar la productividad y, por
tanto, el ingreso de las familias.

El Plan también establece que la educacion en México durante los proximos aiios
buscard preparar a los nifios, jovenes y adultos para un mundo cada vez mas
intercomunicado que demanda crecientes niveles de preparacion y capacitacidn, y al
mismo tiempo, se debera alcanzar el ideal de una formacién profundamente humanista

139 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Quinta edicion actualizada. Mc Graw Hill. México. 1997
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que extienda sus raices en la rica tradicion cultural de nuestro pais y refuerce su
sentimiento nacionalista.

No obstante los propésitos del Plan, la realidad de la educacién en México enfrenta tres
grandes retos que de no encontrar cabal respuesta, en el corto y en el mediano plazo,
hardn atin mas dificil el panorama educativo en México. Estos son: la baja cobertura del
sistema de ensefianza; su deficiente calidad y el escaso financiamiento que recibe.

Durante las ultimas cuatro décadas la oferta educativa se expandié de manera
espectacular, de acuerdo al Programa de Desarrollo Educativo, 7995-2000, la poblacion
escolar crecié de 3 millones de alumnos que habia en 7950 a 26 millones en 7994. Sin
embargo, debido principalmente al crecimiento demografico la baja cobertura del
sistema de ensefianza sigue siendo notoria. En consecuencia, la escolaridad del pais
permanece en niveles sumamente bajos. El sistema educativo no ha sido capaz, durante
la segunda mitad de este siglo, de conferir un impulso constante a la tarea de acrecentar
la escolaridad de los mexicanos. Es necesario subrayar que mientras que de /9/0 a 1960
la escolaridad promedio en México aumentd en casi un 500% -al pasar de 1 a 4.7 afios-,
desde 7960 hasta 7995 apenas logré un incremento del 50%, pues solamente se han
afiadido dos afios a la escolaridad promedio del pais, quedando ésta en 6.7 aflos. Estos
datos fueron publicados en el Andlisis del panorama educativo: los indicadores de la
OCDE, 1995, Madnd, Espaiia.

Asi pues, es lamentable que en materia educativa México continle siendo un pais en
primaria. Otros paises, con similares niveles de desarrollo, tienen tasas de escolaridad
superior al nuestro, por ejemplo Chile con 8 afios, Argentina ¢ y Colombia de 7.5. En
tanto nuestros socios comerciales Estados Unidos y Canadé tienen promedio de 123 y
12.1 respectivamente, de acuerdo con los indicadores mencionados.

El rezago educativo es de tal magnitud en el pais, que por ejemplo la cobertura del nivel
de educacién primaria fue en 7990, aproximadamente, del 70% en ¢l grupo de edad de 6 a
11 afios. Se trata sin duda, de una cobertura marcadamente deficitaria que se agrava aun
mas en las regiones menos desarrolladas del pais. Una de sus consecuencias maés
inmediatas es que la elevada tasa de analfabetismo en México, que asciende casi al 13%,
no ha podido ser aminorada. Otros paises de similar rango de desarrollo que el nuestro
tienen tasas de analfabetismo ostensiblemente inferiores; por ejemplo, Venezuela 8% y
Argentina 5%, mientras que las republicas de Corea y Uruguay apenas 4%, por no
mencionar a los principales socios comerciales de México quienes han logrado
practicamente la alfabetizacién total de sus poblaciones. Los datos citados aparecen en
el libro México Social 1992-1993, publicado por Banamex, Accival, México, 199+,
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En el mismo libro se puede apreciar como en los niveles superiores a la primaria, las
cosas empeoran para México. La proporcidn de sujetos entre 12 y 15 afios que asiste a la
escuela secundaria fue en 71990 de 40%. Entre otras cuestiones, esto pone en evidencia las
dificultades existentes para hacer efectivo el precepto constitucional que establece la
obligatoriedad de la educacién basica, que en México, ademas, es de nueve aiios
mientras que en Canad4 y Estados Unidos es de doce afios.

El Programa de Desarrollo Educativo 71995-2000 reconoce que 2.5 millones de personas
entre los 6 y los 14 afios no se encuentran en condiciones de asistir a la escuela. En lo
que respecta al nivel medio superior, es decir, el bachillerato y sus equivalentes, solo 28
de cada cien jovenes de edades entre 16 y 18 afios pueden cursar los estudios respectivos;
en lo tocante al nivel superior, el plan sefiala que, en los estudios universitarios es donde
se tiene el mayor rezago comparativo; apenas el 14% de los jovenes entre 19 y 24 afios
pueden cursar una profesion universitaria.

Con base en los datos proporcionados por los indicadores de la OCDE, los principales
socios de México han logrado practicamente la cobertura total en la educacién primaria
y secundaria, mientras que su cobertura en educacidon media superior es de
aproximadamente 85% y el nivel superior de 45%.

Lo anterior nos revela la existencia de una importante deficiencia histérica que tiene
indudables efectos negativos sobre las actividades econdémicas del pais. Ayuda a
explicar, también, las diferencias abismales que en materia de productividad laboral
existen con los vecinos de América del Norte.

Con respecto a otro de los retos: la calidad educativa. Segin se desprende de la
informacién publicada por el INEGI en su anuario estadistico de 7994, en dicho renglén el
pais padece también severas carencias. Un primer indicio es la disminuida eficiencia
terminal en todos los niveles de la ensefianza. Asi, mientras que en primaria de cada 100
estudiantes 60 terminan su formacion, en secundaria esta proporcion baja a 50 y en
bachillerato disminuye hasta casi 45, en tanto que en el nivel profesional concluyen 52 de
cada 100 jovenes que inician estudios universitarios.

Por otra parte, con base en la misma fuente de informacion, si bien en los niveles
superiores de la educacién mexicana el nimero de maestros por alumno es aceptable, en
los niveles de preescolar y primaria esta relacion no es la mas conveniente. En México
existen 25 alumnos por maestro en el nivel preescolar y la relacion es de 30 a 1 en lo que
corresponde al nivel de primaria. Para vislumbrar el significado de esta relacion y con
base en los indicadores de la OCDE, en los paises desarrollados la relacién es de 20
alumnos por maestro en preprimaria y 18 en primaria.
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Con base en los mismos indicadores, se observa con preocupacién las dispariedades
salariales entre los maestros mexicanos y los de los principales socios comerciales. Por
ejemplo un maestro de educacion basica en México gana un salario mensual promedio
inferior a los 300 délares, en tanto que un maestro del mismo nivel en Estados Unidos
percibe un ingreso aproximado de 2 mil délares. En lo que respecta a la educacion
superior esta desigualdad es mas pronunciada, por ejemplo, un mestro universitario de
tiempo completo en México gana aproximadamente 500 dolares mensuales, mientras que
un colega suyo en los paises desarrollados obtiene un pago aproximado de 4 a 5 mil
ddlares al mes.

Igualmente es causa de preocupacién la elevada improvisacion y el bajo nivel de la
planta de maestros universitarios en México; menos de la tercera parte de los docentes
son maestros de tiempo completo, sélo el 15% de los profesores tiene grado de maestria
y apenas un 3% ha obtenido el doctorado. En contraste, en las universidades de Estados
Unidos y Canadé el nimero de profesores de tiempo completo supera el 80% de la
plantilla y tinicamente por excepcién se contrata un docente que no tenga nivel de
doctorado.

Por otra parte, con relacion al nivel de posgrado en México, cabe mencionar la bajisima
matricula registrada en los 0itimos afios. Con fundamento en los Datos Bdsicos de la
Educacién Superior 1991-1992, publicados por la SEP- ANUIES, en /993 del total de
alumnos de educacién superior, aproximadamente 1 millén 200 mil, solamente el 2% (24
mil estudiantes) cursaban estudios de maestria, mientras que un reducido 0.1%, esto es
s6lo 1,200 personas, estaban inscritas en cursos de doctorado.

No sorprende entonces que México, de acuerdo a los indices de la OCDE, cuente con un
cientifico por cada 15 mil habitantes, mientras que en las naciones desarrolladas la
relacion es de 1 a 500. Tampoco sorprende que en materia de investigacion cientifica los
rezagos sean evidentes.

El tercer reto: insuficiente financiamiento para la educacion. Con base en cifras
publicadas por Banamex, Accival en su libro Mexico Social 1994- 1996. Las tasas
histéricas de inversion educativa en México han estado muy lejos de apegarse a los
criterios de la UNESCO, que recomiendan a los paises en desarrollo invertir un
equivalente al 8% de su PIB en el rubro educativo. Sin embargo, como efecto de las
recesiones sucesivas de la economia, el gasto promedio anual en educacion apenas ha
rebasado el 4% en los Gltimos 15 afios. Aun cuando en los ultimos afios (1993 y 1994} la
entrada de capitales externos y la venta de empresas paraestatales hizo factible aumentar
este gasto hasta en un 6% del PIB, no obstante, debido a la crisis econdmica, en 7995 la
inversién cay6 nuevamente al 4.1% del PIB.
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Es indispensable para superar los tres retos aludidos que el Estado mexicano continie
fortaleciendo con mayor decisién y recursos a la educacién nacional, reconociendo que
esta capacidad basica de la sociedad es, sin lugar a duda, el instrumento ideal para
romper el circulo vicioso de la pobreza y la desigualdad que por siempre ha marcado a la
historia de la Naci6n.

1.2.3.5. Los Derechos Econ6micos, Sociales y Culturales Complementarios

Algunos autores como Rodriguez y Rodriguez consideran que de los derechos sociales
originarios, es decir, los derechos de los trabajadores, el derecho social a la tierra, el
derecho a la salud y a la educacion, se derivan otros hechos complementarios como el
derecho al consumo, el derecho cooperativo, el derecho a la vivienda y el derecho a la
capacitacion profesional.

El articulo 28 constitucional sent6 la base para proteger a los consumidores de bienes y
servicios. Derivado de este articulo, se cred la ley federal de proteccién al consumidor,
expedida el 5 de febrero de 1976, con el fin de proteger y tutelar los derechos ¢ intereses
de la comunidad nacional respecto al consumo de bienes y servicios.

El derecho cooperativo se deriva del parrafo octavo del articulo 28 constituciona! y de la
fraccidn xxX del apartado A del 123. Desde el 15 de febrero de 7935, las cooperativas
estuvieron regidas por la ley general de sociedades cooperativas. En /996 una nueva ley
de sociedades cooperativas fue promulgada.

El derecho a la vivienda y a la capacitacion para el trabajo, son derechos
correspondientes a los trabajadores. La fraccion XII del 123, establece la obligacion del
sector patronal de proporcionar vivienda a los trabajadores. Varias modificaciones se
han hecho a esta fraccion, sin embargo, hasta 71972 se expidi6 una ley que cred ¢l
instituto del fondo nacional de vivienda para los trabajadores. No obstante, hasta ahora,
no se ha ampliado la cobertura de este derecho a todos los mexicanos.

Respecto a la capacitacion para el trabajo, el 9 de enero de 7978, se public6 un decreto
imponiendo a las empresas la obligacién de proporcionar a sus trabajadores capacitacion
o adiestramiento para el trabajo. Ver articulo 123 constitucional apartado A fraccién
X111

9 Ibid., pp. 78-82
98




1.2.4. Situacion Actual de los Derechos Sociales en México

La politica econémica implementada por el gobierno mexicano desde mediados de los
ochenta y promovida por las instituciones financieras internacionales, ha puesto en tela
de juicio el papel del Estado en la garantia de los derechos humanos. El gasto social del
gobierno, ha bajado drasticamente en la Oltima década y se ha presentado una fuerte
tendencia a la privatizaciéon. Esto ha agravado las deficiencias e insuficiencias que han
arrastrado el pais en materia educativa, de salud, alimentaria y en general de falta de
satisfactores bésicos que sufre la mayoria de los habitantes de México.

La doctrina neoliberal, dominante a nivel global, tiende a ubicar en el ambito privado,
servicios que eran responsabilidad del Estado; en cuanto, necesarios para garantizar un
derecho humano, ahora la responsabilidad se ha dejado en aras de las fuerzas del
mercado.

Con esta tendencia en 7992, se hizo la reforma al art. 27 constitucional que sentd las
bases para la privatizacién (de hecho) de la tierra y la liberalizaciéon de la mano de obra
campesina. Posteriormente, aunque no se privatizé la educacion, se descentraliz6, dando
la responsabilidad a las entidades federativas, a estado también en discusion, la posible
privatizacion de los servicios de salud. Tomando el derecho a la salud como ejemplo,
podemos analizar estas tendencias.

En 7993, el Banco Mundial propuso una politica de salud llamada a invertir en salud.
Esta politica, segin Cristina Laurell, obedece a varios objetivos:

“El primero es compatibilizarla con la doctrina neoliberal que ubica a la salud
principalmente en el dmbito privado y sélo bajo ciertas condiciones como tarea publica.

El segundo es adecuar esta politica a las prioridades de ajuste fiscal, lo que significa
disminuir y reestructurar el gasto social piblico, incluyendo el de salud”."’

. . . . 151
Las premisas subyacentes a esta propuesta se pueden sintetizar como sigue:"

+ Lasalud pertenece al ambito privado.
+ Elsector piblico es ineficiente y con frecuencia inequitativo,
+ Elsector privado es mas equitativo por obedecer a las fuerzas del mercado.

+ Los recursos publicos para salud son y seguirdn siendo escasos.

1% aurell, Asa Cristina. Op, cit., p. 9
51 Ibident.
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A partir de estas premisas se propone una nueva distribucion de responsabilidades entre
el Estado-gobierno y la iniciativa privada. En este planteamiento solo le corresponde al
gobierno hacerse cargo de:

+ La produccién de bienes publicos en sentido restrictivo.
+ Algunas acciones que implican beneficios colectivos.

+ Medidas regulatorias y de informacién para contrarrestar las imperfecciones del
mercado.

+ Algunas acciones con alto rendimiento de costo-beneficio para aliviar la pobreza
critica.

Lo anterior puede ser valido para el caso de cualquiera de los derechos de los que hemos
hablado. Es manifiesto el deterioro del bienestar de los mexicanos en los ultimos lustros,
y esto no ha sido solamente resultado de la crisis econdmica y de la recesién que se ha
vivido. Es resultado de la politica econdomica con que se ha enfrentado la situacion
global.

100




CAPITULO 2

2. La Politica Social en México (1920-1998)

2.1. Politica, Politicas y Politica Social
2.1.1. Politica

La politica es uno de los conceptos més equivocos que existen, porque, a lo largo del
tiempo, se han juntado en él confusiones terminoldgicas y conceptuales. La propia
etimologia no presta una gran ayuda para explicarlo, aunque cumple con el deber de
orientarnos hacia la polis griega, es decir, hacia la ciudad entendida como en el tiempo
de los helenos: la sociedad politica dotada de autogobierno.

En ella se inicia y a ella se vincula el concepto de politica. La politica fue la actividad
propia de la polis. Este fue el sentido con que utilizé Aristételes la palabra. Sin embargo,
la politica ha recibido, en el tiempo, muchas y variadas definiciones. Los tratadistas
clasicos solian afirmar que ella es al propio tiempo, una ciencia y un arte.

Ciencia en cuanto implica el conocimiento y el estudio sistematico de los fendmenos del
Estado y de las asociaciones politicas anteriores o coetaneas a é€l; y arte, en la medida en
que envuelve una técnica del mando de los asuntos estatales, a fin de controlar y
conciliar los intereses diversos y con frecuencia contrapuestos que existen dentro de la

sociedad.

La politica es la ciencia de la sintesis puesto que en ella concluyen conocimientos de
todas las ciencias del hombre y de la sociedad, y es también la ciencia de la conciliacién
de intereses contrarios para dar unidad, en medio de la diversidad, al cuerpo social. Cada
persona desea tener una propia forma de vida, pero como la vida en comunidad le es
ineludible, puesto que el individuo es una abstraccion que no se da en la realidad, la
politica tiene que conciliar estas dos tendencias, es decir, tiene que dar forma a una
organizacion social que las armonice.'*?

De ahi que el poder esté en juego en la politica. La politica es fundamentalmente poder.

152 Bobbio Norberto y Matteucci Nicola (1978). Diccionario de Politica. Editorial Siglo XXI. México. pp. 1240-1258
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Ni la sintesis, ni la conciliacién social, pueden lograrse sin el poder. Pero no es un poder
que acta en el vacio, sino en el seno de una sociedad dada y, por tanto, en el marco de
un territorio determinado. Es un poder que se ejerce sobre los hombres y dentro de su
espacio fisico. Es un poder que nace dentro de la sociedad y que actua al servicio de sus
tendencias, la primera de las cuales es el orden. Las luchas politicas son luchas para
alcanzar el poder y conservarlo, y realizar con él, el orden social que se considera
adecuado.'”

Esta es una condensada sintesis de lo que se puede llamar politica grande, es decir, la
vision macropolitica de la sociedad y del Estado.

2.1.2. Politicas

El término politica tiene una acepcion restringida que, para algunos autores, proviene del
inglés policy - concepto distinto al de politics - que significa "conjunto de planes”,
“sistema", "método", "conducta”, o "modo de proceder" de un gobierno. Es la
orientacion, alcances y prioridades que él da a su gestion.

En este sentido, se habla de politica social, politica econémica, politica agraria o politica
internacional para referirse a los diversos cursos de accion gubernativa. Aqui la palabra
tiene un sentido distinto, se refiere especificamente a las prioridades que sefiala el
gobierno y a los planes y programas que formula y aplica para atenderlas.

En varias ciudades norteamericanas a partir de los afios ochenta, se puso de moda que
las facultades o escuelas relacionadas con estudios de Gobierno introdujeran programas
cuyos contenidos tuvieron como base el estudio de la Administracién Publica desde una
perspectivas de politicas piblicas. En México, este enfoque hizo acto de presencia en los
centros de formacion Universitaria hacia finales de los ochenta y principios de los
noventa.

Desde el ambito de las politicas publicas, la politica social (tema de nuestro especial
interés) toma particular relevancia a nivel mundial en el transcurso de la presente
década; esto como resultado, entre otras causas, de la grave crisis econdmica presente en
el mundo como producto de la aplicacién de lo que se ha dado en llamar la estrategia
neoliberal. A esta estrategia y sus efectos se le reconoce como la causante del desempleo
masivo, del adelgazamiento de los beneficios del llamado Estado de Bienestar, de la
pérdida vertiginosa del poder adquisitivo de las grandes mayorias, de la elevacién del

153 Ibid.
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gran numero de pobres y, sobre todo, del incremento de la poblacion en extrema
pobreza.

El efecto devastador de la politica neoliberal no ha hecho excepciones en relacién con el
grado de desarrollo de los distintos paises en el mundo; sin embargo, sus efectos han
alcanzado niveles peligrosos en aquellos paises como México que no contaban con un
Estado de Bienestar altamente desarrollado como es el caso, entre otros, de los paises
europeos. :

En la actualidad, varios estudiosos de la economia internacional han observado que el
origen profundo de la crisis econdmico financiera que desde hace treinta afios sigue
vigente en el mundo se produjo, entre otras causas, como consecuencia de la carrera
armamentista y de la crisis petrolera de los afios setenta y principio de los ochenta.
Dichos acontecimientos provocaron una elevacion substancial en el déficit de la balanza
de pagos de una gran cantidad de paises, asi como un elevadisimo endeudamiento de las
naciones en vias de desarrollo. Acorde con esta hipdtesis, varios pensadores sugirieron
que con la finalidad de impedir una crisis de mayores consecuencias internacionales, era
necesario reducir los gastos de los Estados, producto estos (segun los estudiosos del
caso) de la exagerada intervencion de los gobiernos en las economias.

Lo anterior trajo como consecuencia una politica de “adelgazamiento” de los Estados,
asi como todo un paquete de medidas complementarias para superar desajustes de
naturaleza estructural de las economias. Entre otras medidas, destacan por su
importancia: la liberalizaciéon comercial y financiera; la eliminacién de déficits publicos
por medio de la privatizacién de algunos servicios gubernamentales; la venta de activos-
propiedad de los gobiernos y la eliminacioén de subsidios a la produccion y al consumo;
la instrumentacién de estrategias orientadas a insertar a los paises en la globalizacién de
la economia; y el contrarrestar los efectos negativos de la politica neoliberal sobre las
mayorias sociales a través del establecimiento de programas asistenciales enfocados al
combate de la pobreza extrema.

Como se ha sefialado, las repercusiones sociales de la implantacion del modelo
neoliberal han sido devastadoras en aquellos paises que no contaban con un Estado de
Bienestar bien consolidado, como es el caso de México. Por otra parte, el Estado
Mexicano respondia en mucho a un modelo politico sui generis, el cual se ha venido
debilitando tanto por la crisis econdmica mundial como por el avance de la ola
democrética internacional y la participacién cada vez mds activa de la sociedad civil.
Estos hechos han orillado al pais hacia la bisqueda de un nuevo modelo de desarrollo
que se consolide y legitime dentro de un contexto democratico, de un efectivo
cumplimiento del Estado de Derecho y de un mayor, y mas eficaz, compromiso social.
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Por tanto, el cambio reciente de algunas préacticas gubernamentales en México se ha
debido, entre otras razones, a la apertura democratica, a la profunda y prolongada crisis
econémica, a la globalizacién y apertura comercial indiscriminada y a los efectos
financieros mundiales producto de crisis locales o regionales.

Aunado a lo anterior, las practicas gubernamentales también se han visto afectadas por
una creciente participacién social en los asuntos publicos, por una mayor apertura de los
medios de comunicacion, por una opinién publica mas critica y mejor informada, y por
la aparicion de casos escandalosos de corrupcién entre funcionarios publicos ¥
empresarios privados. Esto altimo ha provocado en la poblacién mexicana una profunda
falta de credibilidad hacia las instituciones publicas en general, y en particular hacia
algunas privadas como: bancos, casas de bolsa, empresas privatizadas, etc.; en si, este
sentimiento se ha generado por la falta de accion legal efectiva contra los defraudadores,
ya sea por insuficiencia de las leyes para castigarlos, por los efectos de la propia
corrupcién, o bien por la impunidad propia de un sistema politico excluyente y en
decadencia.

Es factible, también, que las causas internas y originarias del cambio en el quehacer
publico se localicen en las propias decisiones equivocadas del gobierno, asi como en su
incapacidad para aprender de sus errores; debido, entre otras razones, a la carencia de un
sistema democratico y a la existencia, hasta hace poco tiempo, de una estructura politico
administrativa aplastante y sin contrapesos.

La crisis actual ha demostrado a los mexicanos que el Estado omnipresente no debe
existir mas, que ahora se imponen la democracia y la exigencia ciudadana de una gestion
publica mas eficiente. No se debe tolerar mas la alta centralizacion del gobierno estatal y
municipal, ni la carencia de una verdadera competencia democratica en la lucha por
hacer valer las ideas ante la opinion piblica.

Por otra parte, el proceso de redimensionamiento del gobierno, en su busqueda de una
mayor eficiencia de la gestidn administrativa piiblica, ha caido en excesos al impactar
negativamente la red de servicios sociales que presta el Estado mexicano, esto al
reducirse drasticamente, desde /982 a la fecha, los recursos presupuestales en materia de
salud, educacion, vivienda, etc. Al igual que el impacto negativo que ha causado sobre el
empleo y los salarios la aplicacion de la estrategia neoliberal vigente.

Estos ajustes, privatizaciones, desincorporacion de empresas publicas, aperturas
comerciales, etc., han agravado las desigualdades y la pobreza entre los mexicanos.
Partiendo de la premisa de que el “adelgazamiento” del Estado es una condicidén
necesaria y suficiente de la estrategia neoliberal para lograr una mayor eficiencia del

quehacer gubernamental, no se considerd necesari> la creacion o adaptacion de nuevos
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esquemas de politicas sociales, de cardcter universal, que sustituyendo a las anteriores
brindasen las bases para superar cualitativa y cuantitativamente la situaciéon de pobreza
de grandes grupos de poblacién.

Por consiguiente, el “adelgazamiento” del Estado ha provocado el desmantealmiento y
extincién de algunas de las redes de proteccién social que, aunque precarias y hasta
clientelares, sirvieron durante décadas para evitar una caida vertical en los niveles de
vida de millones de mexicanos.

Ahora bien, a partir de los afios 80, ha tomado cada vez mayor presencia un movimiento
partidista y ciudadano que busca la libertad de la representacion y la respuesta eficaz del
gobierno a los problemas publicos. Es decir, una nueva forma de gobernar y de exigir
cuentas, algo muy cercano al concepto de gobernar por politicas publicas que seiiala
Luis Aguilar Villanueva:

“El estilo de gestion diferenciado, idiosincrdsico, se basa en el estilo piblico de
decision v se complementa con él. Gobernar de acuerdo a politica piblica significa
incorporar la opinion, la participacion, la corresponsabilidad, el dinero de los
ciudadanos, es decir de contribuyventes fiscales vy actores politicos autéonomos , a
causa de ello, ni pasivos ni undnimes. Politica piiblica no es sin mds cualquier
politica gubernamental. En efecto, supone gobernantes electos democradticamente,
elaboracion de politicas que son compatibles con el marco constitucional v se
sustancian con la participacion intelectual v practica de | os ciudadanos, politicas
que no mortifican arbitrariamente las libertades. las oportunidades v las utilidades
de los civdadanos ni introducen un trato desigual inmerecido entre ellos. Esta es su
norma mds que su utopia, la cual permite descubrir, denunciar v corregir los

. , 154
defectos de las politicas gubernamentales en curso”.

Sin embargo, vayamos a los origenes de la disciplina de las politicas publicas.

Hace mas de cuarenta afios que Harold Lasswell propuso en los Estados Unidos la
creacién de una nueva disciplina denominada ciencias de politicas, considerando que a
través del estudio, disefio y operacion de politicas publicas adecuadas, el Estado estaria
en condiciones de elevar la eficiencia y la eficacia de sus acciones.

Esta area de estudio, sobre todo en Estados Unidos y Europa, se ha convertido en un

13 Aguilar Villanueva, Luis (/992). El Estudio de las Politicas Puiblicas. Editorial IMliguel Angel Pormia. México. p. 33
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campo de estudio serio y, ya, con una tradicion. No obstante, sus criticos sostienen que
este enfoque aun deberd sortear problemas tanto tedricos como préacticos. Para algunos
no ha superado "la barrera de la coherencia conceptual”.

En fin, como ha dicho Ascher, no se puede ser optimista ni pesimista en cuanto al futuro
de las politicas piblicas, mas bien "Se debe permanecer vigilantes en la defensa de
logros dificilmente ganados. Se debe continuar trabajando para crear una nueva
identidad intelectual y practica".'*’

Laswell, escribié hace mas de cuarenta afios, en un texto clasico, que uno de los aportes
mds importantes de este campo lo era su orientacién multidisciplinaria. Esto en razén de
que las politicas publicas no son fendmenos que se puedan entender con enfoques
unilaterales, ya que toda politica publica implica por naturaleza aspectos politicos,
econdmicos, administrativos, culturales, etc.; por eso Laswell hablaba no de la ciencia
sino de las ciencias de politicas.

A pesar de esto, este campo, que estaba llamado a ser un campo multidisciplinario,
pronto se convirtid mds bien en un “campo de batalla”, donde diversas disciplinas
intentarian apoderarse del campo de las politicas piblicas. En este contexto de
rivalidades disciplinarias, cada una de las ciencias ha tendido a utilizar y defender sus
propias orientaciones y métodos, mas que a tratar de aprender de los de sus supuestos
rivales. Después de todo, al enfoque de politicas no le ha sido facil abrirse paso entre un
mundo académico dominado por largas y fuertes tradiciones disciplinarias, y por una

tendencia a un cientifisimo excesivo. '

La busqueda de la multidisciplinariedad, con todo lo positivo, original y prometedor que
pueda ser, ha implicado una cierta carencia de rigor intelectual y de identidad en este
campo académico.

En principio el problema tematico o del objeto de estudio se podria atacar desarrollando
una definiciéon de politica publica. José Luis Méndez sefiala que una politica pablica
tendria como politica cuando menos seis elementos basicos a saber: 1) el problema, 2)el
diagndstico, 3) la solucién, 4) la estrategia, 5) los recursos y 6) la eficiencia. En general,
toda politica publica se relaciona a un problema “publico”. Por otro lado, las politicas
publicas implican un diagndstico sobre las causas del problema y las medidas que lo
pudiesen resolver o mitigar. Este diagnostico estd a su vez detras de la solucion y de la
estrategia. Asi, tales politicas implican uno o varios objetivos globales que se presentan
como la “solucién “ al problema, y como una estrategia o programa de accion dirigido a

133 Ascher, William (1986). The Evolution Of The Policy y Sciencies: "Undersrtanding the Rice and Avoiding The Fall", en
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alcanzar dichos objetivos: Esta estrategia estd constituida por un paquete de acciones
relacionadas y, generalmente, con un cierto orden temporal. Las politicas publicas
también implican la distribucién de ciertos “recursos”, con el fin de ejecutar las acciones
propuestas por la estrategia,'>

Esta definicién, aunque util, es limitada para enfrentar los dificiles retos analiticos que
nos impone una realidad social profundamente compleja y variada. Sera necesario, por
tanto, que se continle trabajando, por ejemplo, en la clasificacion de los diferentes tipos
de acciones estatales (no todas las acciones representan politicas) al momento de
desarrollar una tipologia de politicas publicas, es decir, analizarlas ya no como
conceptos fijos sino como variables.

El segundo soporte del enfoque de las politicas piblicas sefialado por su fundador
Laswell, es la orientacion practica. Laswell pensaba que el estudio de las politicas
publicas debia resolver problemas practicos o materiales del hombre y no quedarse o
perderse en las divagaciones tedricas, filos6ficas o epistemologicas.

En este sentido, bien puede decirse que el enfoque de las politicas piblicas permite
hasta cierto punto una blisqueda del bienestar y una resolucién de problemas practicos
mas eficaces. Asi por ejemplo, si una politica publica es por definicion la bisqueda del
cumplimiento de ciertos objetivos, cuando se ve al Estado desde el punto de vista de las
politicas piblicas puede implicar una visiéon mas especifica de cada area de politica
publica; un gobierno por politicas piblicas permite atacar los problemas con una mayor
precisién, y no ya desde una vision onmicomprensiva y homologadora que en muchos
casos solo ha complicado mas las cosas.

Por otro lado, el enfoque de las politicas piblicas permite una vision mas precisa del
Estadn; una visidén, por decirlo asi, verdaderamente desde dentro. Pese a todas las
dificultades que hay para entenderlo, el Estado ya no se nos revela tanto como una
inescrutable caja negra. Por dltimo, esta visién puede facilitar una cierta
descentralizacion de cada politica al facilitar una mayor participacion de los grupos que
tienen que ver mas directamente con ella. En este sentido, el gobierno por politicas es
un gobierno mas a tono con una sociedad civil més diversificada y fuerte.

La mayor precision y particularidad implicita en la orientacién practica del enfoque de
politicas publicas, ha sido sefialada como uno de los rasgos de la post-modernidad. De
ser asi, dicha post-modernidad en realidad puede resultar ser un arma de dos filos, ya
que una orientacion mds practica y precisa tampoco esta exenta de peligros.

158 Méndez, Jose Luis (/995). “El Campo de las Politicas Pablicas: Promesas y Peligros™ en Politicas Publicas y Desarrollo Municipal,
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Dicha orientacién se ha convertido en ocasiones en un eficientismo tecndcrata, aislado
de los contextos socio-politicos, que no puede sino terminar en fracasos. Por ejemplo, en
los Estados Unidos en un cierto tiempo se adopté una vision prepotente y simplista de
las politicas publicas. Se pensé que las politicas publicas seguifan una secuencia simple
de diagnéstico, formulacion, ejecucién y evaluacion, sin estar conscientes de todas las
dificultades que surgen en el proceso de ejecucion de wuna politica, o sin ver que en
muchas ocasiones las politicas se formulan cuando se ejecutan.

El “gobierno por politicas” implica también otros riesgos. Por ejemplo, puede implicar
una descoordinacién a un nivel mas general entre varias politicas publicas, o dificultar
ofensivas integrales contra problemas profundamente multifacéticos. De hecho, ain
cuando no haya una intencién explicita de gobernar por politicas, es frecuente encontrar
casos en que una politica agrava lo que otra busca mitigar. Este tipo de enfoque también
podria implicar una excesiva especificidad, es decir, una tendencia hacia la desatencion
de los problemas més generales, digamos que estructurales. De esta manera, siempre
tenemos el problema de ser precisos pero sin descuidar el aspecto de una coordinacion
adecuada entre politicas.

Otro riesgo del gobierno por politicas es una posible mayor clientelizaciéon de las
politicas. La participacién de los grupos interesados o la descentralizacién que un
gobierno por politicas, puede derivar en la mejor organizacién de ciertos grupos
particulares para la defensa de feudos y privilegios privados mas que publicos. De esta
forma, si descentraliza, el Estado tiene que establecer estructuras de vigilancia de la
actuacién de los grupos que tienen que ver con cada politica.

La tercera aportacion del campo de las politicas publicas sefialada por Laswell es la
orientacion normativa. Justo en el momento en que el conductismo empezaba a
extenderse en las ciencias sociales, Laswell sefialaba que el estudio de las politicas
publicas estaba obligado a ser normativo, es decir, a lidiar con el deber ser no sélo con
el ser, con los valores y no s6lo con los hechos. Para €l, las politicas publicas tenian en
esencia que ver con el desarrollo y la dignidad humana y por lo tanto no podian evitar
las discusiones normativas.

En este sentido, en el campo de las politicas piblicas se ha sefialando que el
conocimiento debe ser “de” pero también “en” las politicas publicas, es decir, que no
puede surgir de manera a priori, desde un escritorio, sino del proceso mismo de
formulacién, ejecucion y seguimiento de dichas politicas, que debe ser un proceso en
que participen las variadas disciplinas y, ademas de los gobernantes, aquellos a quienes
las politicas van dirigidas. Esta orientacion, ya esbozada en los origenes de este campo
de estudios, ha sido enfatizada por varios autores que han desarrollado una vision post-
positivista del conocimiento de las politicas publicas, sobre todo aquellos que se han
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enfocado a estudiar el proceso de disefio de las mismas. Mucha de la reflexion en este
sentido ha girado alrededor de formatos més participativos para el estudio, comprension
disefio y ejecucion de las politicas publicas.

En estos formatos, el cientifico, experto o analista, juega sin duda un papel pero no de
rey filésofo, sino mas bien de catalizador y guia cuidadoso de procesos de conocimiento
que tienen claro que el objetivo Gltimo es la construccion de un mundo mejor para el ser
humano.

Por un tiempo, la orientacién prictica de las ciencias de las politicas oscurecid y
probablemente hasta aplasté la orientacién normativa que, a decir de su fundador, dichas
ciencias también debian tener. En los sesenta y setenta hubo un cientificismo autoritario
y hasta ofensivo que, aunque originado en buena medida en los Estados Unidos, fue
extendiéndose e imponiéndose sobre el resto del continente. Los resultados fueron
decepcionantes. Ha sido en parte por esto que de unos afios para aca varios autores, tanto
en el campo de las politicas publicas como en el de la administracién publica, hayan
percibido un regreso a esta orientacion normativa.

Por tanto, la construccion conjunta e interdisciplinaria de conocimiento, un mayor rigor
intelectual y una orientacion normativa, y en cierta medida practica, son todos retos
igualmente importantes de las ciencias de politicas.

El cuarto y dltimo aporte es el de la orientaciéon comparativa. Hacia finales de los afios
sesenta y principios de los afios setenta el enfoque de las politicas plblicas ya se
encontraba bastante extendido en los Estados Unidos y Europa. Ya existian suficientes
estudios de politicas piblicas en esas regiones y por lo tanto fue posible comenzar a
hacer comparaciones entre paises. Se superé, como él dice, “la barrera de la
comparabilidad”. Esto ha resultado 1til porque ha aumentado el nimero de casos con
que se puede contar, ademas de haber abierto muchas perspectivas tanto en términos
teéricos como practicos. Hoy en dia, el campo de la politica comparada y ¢l de las
politicas publicas comparadas, se han constituido sin duda en areas fundamentales y
bastante extendidas de estudio en el ambito mundial.

Ahora bien, los antecedentes en México del enfoque de las politicas publicas empiezan a
ser mas frecuentes a partir de la segunda mitad de la década de los ochenta, lo que no
significa que sea ése el momento de su inicio en el pais, sino solamente el de su difusion
como enfoque util y pertinente.

Se pueden establecer algunos momentos principales en el desarrollo del andlisis de
politicas piiblicas en el pais. El primer momento se puede denominar como el de

asimilacion; la discusioén gira en torno a desarrollos tedricos y metodologicos que esta
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ciencia ha tenido en gran parte del mundo, en particular los modelos norteamericanos.

Igualmente, la discusidn tiene como aspecto fundamental establecer la especificidad del
objeto de estudio de las politicas publicas. Los temas centrales tienen que ver con €l
esclarecimiento de lo publico y su diferencia de lo gubernamental, con las categorias
centrales de racionalidad, eficiencia y factibilidad.

Estos instrumentos contribuyen al analisis de los problemas nacionales y locales en los
cuales irrumpe el movimiento ciudadano propiciando una diferencia en la relacién entre
sociedad civil y Estado nacional, destacando en parte el marco de la reforma del Estado.

El segundo momento esta signado por la produccion de analisis de politicas especificas,
asi como de la comparacion con los resultados obtenidos en otras sociedades. Por
supuesto que la tematizacion vuelve otra vez la mirada sobre América Latina y se va
ocupando de la reestructuracion econémica, de la reorientacion de las estrategias para el
combate a la pobreza y de la participacion social en la toma de decisiones.

Un tercer momento se podria caracterizar por la atencion de algunos temas
fundamentales de la agenda mexicana: la participacion ciudadana, la descentralizacion
de las decisiones piblicas, las politicas de asistencia social, al igual que la incorporacion
de teméticas emergentes, tales como: la ecologia, la seguridad publica, la atencién a
grupos especificos como las mujeres, los niiios, etc.

2.1.3. Politica Social

La politica social y sus antecedentes se vinculan estrechamente al concepto de justicia
social; éste nace en el curso de la primera Revolucion Industrial (7780-1820), ante la
inmisericorde explotacion de que fueron victimas los obreros y sus familias en las
nacientes instalaciones industriales. Sus ominosas condiciones de trabajo y de vida,
pusieron de manifiesto la necesidad de establecer relaciones de justicia en las tareas de
la produccion y en la organizacion social.

Nacid, asi, el concepto que estuvo destinado a reemplazar a la vieja nocion cristiana de
la caridad. Ya no seria por piedad, sino por derecho que debian satisfacerse las
necesidades de los trabajadores. Este ha sido, quizas, uno de los cambios cualitativos
mas importantes en relacion al tratamiento del problema social en el mundo."”’

El concepto involucra, en cierto modo, las nociones de equidad y desigualdad. De una

157 Sartori, Giovanni (/1997). (Qué es la Democracia? Editorial Nueva Imagen. México. p. 178
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equidad entendida como uno de los objetivos de la politica econdmica. Y de la igualdad,
concebida mas como uniformidad de oportunidades para todas las personas y como
asistencia compensatoria a favor de los que mds la necesitan para colocarse en el mismo
punto de partida. Es por tanto, una correccion de la igualdad abstracta bajo el criterio de
que la libertad, entre desiguales, conduce a la injusticia. '*®

La justicia social se sustenta asi, en el principio de que los productos del trabajo de todos
no deben pasar a manos de unos pocos. Se refiere a una multitud de bienes y servicios,
tangibles unos, intangibles otros: la remuneracién por el trabajo; el acceso a la
educacion, fa salud y la nutricién, la seguridad social, la distribucién de la renta; la
participacion en las utilidades de las empresas, entre otros.

A continuacion, se ofrece un breve repaso de los antecedentes histéricos de las politicas
sociales en aquéllos paises que por la importancia de su influencia doctrinaria, marcaron
derroteros para el resto del mundo occidental.

2.1.3.1. La politica social y el Estado de Bienestar
Los inicios

En los inicios del presente siglo, casi todos los paises de europeos occidentales tuvieron
la preocupacién por atender a la poblacién pobre. La distribucién de los frutos del
progreso econémico no lograba eliminar al creciente niimero de necesitados. La palabra
desempleo ingres6 oficialmente al vocabulario gubernamental.

Algunos estudios de la época difundieron la magnitud y la profundidad de la pobreza y
la-explotacion urbanas. Todos estos fenémenos influyeron en el pensamiento politico del
periodo y dejaron huella en los programas de los partidos politicos.'”*

Durante el siglo XIX, dos corrientes opuestas estaban presentes en el panorama politico ¢ -
intelectual. Sin embargo, por razones diversas, ambas coincidian en desvalorizar la
necesidad de implantar politicas sociales que atenuaran los problemas sobre la calidad
de vida y condiciones de trabajo de importantes sectores de la poblacion.

La mas dinamica y atrayente posicion respondia a la ideologia socialista en su version
mas ortodoxa. Esqueméticamente, la misma sustentaba que el sistema capitalista, con la
propiedad privada de los medios de produccién y una economia de libre mercado,

158 [y
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resultaba ineficiente e injusta.'®

El capitalismo era analizado como un sistema anarquico, que debia ser reemplazado por
un orden social planeado y dirigido por el poder politico. Asi, no sélo las necesidades
basicas de la sociedad serian cubiertas por el sistema sino que muchas de estas
necesidades ya no existirian. El progreso social seria marcado por una reduccién y
abolicion de los servicios sociales asistenciales, innecesarios ante los beneficios
naturalmente otorgados por un sistema econémico socialista.'®’

En consecuencia las politicas sociales en el capitalismo eran concebidas como paliativos
incapaces de alcanzar una mayor justicia social, inicamente posible mediante un cambio
revolucionario del sistema.

La otra linea de pensamiento, en plena decadencia entonces, respondia a una corriente
conservadora que reposaba en el liberalismo, seguin el cual no habia nada seriamente
incorrecto en el sistema econdémico vigente, y la preocupacién principal de los gobiernos
debia ser encargarse de que se dieran todas las facilidades para mejorar mas atn su buen
funcionamiento. Los servicios sociales publicos tendian a disminuir los incentivos al
trabajo y al ahorro. Los problemas sociales que se presentaran debian ser atendidos por
las instituciones de caridad, separando la marcha de la economia y las funciones del
Estado de la atencion de los pobres y desvalidos. Esta corriente en su liberalismo
extremo, también negaba la necesidad de que el Estado asumiera responsabilidades e
interviniera en los asuntos sociales; aunque, en este caso, se entendia que el sistema,
funcionando con plena libertad y sin regulaciones, era capaz de optimizar la situacidn de
los individuos, fuesen trabajadores, consumidores o empresarioas."52

Entre estas dos corrientes de ideas, se abrié paso un enfoque, que, con muchos matices,
si apoyaba la necesidad de politicas sociales que atenuaran los problemas de un
capitalismo liberal a ultranza y fue conocida como el Estado Benefactor. Convergian en
este tipo de posiciones, entre otros, los grupos radicales no socialistas, politicos
laboristas e incluso liberales que, como Asquith, Lloyd George y Winston Churchill en
Inglaterra ( inspirados por el economista Stanley Jevons), se alejaban del dogmatismo
liberal de la época victoriana; ademas de los socialdemodcratas en sus diferentes

. . s 163
VEIS10Nes segun los paises. 6

Esta perspectiva, predominante en su tiempo, proponia introducir contenidos sociales
concretos en la politica. Sus seguidores admitian que el sistema econdémico dejaba

16 Ihidem.

161 1hidem.
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183 Clough, Shepard y Richard Rapp, (1979), Historia econémica de Europa, Omega ediciones, Barcelona, Espafia,pp.26-32
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muchas necesidades insatisfechas y distribuia los bienes en forma desigual, pero que en
las tareas puramente de produccién y distribucién de bienes era preferible a cualquier
otro.

Esta posicién no buscaba grandes cambios en el sistema a pesar de que creia que el
sistema econémico capitalista no podia corregir sus defectos por si mismo, y por ende
reconocia la responsabilidad y el derecho del Estado de intervenir obligatoriamente para
subsanar y modificar sus consecuencias en la situacién social. Esta posicion
intervencionista entendia como primera tarea del Estado la de extender los servicios
sociales e incrementar las funciones colectivas de la sociedad. El objetivo era lograr un
equilibrio entre la propiedad privada y el intervencionismo publico; vale decir, entre el
liberalismo econémico por un lado, y la estabilidad y el bienestar social, por el otro.

La concepcion del Estado de Bienestar tuvo un fuerte impulso en las posiciones que el
Partido Laborista inglés, otros partidos socialdemécratas y los revisionistas liberales
formularon en los primeros afios del siglo XX. No debe desdefiarse la influencia de
ciertas tendencias previas, humanistas democraticas y socializantes; pero, sobre todo,
conviene subrayar la influencia que tuvo el debate que entre las dos guerras mundiales
se dio acerca de la relacion entre las politicas sociales y el libre mercado.

En este debate, la formacién del Estado de Bienestar comenzé a definirse como aquel en
el cual el Estado es utilizado deliberadamente para modificar las fuerzas del mercado.
En este sentido, el pensamiento keynesiano es mas cercano y afin al Estado de Bienestar,
ya que no es casual su preocupaci6n por el tema del empleo y la necesaria participacion
estatal, lo que influiria méas tarde en los trabajos y preocupaciones de William
Beveridge.'®

Esta posicién, en cambio, no es similar a la que luego acufiaria el concepto de economia
social de mercado. Esta ultima, acorde con la expresion de Churchill, “ humanizar el
sistema de libre empresa”, citada por Shepard Clough y Richard Rapp combina un
sistema de libre mercado con medidas para disefiar un nuevo equilibrio social aceptable.
Trata de evitar las imperfecciones del laissez-faire puro y de la planeacion socialista,
aceptando las leyes del mercado y aspirando a que éstas respondieran a las necesidades
sociales. Por oposicién el Estado de Bienestar admite medios que sustituyen al mercado

en ciertos casos.

La concepcion del Estado de Bienestar se modifico en el periodo entre guerras, debido,
entre otros factores, a las tareas de reconstruccion de Europa y a la Gran Depresién de
Estados Unidos. Por un lado, las politicas sociales comenzaron a concebirse como parte

164 yéase, Beveridge, William (7942). Las bases de la seguridad social. Editorial FCE. México.
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de una politica econémica general y no como un area de acciones politicas segregadas y
gobernadas por principios o reglas exclusivas, vinculadas a la prestacion de servicios
sociales. Esa integracion de las politicas sociales a la politica macroeconémica, fue
apoyada por el triunfo del Keynesianismo y la preocupacion por el desempleo.

No obstante, las alternativas sobre el esquema de financiamiento de los servicios
sociales abrié la polémica acerca de si su prestacién implicaba o no un mecanismo de
redistribucion del ingreso. La ayuda a los pobres nunca habia contemplado esta
preocupacion, la cual surgié al plantear si la redistribucion era una consecuencia o debia
formar parte del disefio de las politicas sociales en el marco de una politica general. El
tema no pasé de ser una inquietud que reapareceria en la segunda posguerra. Mientras
tanto el empleo y las relaciones laborales fueron los ejes sobre los que giraron las
primeras aproximaciones al Estado de Bienestar antes de la segunda posguerra.

El periodo entre guerras

Los veinte afios que separan las dos guerras mundiales tuvieron pocas innovaciones en
lo que concierne a la definicidon de 4reas de responsabilidad publica y aplicacion de las
politicas sociales en los paises de Europa Occidental. Quizés la introduccién de la
asignaciones familiares haya sido la innovacién mds significativa.

Como era légico, un periodo marcado por la reconstruccion y la depresion econémica no
era el mas idéneo para poner en practica las aspiraciones y decisiones que se adoptaban
para mejorar la situacién social. Los sentimientos de “solidaridad” y “ seguridad para
todo y para todos” fueron rapidamente superados por la sofisticada polémica sobre las
técnicas de la administracion de los costos y de los beneficios de las politicas sociales y

sus limites.'’

Dichas politicas se centraron fundamentalmente en las relaciones laborales y los seguros
para riesgos en el trabajo. La seguridad social en esta etapa, efectivamente, protegio
sobre todo a las personas empleadas. Por lo general cubria a asalariados de la industria y
el comercio y a trabajadores del Estado, quedando fuera los trabajadores agricolas y del
servicio doméstico.

De este modo se fueron consolidando los sistemas de seguridad social, los cuales
tendieron a disminuir sus diferencias entre los diferentes paises. Las actividades
desarrolladas por la Oficina (luego, Organizacién) Internacional del trabajo influyeron
en esa relativa convergencia, por la divulgacion lograda en materia de criterios,

65 Titmuss, Richard M. Op.cit., p.66
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conceptos y experiencias comparadas.

Un ejemplo de esa tendencia a homogeneizar los sistemas de seguridad social se pudo
observar en los casos de Alemania e Inglaterra. El primer programa aleman de seguridad
social cubria vejez y enfermedad, pero excluia el desempleo; en 7927, se afiadio el
seguro de desempleo. Mientras tanto, en Inglaterra ese programa cubria enfermedad y
desempleo- este ultimo en escala limitada -, pero excluia las pensiones a la vejez. En
1920, sin embargo, en este pais se generalizo el seguro de desempleo y en /925 s¢
introdujeron las pensiones por vejez.'*

Por otra parte, en el mismo periodo, hubo una tendencia a una mayor centralizacion
administrativa de los programas de seguridad social en numerosos paises. Francia inicid
en 71928 cuando cubrié enfermedad, maternidad, invalidez, vejez y muerte, pero no el
desempleo. La responsabilidad sobre los desempleados se ejercia por medio de
subvenciones a los seguros voluntarios, apoyados por un sistema de asistencia social. De
esta forma se estimulaban los esfuerzos privados de los sindicatos, evitando la
obligatoriedad y estableciendo arreglos por grupos y categorias ocupacionales. Este caso
pone de relieve una caracteristica que mostré el desarrollo de las politicas sociales en
este periodo: el rol que jugaron las sociedades voluntarias privadas, per se o en
cooperacién con organismos estatales. En aspectos, como la salud, vivienda, maternidad,
guarderia, jévenes invidentes y muchos otros fue notoria la presencia de organizaciones
voluntarias de tipo comunitario, que muchas veces apoyaban a los programas de las
autoridades e instituciones oficiales, o que actuaba por cuenta propia en cooperativas,
mutualidades, etc.'®’

Como se dijo antes, la introduccion de los subsidios familiares en Europa fue una de las
innovaciones mas importante del periodo que se analiza. Los pioneros en brindar estos
beneficios fueron Francia y Bélgica. Los sistemas voluntarios mediante los cuales los
salarios eran complementados con los beneficios para los hijos dependientes, habian
existido tiempo atris en ambos paises, pero se volvieron generales y obligatorios por
ley, en Bélgica en 1930, y en Francia en 1932.

Otros paises siguieron el ejemplo de los anteriores, hasta convertir las asignaciones
familiares en una prestacion comiin de los programas sociales. l.os subsidios familiares
diferian de otros servicios en que pretendian complementar los ingresos de aquellos que
trabajaban, y no mantener el ingreso de aquellos que no lo hacian. Era, por tanto, un
medio para hacer del salario individual, un salario familiar, y asi convertir a la familia en
un nucleo protegido por la sociedad. En este periodo el costo de estos programas recayo

1 1bid., pp 66-70
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en los empleadores. %

La politica de subsidios familiares cumplia, adicionalmente con la finalidad de revertir
la caida de las tasas de natalidad que caracterizaba a la realidad europea; la francesa y
belga en particular.

Un tema en la agenda de esos afios fue la necesidad de viviendas. La tendencia fue crear
estimulos crediticios para la edificacion de viviendas y conceder subsidios sobre las
rentas pagadas. En general, ésas fueron las indicaciones en la mayoria de los paises
europeos, con diferencias en el alcance de los subsidios a las rentas. Por ejemplo, en los
paises escandinavos las rentas crecieron tanto o mas que el costo de los alimentos,
mientras que en Francia, Alemania e Italia fueron considerablemente menores. Habia
entonces una mayor propension a ajustar el monto de la renta que el proceso inverso. Se
preferia subsidiar a las familias mas que a las viviendas.'®

La Gran Depresi6n iniciada en 7929 desaparecio el sistema de seguro del desempleo en
todos los paises, por lo que la responsabilidad de la seguridad social recayo
completamente en el Estado. En ese periodo critico, la seguridad social se asemejaba
mucho a las Leyes de Pobres, aunque obligaba a comprobar la necesidad de esa ayuda.

Por cierto las Leyes de Pobres que todavia llevaban el estigma de su forma de aplicacion
en el siglo X1X, fueron sometidas a un proceso de revisién y de eventual abolicion por
otro sistema mas adecuado a las nuevas circunstancias, que determinaron la crisis de
1929. En Inglaterra, la discusion parlamentaria sobre el tema fue muy amplia; y aunque
no se llegd a una decision legal al respecto, a partir de 7929 se desplazaron las funciones
que cumplia el Comité de Asistencia Publica. Este comité extendid sus servicios a todo
el pais, sin otras discriminaciones que no fueran las vinculadas a servicios especificos
como tratamiento especial a ancianos, nifios y otras personas que requerian atencion
especial. Se desdibujaron las fronteras entre pobres y el resto de la sociedad, pero resulto
claro que esta atencién hacia hincapié¢ en personas de escasos o nulos recursos.'”

En los paises escandinavos hubo también una fuerte transformacién, que permitié pasar
de un sistema de ayuda a los pobres a una asistencia social integral y moderna que
cubria a la poblacién en su conjunto, sin hacer distinciones. En Francia y en Alemania,
la asistencia publica siguié funcionando como un servicio de miltiples propositos que
cubria muchas de las necesidades de los mas pobres, los cuales eran tratados como
miembros de una categoria social diferente que debia reducirse conforme la cobertura
social de la seguridad se volviera mas amplia.

168 Ibidem.
169 Clough,Shepard y Richard Rapp. Op.cit., p.4]
17° Ibid., p.43
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Los sistemas de asistencia publica y los organismos voluntarios privados, en los que
descansaron las politicas sociales durante la poscrisis, no pudieron sostener los seguros
de desempleo y otros beneficios previstos legalmente. La reconstruccién de todo el
andamiaje que se habia iniciado y formulado hacia fines de los afios treinta, influyé en la
institucionalizacién del Estado de Bienestar en la segunda posguerra.

La etapa de la segunda posguerra

El Estado de Biecnestar se institucionalizd en la Europa Occidental en la segunda
posguerra, al producirse un rapido crecimiento de las politicas y los programas sociales
en muchos paises. Este desarrollo estuvo asociado con un largo ciclo de expansion
econdémica y con el éxito que los paises beligerantes exhibieron en los procesos de
reconstrucciébn y posterior progreso de sus aparatos productivos, tecnologicos €
institucionales. Los paises escandinavos, menos afectados por el conflicto bélico, se
vieron en condiciones mas favorables para aprovechar y ampliar su capacidad
instalada.'”

Paises como Alemania, Francia e ITtalia basaron su recuperacion y desarrollo en el
impulso dado por dos fuerzas motrices: la ayuda estadounidense y la integracion
economica. La ayuda de los Estados Unidos, entre 1945 y 1954, fue decisiva, segin lo
afirma Raymond Barre. De acuerdo con este autor, la ayuda total de origen
norteamericano a los paises europeos fue de 34.2 miles de millones de ddlares. Esa
cantidad se desglosaba en: 73.4% en ayuda econdémica y 26.6 en ayuda militar. A su vez,
un 76.5% correspondia a donaciones y 23.5% a créditos reembolsables. Una gran porcion
de esa ayuda se concentrd en Alemania, el pais mas afectado por la guerra y que sus
fronteras geograficas colindaban con paises del bloque socialista.'”

Por otra parte, la integracion econdémica en sus distintas etapas, que alcanza un punto
culminante con el Tratado de Roma y la constitucion de la Comunidad Econdmica
Europea, representd la posibilidad de ampliar mercados acelerando el comercio exterior
y la produccién en Europa Occidental, sobre todo en actividades industriales intensivas
en capital , mano de obra especializada y tecnologia de punta.

Las condiciones econémicas fueron por tanto, sumamente favorables a un crecimiento
econdémico capaz de solventar y hacer posible una proteccion social creciente. Pero no
solo la mejora de la economia hizo posible la extension de los beneficios a la poblacién.
Sino también la incorporacién de una corriente renovadora sobre la necesidad y

17! Titmuss, Richard M. Op.cit., p.78
12 Barre, Raymond (/965). Economia Politica. Editorial Aguilar. México. pp. 12-36
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viabilidad de constituir una economia y una sociedad de bienestar. El concepto de
Estado de Bienestar expresa un conjunto de vertientes tedricas, ideoldgicas y politicas
que abre una fase histérica en Europa Occidental (posteriormente en el resto de los
paises del hemisferio) acerca del nuevo alcance y contenido que pretenden dar a las
politicas publicas en el campo social.'”

El concepto del Estado de Bienestar

Como ocurre con otras categorias, no existe una definicidén {nica y tampoco hay un
consenso sobre lo que comprende el concepto de Estado de Bienestar. Su denominacion
sefiala una vocacion social de las politicas piblicas, como una primera aproximacion;
vocacion en la que se destacan aspectos institucionales formales, a saber, la inclusion en
este caso de leyes, sistemas, programas, beneficios y servicios que aseguran necesidades
sociales; un conjunto amplio de seguridad social cuya responsabilidad recae
mayormente en los gobiernos.'”

Wickenden, reconoce tres vertiente que han contribuido a conformar e institucionalizar
el concepto contemporaneo del Estado de Bienestar.

Una primera vertiente proviene de la economia y tiene como principales exponentes al
keynesianismo ortodoxo de los afios treinta y a los ensayos que entre las dos guerras vy,
con mas vigor, en la inmediata segunda posguerra, asumen el rol de una verdadera
disciplina denominada economia de bienestar.

Resulta muy conocido que la publicacién de Teoria General del empleo, del interés y de
la moneda, publicada por John Maynard Keynes en 7932, fue un mensaje que impacté al
mundo intelectual y politico, cuya secuela marcé todo un periodo que, con altibajos,
sigue vigente.

El mensaje keynesiano sefialo que, en una economia de mercado, la produccion real no
estd determinada por la dotacion y la eficiencia potenciales en la utilizaciéon de los
recursos, sino en el proceso de generacion de ingresos que tiende a establecer un nivel
de equilibrio con la demanda efectiva por bienes y servicios. La teoria keynesiana
mostré una preocupacion por conducir a la economia al pleno empleo de la fuerza de
trabajo, no por la via del mercado, sino mediante la accién del gobierno en el campo
fiscal y monetario. Keynes pensaba que una politica de gasto piblico y crédito barato
podia actuar sobre las expectativas de los empresarios e incentivarlos a invertir y

17 Clough, Shepard y Richard Rapp. Op.cit., pp.78
™ wickenden, Elizabeth (7995). Social Welfare in a Changing World, Department of Welfare and Education, Washington,

USA. pp. 12-26
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aumentar la demanda efectiva de la poblacién.

La hipétesis de que los problemas de empleo y demanda efectiva no eran solucionados
por ¢l funcionamiento del mercado sino por la politica gubernamental, no sélo responde
al periodo de depresion en que la misma fue expuesta, sino que ha estado presente en
periodos de crecimiento y reactivacion. Aunque no puede catalogarse como una politica
social propiamente dicha, la prioridad dada al pleno empleo y al necesario
intervencionismo estatal, ha llevado frecuentemente a emparentar el keynesianismo con
el Estado de Bienestar.'”

Con formulaciones matematicas, numerosos economistas durante lo afios treinta, se
abocaron a explorar las condiciones del bienestar econdmico maximo. La economia del
bienestar se ocupa de las condiciones que determinan la tranquilidad econdmica total de
la comunidad. Desde este punto de vista existe una constante bisqueda de los requisitos,
restricciones y condiciones de bienestar, lo que estda muy ligado al caracter
eminentemente cuantitativo de esos estudios; se trata, ademads, de ejercicios basados en
un concepto de optimizacién ( mas que de equilibrio), lo que significa tratar de
establecer qué factores maximizan el bienestar econémico, dado ciertos supuestos
expresados en términos de funciones.'”

Aunque este concepto de bienestar econémico lleva a la mayoria de los autores (segun
Wickenden), a establecer formulas de optimizacién del consumo y de la produccion, con
una dotacion de recursos y una distribucion del ingreso dadas, los aspectos y
apreciaciones sociales participan directa o indirectamente en los estudios. No obstante,
cabe sefialar que casi no existen propuestas o programas sociales en dichos trabajos.

La polémica y la critica sobre el caracter economicista de esta clase de estudios y su
desvinculacion relativa con la problemadtica social, es permanente. An asi, ello no resta
importancia a las sugerencias ¢ hipo6tesis que se derivan de estos trabajos en el marco del
Estado de Bienestar. Cabe considerar que esta corriente de economia de bienestar siguié
influyendo en el pensamiento sobre el desarrollo econdémico y social de los paises
industrializados en los afios cincuenta y sesenta.

Al omitir el papel del Estado (dice Wickenden), y dejar subyacente la libre decision de
los individuos, su influencia en las politicas publicas fue escasa en el auge del Estado de
Bienestar. Mas bien fue un precedente de elementos que los liberales y neoliberales
utilizaron luego —parcialmente- en contra del intervencionismo estatal, al glorificar el
bienestar social como resultado de los deseos libres de los individuos expresados en el

175 Wickenden. Elizabeth. Op. cit., pp.27-42
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mercado.

Una segunda vertiente, con raices mas bien politicas, se asocia a los conocidos informes
que William Beveridge, presentd en 7943 y 1944 al gobierno inglés, exponiendo las bases
de la seguridad social y el pleno empleo en una sociedad libre. Estos documentos son
muy reconocidos puesto que, desde un plano practico, prepararon el disefio de las
politicas sociales después de la guerra, asi como el Fondo Monetario Internacional y el
Banco de Reconstrucciéon y Fomento (hoy Banco Mundial), en las visperas del fin de la
guerra, lo hacian respecto de la reconstruccién financiera.'”’

William Beveridge constituye una personalidad que particip6 activamente en el plano
politico inglés, al definir las bases de la seguridad social de los afios treinta, en plena
guerra, y postular los criterios para la segunda posguerra. Su influencia sobrepasé los
limites de su pais, porque su lucha contra los cinco males gigantes: indigencia,
enfermedades, ignorancia, contaminacién y ociosidad; lograron un elevado de
concrecion y elocuencia en sus informes, documentos y conferencias. Ademas, este
autor demuestra flexibilidad cuando insiste en que sus propuestas dependian de ciertas
condiciones, por lo que debian ser adecuadas a la situacién de cada pais. En el informe
oficial que dirige a la Corona inglesa, Beveridge define la seguridad social, sus
principios y el grado de responsabilidad que deben asumir los distintos actores, en
especial, el Estado.

Para Beveridge, la seguridad social representa la bisqueda por mantener los ingresos
necesarios para la subsistencia de los seres humanos. Los principios basicos que
sustentan la seguridad social son la justicia (en lugar de la fuerza), la oportunidad
razonable de realizar un trabajo productivo, la certeza de contar con ingresos suficientes
(sea o no trabajador) para estar a cubierta de la indigencia, y la defensa de la familia

como unidad soctial.

En materia operativa, su propuesta se dirige en lo esencial al establecimiento de un
programa completo de seguros sociales y servicios afines para trabajadores y no
trabajadores, que cubran: la desocupacion, la incapacidad, la maternidad, la viudez, el
cuidado de los hijos, los gastos de entierro y el aprendizaje de nuevas ocupaciones, los
servicios médicos y de rehabilitacidn, y los subsidios a los hijos. En este contexto
propone la idea de un ingreso minimo nacional, el cual tomé de las posiciones

sindicales.

Sobre la responsabilidad de los actores (trabajadores, empresarios y Estado), las
apreciaciones de Beveridge son operativas en lo que concierne al financiamiento, pero

177 Beveridge, William. Op.cit., p. 29
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tienen matices doctrinarios cuando se refiere al papel del Estado.

En términos de financiamiento, Beveridge apoya una participacion tripartita, salvo en
los casos de subsidios a los hijos y en la asistencia nacional sanitaria y de rehabilitacion
que propone sea asumida integramente por el Estado. Fuera de estos aspectos, el rol
fundamental del Estado en el campo social consiste en que se promueva una
redistribucion del ingreso que evite desigualdades extremas, aun entre trabajadores.
Beveridge insiste en cuanto que cree que no se trata de buscar una utopica e inalcanzable
igualdad absoluta ni procurar el acceso al disfrute de ciertas comodidades, sino asegurar
la desaparicién de la indigencia y la polarizacion extrema en la distribucién. En cuanto a
otras responsabilidades, destaca que el logro de puestos de trabajo productivos y con
remuneracion adecuada no es una responsabilidad exclusiva del Estado, sino que debe
ser compartido con el sector privado.

Por Gltimo, una fercera vertiente que ayuda a fijar criterios constitutivos del Estado de
Bienestar y nace de la esfera de las relaciones internacionales; del influjo de un espiritu
pacifico, progresista y conciliador en el campo laboral y social, que aflora como una
respuesta positiva a una guerra global. El renacimiento de la Organizacién Internacional
del Trabajo, precedida de los principios de la Carta del Atlantico, representd un
importante paso institucional en el camino de unificar y establecer normas y criterios de
proteccion social de alcance universal.

En la conformacién de un nuevo orden econémico, politico y social a escala global,
varios fueron los organismos internacionales que se crean después de la Segunda Guerra
Mundial. Muchas de esas instituciones comenzaron a articularse aun antes de finalizar e}
conflicto.

Otras, como la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), se instituyeron casi
inmediatamente al cese de las hostilidades. Pero, incluso en este caso, su constitucién
fue precedida por reuniones y documentos que subrayaban la urgente necesidad de
mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos de los paises, hayan o no sido parte
del conflicto bélico. Entre esas declaraciones — de acuerdo a Wickenden-, que son fuente
inspiradora y legitimadora del Estado de Bienestar, se encuentra la Carta del Atlantico.
Entre otros fines esta Carta aprobada por las principales potencias, propone conseguir
para todos mejores niveles de trabajo, prosperidad econémica y seguridad social. Para la
época, dice el autor citado, estos conceptos compartidos respaldan un enfoque, ya no
nacional sino internacional del Estado de Bienestar.

La OIT representd el brazo institucional que la comunidad internacional cre6 para que
los objetivos citados fueran analizados para su puesta en préctica. Esta Organizacion fue

la anica donde, junto a la representacion de los gobiernos, participaron representantes de
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los empresarios y de los trabajadores organizados. Ese caracter participativo Y
democratico doté a la OIT de un poder de convocatoria y de regulacién de las relaciones
laborales que le es reconocida hasta la actualidad. El respeto al espiritu y los fines que la
gestaron como institucién convierte a la OIT en un antecedente y fundamento del Estado
de Bienestar.'™

El debate actual sobre el Estado de Bienestar

La crisis actual del Estado de bienestar comprende los debates sostenidos en la dltimas
décadas y los dilemas actuales (noventa). Desde mediados de la década de los setenta,
Europa ingres6 en un periodo caracterizado por el cambio. En el terreno econdmico, y a
partir de la llamada crisis del petroleo, resurgen la inflacion el desempleo y la
desaceleracion del crecimiento econdmico. Los conflictos ideoldgicos y el retroceso en
las posiciones politicas que habian alcanzado los partidos soctaldemécratas predominan
en la esfera politica. Otros fenomenos como son el envejecimiento de la poblacion, el
aumento de las migraciones y la mas activa participacién de las mujeres en la vida
publica traen aparejadas consecuencias sociales y econdmicas imprevistas.

Estas situaciones hicieron necesario un aumento del gasto social en un contexto poco
favorable para ello, lo que alimenté un debate en el que existen posiciones que insisten
en que es necesario la desaparicion del Estado de Bienestar, otras que sélo piden
redefinirlo o reducirlo, e incluso hay quienes proponen que los beneficios que ofrece
aumenten, ya que son mas necesarios en épocas criticas de la economia.

En los ochenta, se debate en torno en torno a los principios de igualdad contra la
eficiencia, la universalidad contra la selectividad de los programas sociales y la
descentralizacion contra la privatizacion de los servicios sociales. Por otra parte, se pone
en cuestion la capacidad de los gobiernos para resolver los problemas del Estado de
Bienestar. Los grupos sociales que se ven beneficiados por sus programas no parecen
estar dispuestos a aceptar reducciones en los mismos. Los contribuyentes fiscales
tampoco parecen estar dispuestos a aumentar sus contribuciones y asi financiar las
politicas sociales. Resulta especialmente problematico llegar a un consenso. Las
democracias corporatistas y los Estados de Bienestar avanzados se han adaptado de una
manera mas efectiva a las demandas sociales que los paises politicamente
descentralizados, con menores avances en cuanto al bienestar y cuyos grupos de interés
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compiten entre si.
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Las dificultades que experimenta el bienestar social entre la opinién publica no se
relaciona con la velocidad del crecimiento econémico. La historia ha demostrado que el
mayor progreso en esta materia se ha dado en los tiempos en los que las condiciones
econdmicas han sido particularmente dificiles; a pesar de que los programas de bienestar
social han tenido éxito en sus objetivos en general, los problemas que presenta la
sociedad no han desaparecido. Entre las conclusiones que obtienen los especialistas en el
tema, se destaca la necesidad de redisefiar las politicas sociales para que vayan
respondiendo a las demandas de la sociedad segin vayan apareciendo y evolucionando.
Ademas, sostienen que es imprescindible mantener una perspectiva de largo plazo para
las politicas sociales, con el fin de evaluar adecuadamente la factibilidad y los futuros
resultados de las mismas.

En el debate actual se encuentra, entre otros puntos, el analisis sobre el papel del Estado
y de las fuerzas sociales y politicas en la consecucién de los objetivos sociales, por
medio de las instituciones, los programas y los instrumentos. De igual forma, surge una
polémica sobre las responsabilidades y alcances de las politicas sociales en los distintos
periodos, con espacial énfasis en el momento actual,'®

En este ultimo punto se destacan las posturas que sostienen que el Estado de Bienestar
resulta oneroso e incompatible con el nuevo orden econémico internacional, ya que,
dada la mayor competencia entre empresas, es necesario que se reduzcan los costos de
produccidn, entre los que se incluye el de las politicas sociales. En el Foro Econémico
de Davos, Suiza — en el que participaron principalmente politicos y empresarios -, en
febrero de 1994, se planted que son necesarias politicas que estimulen tanto a las
empresas como a los programas de educacion y formacién que animen a las personas a
buscar trabajo en vez de depender del Estado. También se ha hablado de la necesidad de
replantear el papel del Estado de Bienestar, llevando a cabo politicas mas activas que
logren la integracion del individuo en el trabajo y la sociedad, en lugar de volcar todas
las energias sobre los seguros de desempleo.

Por ejemplo, en Europa, existe consenso sobre la necesidad de que todos los ciudadanos
tengan ciertos recursos garantizados, pero las politicas sociales deben cumplir ahora el
objetivo mas ambicioso, que es el de encontrar un lugar en la sociedad para las personas,
principalmente a través del empleo.

Hasta las posiciones mas extremas en la critica al Estado de Bienestar advierten sobre la
necesidad de que existan redes plblicas de proteccion social, ante el incremento de la
pobreza y la consiguiente eventualidad de estallidos politicos provocados por la
exclusion y la frustracion de diversos de la poblacion, especialmente los jovenes y los

130 hidem.
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desempleados.

No cabe duda de que el tema de las politicas sociales, particularmente en Europa, ha
adquirido una inusitada importancia en los ultimos afios. En Europa Occidental las
politicas sociales siempre fueron parte de la politica econémica y mas ain de las
politicas de los gobiernos, de los partidos politicos y de los sindicatos. La conformacion
de la Union Europea trajo a la mesa de discusion los problemas y los programas que en
materia social podian adoptarse entre los paises miembros.

El desarrollo de las politicas sociales en la unién Europea se articuld en varias fases, en
las que se buscé la libre circulacion de trabajadores, junto con politicas de formacion
profesional, asi como el mejoramiento de las condiciones de vida y de trabajo, al igual
que la participacion de los trabajadores en las actividades de las empresas, logrando asi
un pleno empleo.

Posteriormente, entre 1974 y 1986 se aprobo la mayoria de las directrices respecto a la
armonizacion de las legislaciones nacionales referentes a la proteccion del empleo, la
seguridad en el lugar de trabajo y la igualdad en el trato de los trabajadores hombres y
mujeres. Ademés se afiadieron disposiciones en el Acta Unica Europea que estimulan el
didlogo entre los interlocutores sociales.

En 7989 se firmé la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales fundamentales de los
trabajadores, en la que se expresa la voluntad de los paises miembros de la Unién de
tomar en cuenta la dimensién social de sus politicas.

Hasta ahora, la politica social comunitaria ha cubierto varias areas: salud, seguridad,
empleo, acciones contra la pobreza, ayuda a incapacitados y la creacion de un marco
legal en donde se establezca el didlogo entre los interlocutores sociales y se asegure la
libre circulacién de los trabajadores y su proteccion.

A pesar de todos estos esfuerzos, entre los ciudadanos de los paises miembros de la
Unién existe la inquietud de que el proceso de integracion puede llevar hacia una
nivelacion hacia debajo de los estindares sociales, lo que puede lesionar los niveles de
proteccidn social a nivel nacional.'®’

Por otra parte, el poder ejecutivo de la Unién Europea afirmé en /993 que, dada la crisis
econdmica, Europa enfrentara graves problemas socioeconomicos y politicos si no se
adoptan medidas radicales para crear empleos, recuperar el crecimiento y abrir
mercados. La recesion y los problemas crecientes de desempleo han desatado un

‘81 Ihidem.
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enfrentamiento de posiciones, quizas de los mas agudos en la historia del continente, en
materia de politicas sociales.

En estos momentos - de ahi la importancia de tener una vision amplia sobre el tema- esta
en tela de juicio el Estado de Bienestar, no solo en el plano tedrico, sino en el campo de
las practicas sociales, como lo muestran los conflictos sindicales prolongados y los
enfrentamientos ciudadanos contra las medidas por los gobiernos en turno; asi como el
significativo giro hacia la “izquierda” en los gobiernos de varios de los mas importantes
paises europeos: Inglaterra, Francia y Alemania.

Fenoémenos como la xenofobia, el resurgimiento del nazismo y el fascismo, la rebelion
juvenil para acceder al mercado de trabajo y la resistencia hacia formulas contrarias al
interés sindical, son expresiones de un estado de tensién que anuncia una nueva fase de
este largo proceso de conformacion de las politicas sociales, especialmente en Europa.
Ahi el proceso - como se vio en paginas anteriores -, transcurre a lo largo de cien afios.
A comienzos del siglo XX, los paises pioneros salen de la pobreza a la prosperidad
interrumpida solamente por las guerras y la Gran Depresion. Sélo en las ultimas décadas
‘Europa vuelve a exhibir un incremento en la pobreza.

En el caso de América Latina, la caracteristica predominante ha sido la pobreza y la
exclusion creciente, con algunos lapsos de funcionamiento de politicas sociales y
rudimentarios Estados de Bienestar que atendian a una proporcion variable de la
poblacion por pocas décadas. Este fenémeno se observa durante el periodo de
industrializacién impulsado por la sustitucién de importaciones.

Existe una gran diferencia con respecto a los debates sobre el Estado Benefactor en
América Latina y en Europa, para la primera se trata de una discusion marginal,
vinculada a medidas de privatizacion de algunos sistemas que ain se mantienen. El
debate central es la pobreza. En Europa, por su parte, sigue vigente el debate sobre el
Estado Benefactor y existe aiin preocupacioén por el incremento de la pobreza.'®?

2.1.3.2. Experiencias relevantes: Inglaterra, Alemania y los Estados Unidos

Inglaterra y Alemania ocupan un lugar destacado respecto a las experiencias nacionales
pioneras de las politicas sociales. La primera como legado de la época victoriana
decimonénica que plasmo a comienzos del presente siglo, y la experiencia alemana, por
su parte, asociada a la figura de Bismarck durante el imperio a fines del siglo XIX y a la

182 Gchmitter, Philipe (/996). El futuro del Estado de Bienestar, Centro de Investigacicnes Europeo Latinoamericanas,

Grupo Editor Latinoamericano. Argentina. pp. 76-102
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Republica de Weimar en la inmediata primera posguerra.

La importancia de esos procesos irradié su influencia sobre las orientaciones y puesta en
practica de las politicas sociales en la Europa Occidental. En especial, esa repercusion
fue notoria en el lapso de las dos guerras mundiales, como ya se ha sefialado en el
apartado correspondiente a dicho periodo.

Por su parte, la intervencién publica en materia de bienestar en Estados Unidos se
desarrollé tardiamente, en comparacion con lo ocurrido en las democracias europeas
cuyas experiencias datan del siglo XIX. Fue hasta 19353, con la entrada en vigor del Acta
de Seguridad Social que se establecié formalmente una accién gubernamental definida y
amplia.

2.1.3.2.1. La experiencia inglesa

La Revolucion industrial y el desarrollo de un capitalismo competitivo y abierto al
exterior, fueron los aspectos esenciales del auge econdémico inglés, que determinaron su
predominio tecnolégico, productivo, comercial y financiero a escala internacional. El
éxito del modelo no impidié los problemas que desgarraron el tejido social. El dindmico
capitalismo industrial implicé migraciones del campo a las ciudades, el crecimiento de
las urbes y la explosividad de una pobreza social que se extendié velozmente.'®

Las primeras posiciones asumidas frente a la pobreza que imperaba en Inglaterra, en su
fase expansiva del siglo XIX, establecian que ésta no era resultado del sistema
econdmico. Por el contrario, la lectura de ese proceso de miseria fue inicialmente
circunscrito al ambito individual de los sectores degradados. En los circulos
gubernamentales de esa época, era frecuente afirmar que las persona carentes o con muy
bajos ingresos, habian perdido su autoestima y por ello, habian llegado a vivir en
condiciones limite. Por lo tanto se consideraba que esos sectores asumian plenamente el
estigma de ser pobres. Entendido como un hecho natural, se argumentaba que pobres
siempre hubo y habra. Una idea idéntica también se aplicaba al desempleo, fenomeno
que se atribuia a individuos carentes de voluntad y disciplina para el trabajo.'®

Esta interpretaciéon de la pobreza derivada en lo fundamental de una concepcién
individualista de la sociedad. De ella se desprendia que este tipo de situaciones eran
responsabilidad de las personas y no de la sociedad y su modo de funcionamiento, y
mucho menos tenia que ver con el papel del Estado.

18 “lough, Shepard y Richard Rapp. Op. cit., pp. 32-43
% Ibid., p. 58
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Bajo esta perspectiva, las primeras instituciones publicas creadas en la época victoriana—
como la Ley de Pobres de 1874 y su régimen de vigilantes- constituyeron mecanismos o
instituciones semipenales donde se atendia, o mas bien se confinaban a esos pobres
“estructurales”. Desde entonces ya se hacia diferencia entre estos pobres y aquellas
personas pauperizadas pero que habitaban y se apoyaban todavia en su nicleo familiar.
Este tipo diferenciado de pobres, contaba con cierta proteccién en sus demandas
especificas de salud, con especial énfasis las mujeres y los nifios que trabajaban en
tareas informales. Las actas fabriles aprobadas en 854, comenzaron a constituir
incipientes formas de reglamentacion del trabajo bajo el control de inspectores o
vigilantes especiales.'®’

La existencia de problemas y presiones que afloraron en conflictos sindicales
desbordaron esos minimos controles y concesiones laborales y llevaron, en su punto
culminante, a legislar en materia de negociacion colectiva con los sindicatos y acerca del
derecho de huelga ( Acta de 7875).

Para la opini6n publica fueron un “ descubrimiento” y una afrenta a la civilizacién los
hechos denunciados por diversos testimonios a fines del siglo pasado. Testimonios que
irrumpieron tanto en la literatura (las obras de Charles Dickens), como en los
documentados estudios de Charles Booth y Seebohm Rowntree sobre las paupérrimas
condiciones de vida de las gentes de Londres y York, asi como los lapidarios informes
oficiales del Comité Interdepartamental de Deterioro Fisico (1994), y las versiones
periodisticas sobre las inhumanas condiciones de los obreros en determinadas
industrias.'®

Aunque esa toma de conciencia publica fue importante, el asumir la pobreza como una
expresion de la problematica social -més que como un hecho o fenémeno individual —
se reforzd cuando las condiciones econdmicas depresivas y los conflictos se desataron
en la ultima década del siglo X1X. Entre /888 y 1892, se vio amenazada la seguridad
publica y se sucedieron reacciones en cadena, tales como huelgas de trabajadores
portuarios y otros trabajadores fabriles; ascenso de las ideologias socialistas,
cuestionamiento al sistema capitalista industrial y al sistema politico liberal. Si como
afirma T.H. Marshall, en la obra citada, de que el crecimiento econémico en la segunda
mitad del siglo XIX preparé el camino de las trnsformaciones del siglo XX en Inglaterra,
no es menos cierto que sus factores desencadenantes fueron los conflictos sociales y la
creciente presencia de ideas de diferentes vertientes que pusieron en tela de juicio el
funcionamiento del capitalismo inglés.

185 Marshall, T.H. (7964). Class, Citizenship and Social Development. Edit. Doubleday. USA..
186 :
Ibid., p. 27
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Una consecuencia de eses proceso critico fue, conceptualmente, la legitimacién
economica y politica de la pobreza y el desempleo como problemas sociales que se
debian encarar mediante acciones sistematicas del gobierno, evitando verlos como
fenomenos circunscritos al plano de los comportamientos, inercias o vicios de los
individuos.

El transito conceptual de la pobreza como fendémeno, posteriormente problema y luego
objeto de una politica social, representé un proceso de cambio en el tipo de gestion
estatal. Se superaron ciertos criterios de control y de asistencia marginal a los pobres,
con el fin de pasar a una fase de elaboracién de una politica social que tuviera alcance
mas amplio en materia de objetivos ¢ instrumentos.

En los umbrales del presente siglo, Inglaterra asistio, en consecuencia, a una renovacion
de medios y fines para atender las cuestiones sociales, atribuyendo al Estado un papel
mds activo en materia de recursos destinados a ese objetivo y una mayor atencioén en
materia de resultados. En suma, comensaba a institucionalizarse una politica social y a
configurarse las bases de un Estado de Bienestar.

La necesidad de organizar servicios piiblicos que atenuaran la pobreza, no estuvo exenta
de polémicas en el Parlamento inglés. Dos posiciones se delinearon al respecto con
puntos de vista antagonicos.

Por una parte, como una prolongacién del legado manchesteriano, un sector continuaba
insistiendo sobre la urgencia de tratar aquellas situaciones de extrema pobreza como
marginales a la sociedad, es decir, como una cuestion residual. Al mismo tiempo ese
enfoque se veia acompafiado por la insistencia de evitar una estatizacion de los
mecanismos de proteccién o ayuda a los pobres. Combatia la idea de servicios publicos
que cubriesen ese objetivo. Abogaba, principalmente, por el fomento a las
organizaciones voluntarias locales y no a las instituciones obligatorias.

En ese sentido, tenian como antecedente a la Sociedades de Organizacion Caritativa, que
eran ampliamente conocidas en el pais, aunque Inglaterra- como consecuencia de la
Revolucion Industrial y la Reforma Religiosa- habia sido poco propensa a
organizaciones comunitarias, como las existentes en Estados Unidos o la filantrpia
eclesiatica en Francia. En ultima instancia, esta posicién asignaba en materia social un
papel subsidiario al Estado e impulsaba la creacién de seguros y servicios voluntarios no

gubernamentales.'®’

No obstante, el triunfo correspondié a la corriente laborista que alentaba la abolicion de

187 Marshall, T.H. (1970) Social Policy. Edit. Hutchinson Universitary Library, Londres. UK. pp. 12-26
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la polémica Ley de Pobres. Si bien se reconocia que esa norma habia cumplido algunas
funciones asistenciales, era criticada porque carecia del espiritu propio de un servicio
publico que permitiera, por ejemplo, distinguir las necesidades especificas de nifios,
ancianos, enfermos y desempleados. Se trataba por lo tanto, de inculcar este espiritu
mediante una verdadera reforma social que introdujera nuevos mecanismos.'®

Asi, en 1907, la legislacion cred el Servicio Médico Escolar, permitiendo a las
autoridades escolares proveer de comida a los menores. Previamente, en /900, impidié
que las personas ancianas fueran forzadas a trabajar en los workhouses. En esos afios se
decidi6 también no diferenciar entre los servicios médicos a los pobres y aquellos
servicios brindados al piblico en general por la Oficina Médica de Salud. Asimismo, en
el Acta sobre Trabajadores Desempleados (7905), se establecié que las personas pobres
debian tener prioridad en la obtencion de empleos, aun en los de indole temporales bajo
ciertas condiciones. Este programa de asistencia para ciertas categorias de la poblacion
inici6 una nueva etapa para la instauracion del seguro social obligatorio.

Cabe reconocer que el seguro social obligatorio, de origen aleman, constituyé la senda
en que varios paises, Inglaterra entre ellos, transitaron en la conformacion o renovacion
de sus politicas sociales. Pero la particularidad de la experiencia inglesa en que fue la
primera que introdujo el seguro obligatorio contra el desempleo. Y lo que es mas
importante, su concepcion de la politica social- como surge del mismo debate que le dio
origen- que se caracterizd por enmarcarla en un esquema que ensalzaba la condicion de
ciudadanos a las personas y el respeto a sus derechos civiles. De ahi la insistencia de no
discriminar y distinguir entre los pobres segiin sus méritos o su jerarquia como tales.

La seguridad social como fundamento de la democracia es subrayada por Winston
Churchill. En 7909, en su libro Liberalism and the Social Problem afirma que, si tuviera
que sintetizar el futuro inmediato de las politicas democraticas en una sola palabra, ésta
seria seguro social.'®

La configuracion de las politicas sociales y la democratizacién fueron dos procesos
convergentes en Inglaterra. La pobreza como problema social, obligé a conciliar el
liberalismo econdmico y la democracia politica en el pais lider del mundo capitalista de

esa época.

*%8 Ibid., p. 27
129 itado por Clough, Shepard and Richard Rapp. Op. cit. p. 69
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Bases contempordneas de la seguridad social inglesa

La Ley de Ayuda ( The Poor Relief Act) de 1601 es el origen de los servicios de seguro
social del Estado que en Inglaterra evolucionaron después hacia el sistema de asistencia
y seguro social instaurado por el gobierno liberal a principios de este siglo. Sin embargo,
la politica social en su forma actual, data de la Segunda Guerra Mundial.

En 7942, William Beveridge (como se sefiald en paginas anteriores), presentd su
proyecto para el nuevo sistema de seguridad social y servicios conexos. Proponia la
creacion de un régimen general de seguro social que permitiera cubrir las pérdidas de
ingresos por causa del desempleo, enfermedad o vejez. Dicho régimen deberia abonar
prestaciones proporcionales a un monto minimo vital y éstas financiarse con
cotizaciones de las personas activas.

Asimismo, se crearia un régimen de asistencia social que asegurara prestaciones en
funcion de los ingresos, fijados igualmente en relacion con un minimo vital, para atender
a las personas econémicamente débiles que no tuvieran prestaciones del seguro.

Beveridge consideraba que debia aplicarse un sistema universal dé prestaciones
familiares, financiado a través de impuestos generales que permitiera sufragar las
necesidades de los hijos; y un servicio nacional de salud, que sustituyera a los diferentes
regimenes de seguro de enfermedad privados y publicos que existian antes de la Guerra.

El sistema aprobado después de la Guerra se¢ ajusté en gran parte a la propuesta de
Beveridge, aunque difirié en algunos aspectos importantes.

Las asignaciones familiares y determinados porcentajes del seguro social se fijaron por
debajo del minimo vital, de tal manera que las familias tuvieron que recurrir
simultaneamente a la ayuda social. El seguro de paro, al no abonarse por tiempo
indeterminado, requirié también del apoyo de la ayuda social, cundo el desempleo se
prolongaba. Sin embargo, el nuevo sistema represento una mejora considerable en
relacion con los servicios sociales previos a la Segunda Guerra Mundial.'”

El sistema aprobado con las modificaciones hechas al proyecto Beveridge requirié de
ajustes para suplir las insuficientes prestaciones que se brindaban. Progresivamente se
introdujeron las cotizaciones basadas en los salarios. Aln asi, el sistema no permitiria
conceder prestaciones suficientes a las personas con necesidades especificas como los
minusvalidos, las familias monoparentales o las personas activas con bajos salarios.

1% K amerman, Sheila y Alfred Kahn. Op. cit., pp 8-26
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El sistema de seguridad social prosper6 en /975, cuando el gobierno laborista, con el
apoyo de todos los partidos, aprobé el régimen de Pensién del Estado vinculado 2 los
salarios, que aseguraba una pensién basica con un complemento vinculado a los salarios,
calculado en funcidn de los veinte afios con mayor retribucién. Los empresarios y los
empleados afiliados a regimenes profesionales privados podian no pertenecer al del
Estado.

A partir de 7969, las familias monoparentales se beneficiaron con una reduccion fiscal
especial. Igualmente, durante los setenta se mejor6 la ayuda a los minusvalidos.
Finalmente, para ayudar a las personas con bajos salarios, el gobierno conservador cred,
en 1971, la prestacion familiar complementaria, abonada en funcién de los ingresos y
cuya forma se parecia a la de un impuesto negativo sobre la renta, pero limitada a las
personas activas.'”!

El sisterna de ayuda social para las personas no activas, conocido inicialmente con el
término de “asistencia nacional” y después con el de “prestaciones complementarias”,
sufrio dos modificaciones en los afios ochenta. Esas modificaciones afectaron el nimero
creciente de pagos especiales para hacer frente a exigencias determinadas, como las
necesidades complementarias de combustible o ropa. Se trat6 entonces de reducir dichos

pagos.

En 1985, se publicé el Libro Verde con las reformas auspiciadas por Norman Fowler,
Secretario de Servicios Sociales, que implicaban una profunda reetructuracion del
sistema y que fue ampliamente resistido por los sindicatos y los partidos opositores.
Gran parte de la poblacion fue también hostil a la propuesta de suprimir el Régimen de
Pension. La alternativa presentada por el gobierno fueron muy debatidas y finalmente
aprobadas en 1986; las pensiones se basarian en el 20 por ciento de los salarios de toda la
vida profesional (en lugar del 25% de los veinte mejores), las viudas y viudos sélo
heredarian la mitad de la pension de su cOnyuge (en lugar de la totalidad), y se
estimularia a los particulares a suscribir polizas privadas de seguro de pension.'*?

El rechazo de un nuevo régimen de pensiones representé el punto final de una etapa, al
menos con respecto a la seguridad social en Inglaterra. El gobierno de la sefiora
Thatcher, que habia prometido liberar a los particulares de la intervencion del Estado, y
especialmente del Estado Benefactor, no pudo llevar a la préctica esa propuesta.

Actualmente, los gastos de seguridad social han aumentado en términos reales, como
porcentaje del PIB y en relacion con los gastos publicos globales. Se ha observado,

Y1 Ibidem.
192 [bid., pp.27-54
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igualmente, una progresion en el sistema paralelo de gastos fiscales. Cuando se tiene en
cuenta, a la vez, los gastos de seguridad y los gastos fiscales, se comprueba que en el
transcurso de la tltima década hubo aumentos muy importantes en el valor real de las
prestaciones recibidas, comparativamente a la evolucién de las necesidades, para
personas de edad avanzada y para familias con hijos. Sin embargo, los gastos han
disminuido en comparacion con las nece51dades de los desempleados y beneficiarios de
la ayuda social.'”®

En resumen, se podria decir que en los ultimos afios en Inglaterra, los servicios que
benefician a los mas favorecidos, han aumentado en comparacion con las necesidades,
mientras que los que benefician a los pobres han tendido a disminuir.

La situacién prevaleciente, es muy probable que se modifique a partir del nuevo
gobierno laborista encabezado por el Primer Ministro britanico, Anthony Blair, quien es
uno de los promotores mas destacados de la llamada “tercera via”; misma que representa
una propuesta alternativa en ciernes frente a los modelos: neoliberal y socialdemdcrata
clasico.

2.1.3.2.2. La experiencia alemana

Esta se situa durante el gobierno de Bismarck y la Republica de Weimar. La experiencia
alemana de Bismarck tuvo un sello diferente en sus preocupaciones sociales respecto a
la experiencia inglesa. Ante todo, fue el intento de tratar la problematica social desde
una perspectiva politica autoritaria, de modo que fuera 1til el proyecto de unificacién
nacional y funcionara como un antidoto contra las ideologias socialistas (gestoras de
reivindicaciones y conflictos obreros), en un contexto econdémico de desarrollo tardio y
proteccionista. 194

Su aporte més conocido fue el establecimiento del seguro social obligatorio, instrumento
que seria adoptado de manera creciente en el continente europeo y en otros paises. En
1881, se introdujo en Alemania el seguro contra accidentes; en /883, el seguro de
enfermedad, seguido en 7889 por la creacién del seguro de vejez e invalidez, todos éstos
juridicamente obligatorios.

En contraste a la experiencia inglesa, el seguro de desempleo tardd en aparecer, asi
como la negociacion colectiva de las relaciones industriales, apenas instaurada en /906;
lo que pone de relieve el escaso avance que Alemania tuvo en materia de legislacion de
las relaciones laborales, y que debe atribuirse a su profunda estructura autoritaria en un

193 Ibidem.
194 pamos Oliveira, Jorge (7973). Historia social v politica de alemania. Vol. II,. Editorial FCE. México.
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cuadro de expansién econémica y geopolitica y de alta proteccion industrial.'”

Asi, la politica social alemana se concretd, basicamente, el Codigo de Seguros de /971,y
su costo era cubierto por contribuciones de trabajadores y empleadores, y completado
por el Estado: aunado a una Ley de Pobres y un régimen de supervisioén sobre la
asistencia voluntaria a los menesterosos.

Ramos Oliveira, asegura en su multicitado libro que el canciller aleméan del segundo
Reich (/871-1891), Otto Von Bismarck, no fue un genuino reformista social. Sin
embargo, como se sefiald, fue el gestor del concepto y la instrumentacién de la seguridad
social (asociada a mecanismos de asistencia); posicién que orientd la mayoria de los
debates y decisiones sobre la politica social hasta la segunda guerra mundial.

Por otra parte, la Republica de Weimar (/9/9), trajo cambios fundamentales en la esfera
de la politica social, en especial porque intervino en el campo de las relaciones
industriales, vedado por Bismarck. Al respecto, cabe recordar que durante la Primera
Guerra Mundial se impulsé el poder de los sindicatos obreros, lo que permitié una
organizacion muy avanzada de los trabajadores alemanes.

En la teoria y en la practica, la Repilblica de Weimar garantizé el derecho de los
trabajadores a tener condiciones econdmicas y de seguridad minimas; reconocio la
negociacion colectiva y los sindicatos, permitiendo asi la cogestion a nivel de empresas.

Llevo a su mas alta expresion Ja institucion del contrato colectivo y los mecanismos de
resolucién de los conflictos con la mediacion del Estado. También pertenece a la
Repiblica de Weimar, el crédito de haber expandido el sistema de seguro social al
desempleo. '

No obstante, la Republica de Weimar y su politica social se vieron socavadas por una
situaciéon econdmica muy deteriorada por la guerra y una negativa secuela de
compensaciones econdmicas, préstamos internacionales onerosos e hiperinflacién. El
enfoque de la politica social como servicio social del Estado, pese a su corta y
accidentada existencia, sembro ideas, algunas de las cuales fueron aprovechadas para
afianzar las bases corporativas del régimen nacional-socialista de Hitler.

En el presente, la seguridad social de Alemania, es una de las mas avanzadas del mundo,
es una mezcla del seguro social, de la previsién y de la asistencia estatales. Los seguros
son obligatorios para los asalariados (excepto para los asalariados de altos ingresos, los
profesionistas liberales y los trabajadores auténomos). El Estado las supervisa

1% Ibidem.
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juridicamente e interviene en la administracién Unicamente en los casos de cogestion y
del seguro del desempleo.'*®

Las fuentes de financiamiento son las cotizaciones de los asegurados, que provienen de
los empresarios y de los impuestos. El seguro de enfermedad se financia mediante
cotizaciones de asegurados y empresarios, y los asegurados participan en sufragar parte
de los gastos de medicinas, prétesis dentales y otros rubros. Las prestaciones a las
victimas de la Guerra y la asistencia a los ciudadanos indigentes, corren a cargo del
Estado.

Los seguros de vejez, invalidez y supervivencia son las prestaciones mas importantes en
los gastos sociales; en 1996 representaron el 29% del total. Esas prestaciones se conceden
por medio de varios organismos a cargo del seguro de jubilacion de los obreros; del
seguro de los empleados; del seguro de pension de los mineros; del seguro de vejez de
los agricultores; del seguro de profesiones liberales; y del seguro de vejez de los
funcionarios.'”’

Los seguros de pensiones por vejez se actualizan con las condiciones economicas. Se
otorgan cuando se alcanza un limite de edad de sesenta y cinco afios. Una condicién
indispensable es el haber cotizado durante treinta y cinco afios, con excepcidn de las
pensiones especiales y anticipadas como invélidos, desempleados y mujeres. También
existen a los ingresos minimos para cotizantes de veiticinco afios con pensiones
insuficientes. '

Las prestaciones sociales de la Republica Federal Alemana evolucionaron del 20% del
PIB en /956 al 28.3 por ciento en 7985, teniendo su nivel récord en 7975 con 30.9 por
ciento. Esa participacion tuvo su maxima expansién en los afios setenta, debido a
diversos factores, entre ellos, la mejora de las prestaciones( especialmente por las
reforma de las pensiones en 1972 y el nuevo reglamento sobre el financiamiento de
hospitales); y el aumento del paro que tuvo lugar por el alza de los precios del petréleo

en 1973.'%

La caida que comenzd a partir de 7983 en las prestaciones sociales responde a una
politica deliberada, basada en las ideas propagadas por la corriente de pensamiento
neoliberal. Para alcanzar eses objetivo se redujeron, progresivamente, las prestaciones
en las diferentes categorias de seguros: moderacién del costo del seguro medico, retraso
en el reajuste de las pensiones, reduccién de las bases de calculo, aumento de las

19 \/dase, Mews, Rudi (/996). “ La previsién social en 1a Repiblica Federal Alemana” en Seguridad social para todos,
Departamento de Prensa e informacion del Gobierno Federal, Bonn. Alemania.
17 Ibidem.

198 Ihidem.
134




cotizaciones, baja en términos reales de la asistencia a las victimas de la Guerra y a los
desempleados.

Este proceso, junto con el aumento de las cotizaciones a cargo de las familias (que
pasaron del 13.2 por ciento al 17.5 por ciento del salario bruto entre 7970 y 1985),
determinaron una disminucion de los gastos sociales en el gasto total del Estado. Esta
relacién descendio de un 36.4 por ciento en /975 al 31.1 por ciento en 7990 y al 29 por
ciento en 7996.'%

2.1.3.2.3. La experiencia de los Estados Unidos

Los colonizadores de Estados Unidos de América trasladaron al nuevo continente, desde
principios del siglo XVII, varios aspectos del sistema Isabelino de asistencia social
Inglés, con el objeto de proteger a aquellas personas que no podian cubrir sus propias
necesidades. La vida en las colonias era muy dificil y austera, y los limites entre la
pobreza y el bienestar de las personas y las familias era muy precario pues facilmente se
podia pasar de una situacion a otra por causas imprevistas como enfermedades, pérdidas
de cosechas u otros eventos inesperados.

Para /850 se habian creado instituciones especializadas para hacerse cargo de los
enfermos mentales, rehabilitar a los delincuentes juveniles, educar a los ciegos, sordos y
mudos y para erradicar la ignorancia.

Todas estas instituciones recibian financiamiento tanto de aportaciones privadas como
del Estado, existiendo una definicién muy laxa de donde terminaba lo privado y dénde
empezaba lo publico.

Una excepcién a los mecanismos locales de provision de asistencia social a finales del
-siglo XIX y principios del XX, fue el sistema federal de pensiones de la Guerra Civil.
Originalmente, el gobierno federal pagaba pensiones s6lo a los veteranos que fueron
incapacitados en las batallas de la Guerra Civil y a los familiares dependientes de los
soldados muertos en la guerra. Pero entonces, en la década posterior, las pensiones de la
Guerra Civil fueron transformadas de facto a pensiones por vejez e invalidez que
protegian a cerca de un millén de ancianos americanos para finales de siglo.

De 1870 a 1920, Estados Unidos experimento un periodo de rapida industrializacién y
fuertes inmigraciones. Las redes familiares y comunitarias de proteccion resultaban
insuficientes e inadecuadas ante la fuerte migracion del campo hacia las ciudades y el

129 Ibidem.
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crecimiento de una amplia fuerza laboral que trabajaba en el sector industrial. En este
periodo fue la asistencia privada, las iglesias, la maquinaria politica electoral de las
grandes ciudades los que apoyaron a los pobres, en ocasiones cambiando votos por
canastas de comida.®

Siguiendo una reflexion de Lawrence M. Mead, es posible afirmar que a lo largo del
altimo siglo los centros de preocupacion de la politica social de los Estados Unidos han
ido cambiando A principios de siglo, la atencién se centro en la busqueda de
mecanismos de proteccion a los trabajadores pobres y en la creacion de redes sociales
alternativas a la familia y a la comunidad, orientadas a la creciente fuerza de trabajo
industrial y urbana. Por una parte, se trataba de evitar que los trabajadores ante una
eventualidad como el desempleo, la enfermedad o la vejez cayeran en situaciones de
pobreza. Dentro de esta vertiente, surgio la preocupaciéon centrada en la creacion de
sistemas de pensiones de vejez, seguros de desempleo y de proteccion a la salud.?”’

La trayectoria que siguié la experiencia norteamericana, que se¢ corresponde con Ia
modalidad que adopt6 la estructuracion del Estado en ese pais, fue la de iniciar la
creacion de ese tipo de protecciones con participacion de los gobiernos locales y
estatales y, de manera fundamental, de las propias empresas. En la etapa del Nuevo
Trato aumenté la intervencion del gobierno federal y se avanzd en los esquemas de
proteccion a la vejez y el seguro de desempleo como parte de la seguridad social. En los
afios inmediatos de la posguerra se fortalecieron las prestaciones sociales resultantes de
los convenios entre trabajadores y empresas, que beneficiaron fundamentalmente a los
trabajadores industrializados.

Esta etapa del desarrollo de la politica social fue acompafiada por lo que Mead denomina
“politica progresiva” orientada a proteger a los trabajadores, a mejorar la distribucion
del ingreso entre las clases sociales, y aminorar el conflicto entre éstas Esta politica
procura alentar la creaciéon de empleos y la movilidad de los trabajadores de las areas
rurales hacia los trabajos industriales, y, dentro de éstos, hacia puestos de mayor
calificacion y remuneracton.

La educacién en este contexto, se convirtié en un instrumento central para propiciar la
mayor movilidad hacia arriba de las clases sociales de menores ingresos y recursos. Se
puede considerar también que fue la etapa en que se fortaleci6 la creacion de una clase
media amplia. Para Mead tanto los liberales como los conservadores estaban interesados
en una politica progresiva aunque con diferencias en los medios para llevarla a cabo.

200 i Nitto, Diana m. Y Thomas R. Dye (/983). Social Welfare, Politics and Public Policy, Prentice Hall. USA. p.32
201 yéase, Mead, Lawrence (1992). The New Politics of poverty: The Nonworking Poor in America, Basic Books, New
York. USA.
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La politica social centrada en la proteccién de los trabajadores, fue complementada con
algunos programas de asistencia, dirigidos a las personas que quedaban fuera de la
economia o del trabajo para incorporarlos. Fue con esta idea que se establecieron en el
Acta del Seguro Social de 7935 las acciones de apoyo a los hijos de familias
monoparentales, principalmente viudas con hijos pequefios. El propdsito era
proporcionar oportunidades a los nifios, para que lograran incorporarse al trabajo y a la
economia, compensando las desventaja de vivir en familias incompletas con dificultades
para sostenerse.

Las ultimas expresiones de las consideradas por Mead como demandas progresivas,
fueron las formuladas por las mujeres y la poblacion negra en los afios sesenta, que
propugnaron por la ampliacién de oportunidades. Se incorporé entonces la reforma
social dirigida a aumentar la integracién de los afroamericanos a las clases medias y la
promocion de las mujeres en la vida profesional.

En los afios sesenta, el centro de interés de la politica social de Estados Unidos se movio
hacia el combate a la pobreza, misma que estaba concentrada en los ghettos de las
ciudades, principalmente del Norte y afectaba en mayor medida a la poblacion negra.

Las décadas de los sesenta y setenta dominadas por el pensamiento liberal, vieron
surgir, una diversidad de programas gubernamentales dirigidos a enfrentar los problemas
de la pobreza e incorporar a amplios grupos de la poblacién a los sectores medios y a la
economia.

Se privilegiaron entonces las acciones de asistencia piblica frente a las de seguridad
social, en una primera fase, la de Lyndon B. Johnson, a través de la provision de
servicios y algunos apoyos directos de ingresos; en la segunda, la de Richard Nixon,
mediante ]a entrega de ingresos en sustitucion de los servicios prestados.

El predominio del pensamiento liberal en esas dos décadas, conducia a asumir como un
asunto social, el surgimiento de la pobreza y por lo tanto, como una responsabilidad
social el afrontarla. De acuerdo a los liberales, la existencia de barreras sociales y la falta
de oportunidades hacian a la poblacién pobre, victima del sistema, por lo que era
necesario establecer programas publicos para superar esas barreras, dar poder a los
pobres para enfrentarse a las discriminaciones y desigualdades, y para participar en la
solucién de sus problemas y generar oportunidades de ocupacién y de superacion de las
capacidades personales.

Mead sostiene que en los Gltimos afios de los sesenta, empieza a construirse una nueva

agenda social, cuando a pesar de la duplicacion de los programas asistenciales, el crimen

aumento y surgieron los tumultos en los ghettos de las grandes ciudades. De acuerdo con
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él, tales situaciones llevaron a contemplar con mayor urgencia temas como el orden y.la
propiedad. Sostiene, ademas, que desde entonces, los problemas interrelacionados de la
pobreza, la asistencia publica y los barrios marginados han dominado la agenda interna.

La preocupacion central de la politica nacional de acuerdo a Mead, ha cambiado de
como incrementar los salarios y los beneficios de los trabajadores a cémo convertir a las
personas pobres en trabajadores. La politica progresiva buscaba que los trabajadores
avanzaran, la politica de la “dependencia” procura enfrentar las situaciones de los pobres
que no trabajan.

De acuerdo a Mead se dio un cambio del centro de interés de la politica social de la clase
trabajadora a la “subclase” (underclass), nucleo resistente de poblaciéon pobre que no
logra ser incorporado a la corriente principal de la sociedad aun cuando la economia
crezca y exista oferta de empleos.

Una parte importante del debate de los afios ochenta fue dominado por los pensadores
conservadores, que dieron sustento a muchas de las acciones emprendidas por el
presidente Reagan, en contra de los programas de asistencia social, que de acuerdo a
esta escuela de pensamiento, generaban dependencia y habian propiciado el surgimiento
de la “subclase”.

Actualmente, a partir del interés mostrado por el presidente Clinton por el
establecimiento de un sistema de salud con cobertura universal, pareceria que la agenda
social de Estados Unidos nuevamente se reorienta hacia garantizar derechos sociales
basicos para toda la poblacion.

Finalmente y como resultado de sus antecedentes histéricos, el Estado de Bienestar de
Estados Unidos es un sistema fragmentado de combate a la pobreza. Aun cuando parece
conformar una red de proteccién para evitar la pobreza con la seguridad social y para
eliminar la ya existente con la asistencia publica, sus sistemas no nacieron de una
planeacion racional con objetivos claros, y beneficios homogéneos dirigidos a nucleos
de poblacion bien definidos, sino que han respondido a demandas y necesidades
particulares, a veces circunstanciales, y algunos de ellos han crecido més de lo esperado,
provocando problemas de control de costos y de equidad.*”

Por otro lado, los programas que son controlados federalmente y que tienen beneficios
homogéneos en todo el pais han mostrado tener problemas de participacion y de
efectividad en la lucha contra la pobreza. Los programas instrumentados a nivel local

202 yéase, Weir,Margaret y Ann Shola (/996),. The Politics of Social Policy in tha United States, Princeton University
_Press, New Jersey. USA.
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incorporan en su funcionamiento las caracteristicas y necesidades particulares de la
poblacion a la que sirven. Sus beneficiarios se sienten mas beneficiados a involucrarse y
aprovecharlos para superar su pobreza. La experiencia norteamericana muestra la
existencia de un dilema control-efectividad en la instrumentacion de los programas del
Estado de Bienestar.”®

La experiencia estadounidense demuestra como los programas sociales crean sus
propias inercias: los beneficios del Estado de Bienestar norteamericano comenzaron
como un proyecto de ayuda transitoria para segmentos de poblaciéon especialmente
vulnerables en etapas de crisis, pero hoy en dia los programas existentes, absorben una
gran cantidad de recursos y muchas persona argumentan la necesidad de su
permanencia.

Los grupos beneficiados por programas sociales se organizan, demandan mayores
beneficios, logran obtener fuerza politica, se hacen representar y provocan su
crecimiento Un segmento de poblacion organizado y con fuerza politica dificilmente
permite que se hagan reducciones a los beneficios que recibe, por ejemplo, los viejos
siempre han sido han sido una prioridad del Estado de Bienestar en Estados Unidos
porque representan una proporcion importante de la poblacidn; han podido organizarse y
han logrado consolidarse como una fuerza politica. De lo anterior se desprende el mayor
problema del Estado de Bienestar: la crisis de financiamiento.”*

El Estado de Bienestar norteamericano ha crecido mucho desde sus inicios- de acuerdo
con Weir y Shola- y cada vez lo hace mas veloz y desordenadamente, provocando
endeudamiento e ineficiencia. Independientemente de su justificacién, el Estado de
Bienestar ha sido un factor importante de crisis en las finanzas publicas. Muchos
programas no han sido reformados por la complejidad del debate existente a su
alrededor. Para otros programas, aun cuando existe consenso en la necesidad y
modalidad de la reforma, ésta no se ha llevado a cabo por falta de recursos.

Asi, dicen las autoras citadas, existen grupos a quienes su condicion de vulnerabilidad
les ha impedido obtener fuerza politica para demandar mejoras en los programas que los
atienden o para evitar recortes en sus beneficios, como es el caso de los pobres, menores
e incapacitados. Tal vez es debido a ello que la parte mas fragil del Estado de Bienestar
sea la asistencia piblica. La mayoria de los intentos por controlar los costos del sistema,
han comenzado por disminuir sus recursos y la necesidad de su existencia se ha limitado

al plan ético.

203 thidem.

2 Ihidem.
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Una vez revisado algunas de las experiencias nacionales mas sobresalientes en materia
de politica social, conocido sus antecedentes, contextos y resultados; el analisis de la
politica social en México se podra entender con mas amplitud y profundidad, ya que aiin
cuando cuenta con sus propias raices historicas, no es ni ha sido ajena a las influencias
externas. :

2.2. La Politica Social de los Gobiernos Posrevolucionarios (1920-1982)

Introduccion

En México nadie podria afirmar que inequidad y pobreza son, sin mas, el resultado de
gobiernos que no tuvieron en cuenta la justicia social. México, siempre se destaco entre
las naciones que llevaron a cabo esfuerzos institucionales en este sentido. Seria absurdo
pensar que esos esfuerzos no significaron, y aln significan, grandes beneficios reales
para millones de mexicanos.

Pero en el pais la justicia social, no ha sido eje ordenador y articulador de la politica
economica puesta en practica por los gobiernos revolucionarios.

Los modelos de desarrollo que han adoptado paises como el nuestro, para impulsar el
crecimiento econdmico y alcanzar la justicia social, se pueden agrupar en tres:»

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

esenciales.

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

3. El que busca maximizar la distribucion del ingreso y de la riqueza (dentro del dificil
equilibrio de garantizar la demanda de igualdad politica y la persistencia de la
desigualdad econémica social), como férmula para promover el crecimiento, generar
empleos remunerativos para todos y superar la condicion de pobreza de la poblacion.

En este tercer modelo, el objetivo central es la satisfaccion de las necesidades humanas

25 Calva, José Luis (7995). "Después del Ajuste” en Estado y Politicas Sociales Después del Ajuste. CPNAFE/UNAM.

México. p.32
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de la poblacién y la politica econémica busca explicitamente objetivos de mejoria social.
Es decir, no se trata tan sélo de combatir la pobreza, sino de organizar el desarrollo con
el fin de satisfacer las necesidades esenciales de los habitantes del pais.

México ha optado por el segundo de esos modelos. Primero, mediante la creacién de
instituciones y programas para atender las necesidades esenciales de la poblacion vy,
después, combinandolos con programas especificos destinados a los grupos de poblacién
en condiciones de pobreza. Pero el caricter excluyente, tanto de las instituciones como
de los programas especificos, ha limitado sus posibilidades.

Para hacer efectivos los derechos sociales consagrados en la Constitucién, los gobiernos
de la Revolucion Mexicana definieron politicas, promulgaron leyes, crearon
instituciones y pusieron en préctica programas - todo ello en diferentes momento y de
distinto tipo y naturaleza - para atender las necesidades basicas de los mexicanos. Con
ello y la expansién de la economia, se pudieron satisfacer crecientemente las
necesidades de alimentacion, seguridad social, educacion y vivienda de la poblacion.

A pesar de los esfuerzos que se hicieron y de los recursos que se canalizaron durante
varias décadas a esos propdsitos, alin se estd lejos de atender las necesidades de la
totalidad de la poblacién del pais y si se ha producido y reproducido mayor desigualdad
en la sociedad mexicana.

Son varios los factores que explican esto ultimo. Dentro de ellos destacan: la naturaleza
misma de los programas sociales y la forma como se los han apropiado diferentes grupos
de la sociedad %

Buena parte de las instituciones y los programas de clara orientacién social, se han
articulado a partir del concepto de trabajo subordinade y han tenido un sesgo
marcadamente urbano. Ello es asi, desde luego, en las dreas de salud, seguridad social y
vivienda. Pero también, esto se presenta en los servicios educativos y en los programas
de apoyo nutricional y de abasto. '

Desde luego que la politica de bienestar, promovida por el gobierno, tuvo un importante
y favorable impacto en las condiciones de vida de la poblacién que ripidamente se
urbanizaba. Pero con el despegue del modelo industrializador que se fue estructurando,
fundamentalmente alrededor del eje industrias - sindicatos - obreros, se fue dando una
apropiacion corporativa y poco democratica de los beneficios del salario social atencion
médica, viviendas, seguridad social, escuelas, tiendas sindicales-. -

2% Ibid., p. 16
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Esta politica social que en sus inicios tuvo sus repercusiones en el bienestar de la
poblacion, con el tiempo se convierte en privilegio de grupos o de gremios y perpetua la
desigualdad no sélo entre los estratos de la poblacién sino dentro de la clase
trabajadora 2"’

Lo mismo sucedié dentro del conjunto de la poblacién rural. La politica de fomento a la
poblacién del campo, en un principio orientada a elevar las condiciones materiales de
vida de los ejidatarios, comuneros y pequefios propietarios, pronto se convirtié en una
creciente apropiacion de los recursos y de la tierra por los grandes propietarios privados
y por las organizaciones campesinas incorporadas, de manera subordinada, al sistema
politico surgido de la Revolucién Mexicana.

De esta manera, se establece y reproduce la desigualdad no sélo entre los grandes
propietarios privados y el resto de la sociedad rural, sino también, dentro de ésta Giltima.
Doble esquema de desigualdad: entre los que no tienen y los que tienen tierra y, dentro
de estos ultimos, entre los minifundistas y los grandes propietarios.

En forma paralela a la creacion de instituciones y la puesta en practica de programas de
caracter social con afanes de cobertura nacional, los regimenes de la Revolucion fueron
creando varios organismos de muy diverso tipo, aunque todos con clara orientacién
social, por ejemplo.

La Comisién Nacional para el Fomento de las Artesanias, Patrimonio Indigena del Valle
del Mezquital, Fideicomiso de la Palma, Productos Forestales de la Tarahumara, y el
Fideicomiso para Obras Sociales a campesinos cafieros de escasos recursos, entre otros.

Estos programas e instituciones tuvieron el propésito de atender a grupos de poblacion
en zonas marginadas del pais, en donde predominan condiciones de extrema pobreza.
Esfuerzos, todos ellos, encomiables y que sin duda beneficiaron a los grupos de la
poblacion que buscaban apoyar.

El ritmo de crecimiento de la economia mexicana, acelerado y sostenido por un lapso
considerable, aunado a recursos que en ese tiempo pudo captar y canalizar el sector
piblico a instituciones y programas sociales, permiti¢ avanzar - a pesar de la
desigualdad persistente en la sociedad mexicana - en el cumplimiento de los derechos

sociales del pais.

Sin embargo, al estar organizado el proceso de desarrollo con el fin de satisfacer las
necesidades esenciales de los habitantes del pais, junto con el caracter excluyente de

207 Cordera Rolando y Carlos Tello —comps- (1986). La desigualdad en México. Editorial Siglo XXI. México. p. 27
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muchas de las instituciones creadas por los gobiernos revolucionarios y la paturaleza
accesoria de los programas especificos para combatir la pobreza, puestos en practica en
el pais, no se redujo la desigualdad, ni se acabé con la pobreza extrema en México.”*®

Desigualdad y pobreza en México se explican, desde luego, por la naturaleza y
caracteristicas que tuvo la incorporacién del pais al capitalismo mundial y por la formay
fondo con que ese modo de produccion se desarrollo en el pais.?®

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

otros factores que también son importantes y contribuyen a explicarlos:*"

» La conquista de México - Tenochtitlan por los espaiioles y los trescientos afnos que
siguieron de dominacién colonial, estan marcadas por el afan de los conquistadores y
sus modelos de imponer y afirmar practicas, usos y costumbres de la Espafia
medieval sobre la cultura mesoamericana.

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

. Y asi transcurren trescientos afios. La Guerra de Independencia la iniciaron quienes,
buscando justicia social, querian acabar con los privilegios y con la desigualdad que
de ellos deriva. Pero la consumaron quienes buscaron sustituir a los privilegiados y
mantener los privilegios.

« Se obtuvo la independencia de Espafia, pero no se eliminé el caracter colonial dentro
de la nueva repiiblica independiente. "La independencia nos convirtié - a criollos y
mestizos - en gachupines de los indios", afirmé Guillermo Prieto.

El territorio del pais fue cercenado por el nuevo imperio del norte que, desde el
principio, buscé someter a México a su hegemonia. Contra privilegios, sobre todo de la
iglesia, se desata la Guerra de Reforma. Pero los triunfadores tuvieron que hacerle frente

208 1hid., p. 35
29 [bid., p. 36

210 [hid., p. 122
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a los ejéreitos y al imperio que llegaron a México a invitacion de los derrotados. Triunfé
la causa liberal. Se reinstaurd la Republica y, de inmediato, la iglesia y los terratenientes
buscaron y consiguieron restaurar privilegios. Los obtuvieron y consolidaaron durante el
porfirismo.2!!

Estallé la Revolucién de 1970. Una vez mas la iniciaron quienes tenian afan de justicia
social. Pero mueren en la lucha y en las querellas politicas. A pesar de la constitucion de
1917, subsistieron aiiejos privilegios y surgieron nuevos; en la segunda mitad de la
década de los afios treinta, se acabd con algunos tanto nacionales como del extranjero.
Se march6 con pasos firmes hacia la justicia social. Pero pronto surgieron de nueva
cuenta y se mantuvieron los privilegios. Una vez mas, se les dio a los ricos poder y
privilegios con la esperanza de que, con su accién y comportamiento, se llegaran a
beneficiar también los pobres 22

La politica declarada y las acciones en materia de justicia social de los gobiernos
posrevolucionarios, se han quedado cortas frente a las necesidades y las carencias. En
los ultimos afios ha crecido el rezago en materia social. La desigualdad permanece, y
ello no es el resultado, sin més, de que sean insuficientes los recursos que la economia
meXxicana genera.

La experiencia del pais en materia de distribucién del ingreso y de la riqueza, demuestra
las limitaciones del modelo de desarrollo que pretende primero crear para después
distribuir los beneficios del crecimiento. En México, ello ha resultado en desigualdad
que persiste, lo que obstaculiza los afanes por lograr no sélo justicia social, sino también
el crecimiento econémico mismo,?"

El crecimiento econémico - en ausencia de una politica deliberada de distribucion del
ingreso - no garantiza, por lo visto, que las familias por debajo de la linea de pobreza
alcancen, con el paso del tiempo, a satisfacer sus necesidades esenciales. En México
hubo crecimiento acelerado y sostenido durante cinco décadas y no se acab6 con la
pobreza del pais, ni siquiera la que es extrema, y si se acentud la desigualdad.?

No se trata s6lo de distribuir el ingreso y la riqueza, sin considerar la dinamica de su
creacion. Ello obstaculiza las posibilidades del crecimiento econémico. La satisfaccion
de las necesidades esenciales de los pobres ha estado determinada no sélo por el ritmo
de crecimiento de la economia, sino sobre todo, por su naturaleza. A partir de la
vinculacidn dindmica entre crecimiento econémico y distribucion del ingreso, se pueden

20 Ibid,, p. 126

212 Aguilar, Alonso y Fernando Carmona (1967). México: riqueza y miseria. Editorial Nuestro Tiempo. México. p. 52
23 bid., p. 112

2 9bid., p.113
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dar distintas cualidades de crecimiento. No sélo cuidnto crecer sino en dénde, como y en
beneficio de quién.?'*

En México, como se ha visto, no se ha dado esta vinculacidn virtuosa entre crecimiento
y distribucién. Parte de la explicacion de ello se encuentra también en las normas
concretas - que en la realidad se han dado - de las practicas politicas mexicanas y en el
desarrollo de los grupos sociales y su relativa fuerza en el pais.

2.2.1. El Periodo Formativo 7920 - 1934

Los avances en materia de justicia social fueron lentos. Es cierto que en 7921, José
Vasconcelos lanzé la primera campafia de alfabetizacion en México. Y a este programa
se afiadieron, posteriormente, uno de higiene escolar y otro de apoyo nutricional,
mediante los desayunos escolares. Ello se complement6 con la constitucién de centros
educativos y la publicacion de libros. Pero fueron programas esencialmente urbanos.

También, en 71921 se cred el Seguro Social voluntario y se fundaron los primeros centros
de Asistencia Publica. Pero también fueron las zonas urbanas las que mas se
beneficiaron.

Todavia en 7930, el 71% de la poblacion ocupada en el pais, laboraba en las zonas rurales
y las condiciones de trabajo de los campesinos no se habian modificado notablemente:
Sus jornales eran insuficientes para satisfacer sus necesidades esenciales en materia de
alimentaci6n.?'¢

Durante 7920-7934 no se conté con una politica sistematica y claramente definida en
materia de bienestar social, sobretodo para la mayoria, los campesinos, que
pacientemente esperaban que el reparto de la tierra modificara su situacién econdmico-
social.

Venustiano Carranza repartié entre los campesinos sélo 168 mil hectareas, Alvaro
Obregdn un poco mas de un millén y Calles cerca de tres millones. Entre 1915 y 1934,
11.6 millones de hectareas fueron entregadas, en forma definitiva, a cerca de 900 mil
campesinos.?"’

Las cifras anteriores demuestran que el reparto de tierras hasta 7930, realizado con
lentitud, respondio aparentemente al temor de los gobiernos de la Revolucion de que un

2% Rolando Cordera y Carlos Tello. Op. cit., p. 63
216 Meyer, Lorenzo (7992). La segunda muerte de la Revolucién Mexicana. Editorial Cal y Arena. México. p. 69

7 1bid., p. 73
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reparto acelerado ocasionaria descensos en la produccién del campo y, por ello,
desequilibrios en la economia nacional.

El valor - a precios constantes - de la produccion agricola disminuyé entre 791/ y 1921.
Ante esta situacion, es de suponerse que los gobiernos de la Revolucién frenaran el
reparto de tierra e impulsaran la modernizacion del campo a fin de tener una agricultura
sana. Es decir,

“La modernizacion de la agricultura sustituye al reparto de la tierra dentro de

la escala de prioridades en la década de los afios veinte; y los medios para

o e . co 2
lograrlo son su capitalizacion y su tecnificacion”.”"*

Con el gobierno del Presidente Plutarco Elias Calles, se inici6 el proceso de
modernizacion del sector agricola como una obra deliberada del gobierno. En 7926, se
cred la Comisidn Nacional de Irrigacion y, el 10 de febrero de ese mismo afio, se
establecid el Banco Nacional de Crédito Agricola y Ganadero con el objeto de financiar
principalmente a pequefios propietarios. Antes, en 1925, se habia creado la Comision
Nacional de Caminos; para /929 se habian construido 904 kilémetros de carreteras.?'’

Estas inversiones, propiciaron el autoconsumo al permitir que su produccion fuese
transportada a los mercados nacionales. Por su magnitud, las obras de riego y de
caminos fordneos se dan s6lo a un reducido grupo de agricultores que, de inmediato,
adaptaron sus tierras a cultivos mas productivos. El crédito oficial y privado, se canaliz6
a las tierras de riego y a un nimero reducido de cultivos.

Los agricultores que recibieron agua y crédito, y a quienes se les presento, con apertura
de los caminos, un mercado mas amplio para sus productos, empezaron a capitalizar y
tecnificar sus propiedades. Sin embargo, la mayoria de los productores no se
beneficiarian con esa infraestructura. El reparto de tierras fue mas acelerado que la
dotacion de agua, crédito y caminos. La Revolucién en 7930 todavia no beneficiaba
cabalmente a los que la hicieron: los campesinos.?°

Durante los tres lustros que siguieron a 7920, la situacion de los obreros no varié de
manera importante y sélo una fraccion de obreros industriales estaba organizada en
sindicatos. En ese afio ¢l grueso de la poblacién econdomicamente activa (70 por ciento)
estaba dedicada a las actividades agropecuarias. El resto, apenas la mitad (15 por ciento)
trabajaba en la industria: extractiva, eléctrica, construccidn, transporte y de
transformacion.”!

2% Gilva Herzog, Jesis (1964). E] Agrarismo Mexicano v !a Reforma Apraria. Editorial FCE. México. p. 275
219 padilla Aragon, Enrique (1981). México: Desarrollo con Pobreza. Editorial Siglo XXI. México. p. 21

20 |bid,, p. 23

2 [bid.. p. 26
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Dentro del movimiento obrero organizado, la Confederacion Regional Obrera Mexicana
(CROM) fue la mas poderosa durante la década de los afios veinte. Organizada en 1918,
con la anuencia de Carranza y el respaldo de Obregén y Calles, conté con el apoyo de la
poderosa American Federation of Labor (AFL) de los Estados Unidos. Sin embargo,
nunca llegd a controlar por completo el movimiento obrero -los petroleros
permanecieron fuera de ella- y dedicé buena parte de su esfuerzo a combatir a las
organizaciones rivales mas radicales -la Confederacion General de los Trabajadores
(CGT) fundada en 7920- y a alinearse, de manera subordinada con el gobierno de
- Obregén y el de Calles, a quienes la CROM respaldé sobre todo en la lucha que libraron
contra las empresas extranjeras petroleras. 2

El movimiento obrero no logrd sino hasta 7937 que se aprobara la Ley Federal del
Trabajo, reglamentaria del articulo 123 constitucional. Ya para ese afio, la CROM perdid
fuerza frente a la Confederacion General de Obreros y Campesinos de México (CGOCM)
que en 7933 formé Vicente Lombardo Toledano.

En enero de 7929, el comité organizador del Partido Nacional Revolucionario (PNR)
redacté un documento fijando los principios que orientarian al partido que sumaria las
distintas fuerzas y grupos de los que hicieron la Revolucion.

Las clases populares reclamaban el cumplimiento del programa revolucionario acordado
en Querétaro. Sus condiciones de vida no habian mejorado notablemente y la crisis
mundial, al repercutir en México, agravd su situacion. La desigualdad persistia y aun se
agravaba. Los campesinos observaban la virtual paralizacion del reparto de las tierras.
Los obreros veian descender sus salarios y crecer el desempleo; sus huelgas eran
reprimidas.’”

Todos ellos, no encontraban en los servicios de salud y educacion, que ofrecia el
gobierno, el alivio a su situacién y los extremos de opulencia y miseria continuaban
caracterizando a México después de 15 afios de haber triunfado la Revoluciéon. Durante
el gobierno de Obregoén (1921-1924), se empezaron a establecer las bases institucionales y
materiales para el futuro crecimiento del pais. La crisis mundial entorpecio y retuvo la
marcha del pais y la desigualdad se acentud.

Las caracteristicas del modelo de la economia mexicana que se venian conformando
entre /920 y 1929 -alternadamente sujeto a los vaivenes de la economia mundial-, el
impacto que la crisis mundial de 7929 tuvo sobre ese modelo, y las promesas
incumplidas de la Revoluciéon Mexicana en materia de justicia social, planteaban la

222 1hid., p. 34
23 Meyer, Lorenzo. Op. cit., p. 63
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necesidad de acelerar la creacién de instituciones y programas del gobierno (como
estaba sucediendo en el resto del mundo), con el propodsito de, por un lado, tener mayor
injerencia y control sobre la marcha de la economia nacional y, por el otro, evitar que se
agudizaran las condiciones de desigualdad que en la sociedad mexicana prevalecian.”**

2.3. Desarrollo Capitalista Independiente e Igualdad Social
2.3.1. El periodo 1934 - 1940

En 7934 dio comienzo, con el gobierno de Lazaro Cérdenas, una nueva etapa en el
desarrollo econdmico y social de México.

El general Cardenas desarrollé un programa de trabajo que fue aceptado y combatido,
aunque en forma desigual, por las distintas fuerzas politicas del pais: desarrollo
capitalista independiente con una creciente participacion del Estado en los asuntos
econdmicos y sociales. Los instrumentos:***

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

+ Expedicién de certificados de inafectabilidad ganadera y garantia a la pequefia
propiedad agricola.

« Promocién de la organizacion de sindicatos de trabajadores y aplicacion del articulo
123 de la constitucion.

. Fortalecimiento del sistema financiero, multiplicacién de las instituciones nacionales
de crédito agricola, industrial y, de servicios plblicos y garantias de apoyo al capital
industrial. La politica de gasto publico se orienta cada vez mas al fomento econdmico
y social.

. Nacionalizacion de los ferrocarriles, expropiacion del petrdleo y fortalecimiento de la
Comision Federal de Electricidad, supeditando la inversion en energia a la Actividad
Econdmica Interna.

Durante 7934-1940 crecié el nimero de propietarios campesinos y la produccion agricola
aumentd. Se satisficieron, en buena medida, las demandas de la clase obrera - de manera

24 1bid., p. 68
223 Ibid., pp. 30-38
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principal la que estaba organizada- y se establecié una unién maés estrecha entre ésta y el
gobierno. La productividad de la industria manufacturera aumento, los industriales y
financieros vieron que mejoraban las perspectivas de obtener una mayor tasa de utilidad.

Es en el gobierno del General Cardenas donde por primera ocasion se aplicé un
programa sexenal, ya que los anteriores habian sido de cuatro afios. Este programa fue
preparado por el Partido Nacional Revolucionario y entregado al candidato Lézaro
Cardenas para que se comprometiera con él, lo ofertara a la sociedad mexicana y una
vez en el gobierno lo pusiera en practica. Cardenas cumplié al pie de la letra el
compromiso.

A continuacion se citan una serie de fechas relevantes en ¢l periodo:?2¢

+ En diciembre de 7934, tiene lugar en la ciudad de México el primer Congreso de la
Confederacién General de Obreros y Campesinos.

+ El primero de mayo de 7935 se distribuyeron 552,936 hectareas.

+ El 10 de julio de 1935 el presidente Cardenas firmo un acuerdo tendiente a lograr la
unificacion de todos los campesinos del pais, unificacién que debia llevar a cabo el
Partido Nacional Revolucionario, funddndose la Confederacion Nacional Campesina
(CNC).

+ En 7936 se fundo el Banco Nacional de Crédito Ejidal y empiezé a operar los
Almacenes Nacionales de Depodsito; ese mismo afio se inicid, en la Comarca
Lagunera, la Reforma Agraria. Surgié la Confederacion de Trabajadores de México

(CTM).

+ En 1937 se inici6 en Yucatan la Reforma Agraria, y ese mismo afio se expidio la Ley
de Fomento a Ia Ganaderia garantizando por 25 afios la inafectabilidad de tierras
ganaderas.

+ El 18 de marzo de 7938 se expropiaron los bienes de las empresas extranjeras
petroleras y se inicid el transito hacia una economia orientada al mercado interno.

+ El 23 de septiembre de /940 el presidente Cardenas promulgé un nuevo codigo
agrario.

En sintesis, durante el gobierno de Lazaro Cardenas, se distribuyeron 18.8 millones de
hectareas. La superficie ejidal crecio del 13.4 al 47.7 del total de la tierra cultivable de}

26 |big,, p. 32
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pais. El crédito y la Asistencia Técnica a los campesinos aumentd. Se promovieron los
e¢jidos colectivos.

En 7940, casi la mitad de las personas dedicadas a la agricultura poseian tierra - ejidal o
privada -. No se acabd con la pobreza, pero si con el régimen de las haciendas. Ahora
bien, pese a la incertidumbre que ocasiond el reparto agrario, la produccion agricola se
incremento6 durante el periodo a un ritmo anual de 2.2 por ciento en términos reales.

En conjunto, la economia nacional registré un crecimiento anual de 4.9 por ciento en
términos reales durante 7935-7940. Con ello se multiplicaron las fuentes de trabajo y los
salarios aumentaron por encima de los precios. Durante el gobierno de Cardenas, se
promovié la organizacién de los obreros y campesinos, mismos que sirvieron para
apuntalar a través del Partido de la Revolucion Mexicana, antiguo (PNR), el proyecto
politico cardenista.??’

También, las organizaciones populares - magisterio y burocracia - crecieron al amparo
de los programas gubernamentales. A cambio de ello, el gobierno les exigié disciplina y
apoyo al régimen. Sin embargo, las organizaciones de masas tuvieron la suficiente
fuerza e independencia para ser elementos de equilibrio y contrapeso de los actos de
gobierno.

En la historia de México, es quizas el gobierno de Cardenas uno de los mas polémicos al
pretender alcanzar a través de la organizacion de masas, un desarrollo capitalista
independiente, basado en el reparto agrario y la expropiacion petrolera. Este periodo es,
para algunos, el que ha tomado las mas trascendentales y efectivas acciones para
aminorar la desigualdad en el pais.?®

2.4. Crecimiento Econémico y Desigualdad (1941-1982)

2.4.1. El periodo 1941-1946

Durante la administracién del General Manuel Avila Camacho, tuvieron lugar dos
cuestiones importantes para el tema que nos ocupa: por una parte, el reacomodo del
concenso nacional tras los afios politicamente agitados del cardenismo y, por otra, la
Segunda Guerra Mundial, acontecimiento que le planteaba a México condiciones en
favor de la industrializacion.

227 Hansen, Roger. Op. cit., p. 137

228 [bid,, p. 212
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Lo primero, obligé al gobierno a restablecer el animo de! sector privado en torno a la
inversion (afectado por la politica agraria y los conflictos laborales); lo segundo, implica
una oportunidad singular para sustituir importaciones. Todo ello supuso un apoyo mas
decidido al potencial industrial del pais por lo que se reforzé6 el gasto en
comunicaciones, transporte y agricultura.

Sin embargo, todo ello no era simplemente un cambio de matiz respecto a los tiempos
cardenistas. Se recomponia la coalicién de factores politicos y econémicos relevantes,
pero se continuaba con el proposito fundamental de seguir construyendo una estructura
administrativa, legal y programatica que permitiera afirmar et activo papel del gobierno
en la vida econémica

El nuevo gobierno cont6 con un segundo plan sexenal. Algunos de los elementos mas
importantes pueden expresarse asi: evitar una injusta distribucién de la riqueza, de modo
que los trabajadores obtengan la maxima participacién compatible con la posibilidad de
obtener ganancias razonables que sigan incentivando a la inversion privada; proteger los
ingresos reales del pueblo y elevar el salario de los trabajadores para mejorar su
situacion econémica y social; apoyar el desarrollo industrial; consolidar la
independencia econémica garantizando una creciente rectoria del Estado en la
economia.”*

El énfasis se puso, evidentemente, en la posibilidad de acelerar la industrializacion,
dotando al pais de infraestructura y dejando, principalmente, la inversion en bienes de
capital a la participacion del sector privado.

El gobierno de "la unidad nacional” tenia, sin embargo, que sugerir un equilibrio entre el
imperativo de crecer mediante la industrializacion y las expectativas, que los grupos
organizados - sobretodo del obrero - habian visto potencializarse durante el sexenio
anterior. Por esto, no debe sorprender que en el Segundo Plan Sexenal del proyecto
econémico haya tenido su coitrapunto en objetivos sociales (siguiente pagina, cuadro I).

Durante la administracion (7941-1946), se fundo el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS) y se cred la Secretaria de Salubridad y Asistencia mediante la fusion de dos
dependencia. Una de ellas fue la Secretaria de Asistencia Publica creada por Cardenas.
Asimismo, se crearon nuevos centros hospitalarios y especializados y se establecié la
residencia obligatoria de los estudiantes de medicina en los hospitales.?!

229 Newell, Roberto y Rubio, Luis (/992). México's Dilema: The Political Origins of Economic Crisis. USA. p.p. 78-87
0 golis, Leopoldo. Op. cit., p.p. 106-107

21 Lusting, Nora (1992). Magnitud e Impacto del Gasto Publico en el Desarrollo Social en México. Colmex. México, p. 112
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Cuadro 1

Gasto total por tipo de asignacién (%)

1935 - 1963
(asto Gasto Gasto
Periodo Econémico Social
Administrativo
1935-1940 Cardenas 37.6 18.3 441
1941-1946  Avila Camacho 39.2 16.5 443
1947-1952 Aleman 51.9 13.3 34.8
1953-1958 Ruiz Cortines 52.7 14.4 32.9
1959-1963 Lopez Mateos 39.0 19.2 41.8

Fuente: Tomada de James Wilkie: La revolucion mexicana: gasto federal y cambio social. México,
Fondo de Cultura Econémica, 1978, p. 66

Con todo, a partir de 7944 disminuyeron los gastos en salud - en términos relativos y
percapitas - (siguiente pagina, cuadro II).

En el terreno educativo, vale la pena mencionar que, dado el sesgo que adquiri6 el
desarrollo en favor de la industria y las ciudades, la obra educativa comenzo a beneficiar
mas al medio urbano que al rural. A pesar de que el gasto educativo en la ciudad genera
mas resultados que en el medio rural (por las economias de escala que tiene el servicio
educativo urbano) es innegable que ello supuso un desequilibrio en contra de la politica
social y, por ende de los sectores menos favorecidos. Ademas, en ¢l periodo de 1939, a
1946 los salarios de los obreros industriales descendieron a la mitad en términos reales.

2.4.2. El periodo 1947-1952

El gobierno de Miguel Alemén, prescindié de un plan nacional de gobierno; durante su
periodo no se plantearon metas de crecimiento para la economia, ni tampoco objetivos
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Cuadro 11

Gasto en Educacién y Salud

1935-1976
Gasto de la  Inversion Publica Gasto en
Gastosdela SEP como Federal en salud Gasto en salud
SEP como % % del gasto educacion e como %  per capita 5
Afio del PNB' total® investigacién del (1950=100)
como % de gasto
inversion publica total®
total®
1935 0.9 12,6 1.5 3.5 2.3
1936 1.0 12.7 1.1 36 3.0
1937 1.0 13.3 1.0 3.3 2.7
1938 0.9 12.8 1.0 6.1 4.9
1939 0.9 11.7 0.9 5.8 5.2
1940 0.9 12.3 1.0 6.4 5.8
1941 0.9 1.1 0.3 6.5 6.1
1942 0.8 10.1 0.2 6.4 6.5
1943 0.8 8.7 0.2 5.8 6.2
1944 0.7 8.6 1.4 4.7 _ 5.2
1945 0.9 10.4 1.4 4.9 52
1946 0.8 10.8 1.0 34 34
1947 0.7 9.2 1.0 49 5.6
1948 0.8 8.5 1.1 4.1 5.5
1949 0.8 7.5 0.8 3.3 5.5
1950 0.8 8.5 1.1 3.8 5.1
1951 0.7 7.2 3.5 3.1 47
1952 0.8 7.0 6.7 2.5 4.5
1953 0.9 8.7 35 3.2 4.6
1954 1.0 8.2 33 2.7 5.0
1955 0.9 79 1.7 28 4.9
1936 0.9 8.5 29 29 5.4
1957 0.9 8.8 2.3 3.3 6.2
1958 1.0 9.2 2.5 i3 6.7
1959 1.1 10.2 1.7 3.4 7.1
1960 1.3 9.4 23 3.5 9.5
1961 1.3 10.5 2.6 3.9 10.3
1962 1.4 1.7 1.6 40 10,0
1963 1.5 13.5 32 3.3 1.7
1964 1.6 12.6 3.5
1965 1.6 11.0 59
1966 1.7 14.2 3.8
1967 1.7 129 4.8
1968 1.7 13.5 49
1969 1.9 142 5.6
1970 1.9 14.8 3.6
1971 2.1 16.9 5.5
1972 2.3 15.2 6.1
1973 2.4 14.8 4.4
1974 2.5 153 47
1975 3.1 15.5 4.8
1976 3.5 7.8 45

Fucate: 1.2, 3 en Aspe y Beristain: “Distribution of Education and Health Opportunities and Service™ en Pedro Aspe y Paul E. Sigmund (eds.): The
Political Economyv of income Distribution in Mexico. Nueva York, Holmes & Meier
publishers, /984, cuadro 10.29; 4y 5 en James Wilkie: La revolucién mexicana, gasto federal y cambio social. México, FCE, 1978, pp. 110-200
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cualitativos para la distribucién del ingreso. La industrializaciéon representaba el
vehiculo del crecimiento por excelencia y -consecuentemente- a ella apuntaba la
estrategia de desarrollo a partir de la cual la poblacidn inicia integrandose a la dinamica,
de la expansion econémica.

No disponiendo de un plan que resumiera objetivos y medios de la obra gubernamental -
a partir de otros documentos oficiales -, se han delineado algunos aspectos centrales de
la politica econdmica: incrementar la produccién como una forma de elevar los niveles
de vida; maximizar el empleo de los recursos nacionales asi como mantener en sus
mayores niveles posibles, el empleo humano y el capital; lograr la industrializacion
integral del pais y asegurar la inversion privada y publica en forma complementaria.?

Asi las cosas, es natural que las tendencias que podian observarse anteriormente en el
gasto se acentuaran. El gasto en materia econémica, llegd a representar practicamente la
mitad del gasto total, mientras que el gasto en desarrollo social descendié (pagina 152,
cuadro I). No existid, por lo demas, ninguna innovacion en materia de politica social que
prefigurara la atencién de los mexicanos mas pobres.

2.4.3. El periodo 1953-1958

La llegada de Adolfo Ruiz Cortines a la Presidencia de la Republica, no coincidia con
las condiciones mas propicias en materia econdmica: el crecimiento de los afios
anteriores venia acompafiado de presiones inflacionarias y habia legado el fin de los
beneficios que la guerra de Corea le habia procurado a las exportaciones mexicanas.

La nueva administracion, precisé de un plan de austeridad mediante el cual se propuso
reducir los gastos del gobierno y eventualmente bajar la inflacion y hacer descender el
ritmo de crecimiento de la economia. Surgid, ademas, un nuevo aspecto por lo que a la
estrategia de desarrollo y la planeacién gubernamental se refiere.

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

32 Aspe, Pedro y Sigmund, Paul (/984). The Political Economy of Income Distribution in México. Holmes & Meyer
Publishers. New York. USA. p. 20
233 SPP, varios autores (1982). Antologia de la Planeacién en México /217-1985, Tomo 1. México. p. 43

154




Etlo signific6 la elaboracién del Programa Nacional de Inversiones, donde contable y
metodologicamente fuera posible formular una estrategia general de accion para la
economia, que incorporara la experiencia anterior y que fuera "mas amplio en cobertura
que lo que el modelo sugiere”.?*

El programa tenia, entre sus objetivos, los siguientes: sostener el crecimiento econémico
a una tasa anual de 5.9 por ciento; mejorar el nivel de vida de la poblacién; lograr un
desarrollo econémico mis coordinado e integrado; evitar el financiamiento deficitario;
y, lograr una cierta estabilidad de precios.?’

Aunque por vez primera se tenja una meta cuantitativa de desarrollo y el crecimiento del
ingreso fue objetivo de la politica econémica, no hubo metas cuantitativas acerca de la
distribucion del ingreso. Como aparece en la pagina 152, cuadro I, durante la gestion de
Ruiz Cortines la sociedad mexicana experimentd una ligera redistribucién del gasto
publico a favor del gasto social, pero no necesariamente a favor de los mexicanos que
menos tenian.

Durante el periodo no hubo grandes ajustes en la estructura del gasto (pagina 152, cuadro I}
los aumentos en los renglones sociales y econémicos fueron pequeiios.

Con todo, educacion y salud parecen no haber sido, al menos por el lado del gasto,
prioridades centrales de la gestion que culminé en 7958.

Acerca de la ligera desconcentracion del ingreso que se observd durante la
administracion 7953-1958, es posible apuntar dos clases de argumentacién que no se
excluyen entre si:

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

2. La considerable inversion publica que se inici6 durante la etapa cardenista, que
continud y se fortalecié en administraciones sucesivas, facilité una mayor actividad
econdmica en zonas antes poco dindmicas, permitiendo a nuevas capas de la
poblacioén capturar un mayor ingreso.

Es importante seflalar que en el México de los afios treinta, habia regiones tan
marginadas de la actividad economica que sélo el vinculo con ésta se lograba mediante

234 Qolis, Leopoldo. Op. cit., p.p. 106-107

235 Aspe, Pedro y Sigmund, Paul. Op. cit., p. 20
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la construccién de caminos. En otros casos, el acceso a recursos como el agua, se
suponia que reflejaria un mejoramiento del bienestar casi automatico. Todo ello evito
que la evolucién futura sobre la distribucién del ingreso, reflejara los sesgos de la
estrategia de desarrollo que se seguia y la importancia creciente de factores politicos en
la provision de beneficios sociales a grupos, que no eran necesariamente los mas pobres.

2.4.4. El periodo 1959-1964

La administracion de Adolfo Lopez Mateos, representé un cambio de énfasis en la forma
como venia funcionando la estrategia de desarrollo. El perfil del pais habia cambiado.
Antes, el gobierno habia apoyado - mediante el gasto para la actividad econémica - la
infraestructura y el desarrollo de la agricultura (ésta ultima claramente favorecida al
final de la gestion Ruiz-cortinista). Sin embargo, a partir de los afios sesenta serian
crecientemente importantes la industria, el comercio y la energia.?

Nuevas y mas complejas actividades econémicas, junto a la creacién de instituciones
sociales fundamentales, apoyaron crecientemente el argumento de que mediante un
mayor empleo, el problema de la pobreza iria desapareciendo.

En el contexto de la desaceleracion econémica, que tuvo lugar a finales de los afios
cincuentas y de una nueva etapa en la estrategia de desarrollo, surgié una tentativa
explicita de planeacién, por lo que se elabor6 un Plan de Accién Inmediata (7962-1964).

La estrategia del plan buscaba incidir en la reactivacion del mercado interno y de la
inversion. El PIB debia de crecer en no menos de 5 por ciento anual en el periodo de
1961-1965, y el mejoramiento de la distribucion del ingreso habria de incrementar la
capacidad de consumo de los grupos mayoritarios creando un mercado interno
fortalecido; se buscaba limitar ¢l consumo de los grupos de mayores ingresos, asi como,
promover la inversién mediante incentivos fiscales. Se esperaba también, llevar a cabo
reformas en la estructura econémica y social, y particularmente en el campo tributario,
para remover obstaculos que dificultaban el crecimiento dindmico del pais.

Se establecid asi, una estrategia econémica que, explicitamente, combinaria el
crecimiento econdémico con la estabilidad de precios y responderia a las demandas de los
nuevos grupos urbanos, sin comprometer los objetivos de aquella estrategia.?’

136 gpp e INEGI (1993). Estadisticas Hist6ricas de México, Tomo 1. México.

27 Solis, Leopoldo. Op. cit., p. 143
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El cambio de énfasis a que se aludié antes, remiti®6 a un presidente que alterd la
estructura del gasto favoreciendo el gasto social. Ello es inseparable de lo que habia
ocurrido precisamente en €l ambito de la politica; como secretario del trabajo, Lopez
Mateos fue habil negociador que apeld a la conciliacién antes que a la coerciéon, como
candidato presidencial present6 un amplio consenso de fuerzas sociales y politicas.”®

Con este escenario, Adolfo Lopez Mateos destiné un menor porcentaje del gasto federal
al gasto econdmico (de 59 por ciento en el sexenio anterior a 39 por ciento) e incremento
el gasto social y el gasto administrativo como puede verse en la pagina 152, cuadro 1. El
gasto de la SEP siguié creciendo; ello fue consecuente con la puesta en marcha del
llamado Plan de Once Afios, el cual pretendia alcanzar la cobertura total de la educacion
primaria.

Esta es una politica dirigida a la poblacion infantil, aunque es al menos debatible hasta
qué punto alcanzo a la poblacién mas pobre. Por su parte, los gastos en salud siguieron
ganando terreno en el gasto federal. Se cred un Instituto de Seguridad Social para los
trabajadores del gobierno. (El Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado, ISSSTE) lo cual confirma la atencion al sector burocratico, pero
no evidencia una politica de salud dirigida a la poblaciéon m s pobre.

La gestion de Lopez Mateos inicié una nueva dimension de las politicas sociales. Este
periodo politico fue critico y hasta represivo con respecto a algunos de los grupos de
interés mas importantes, concretamente las corporaciones obreras. Fue una politica,
segiin Enrique Krauze de "pan o palo”.

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

2.4.5. El periodo 1965-1970

El gobierno de Gustavo Diaz Ordaz no implicé un cambio en la estrategia de desarrollo
que se habia consolidado durante la primera parte de la década de los sesenta.
Representaba la continuacion de la politica econémica del llamado "desarrollo

estabilizador".

En el periodo 7965-1970, se fortalecidé un régimen de politicas en favor de la inversién
privada y se consolidé el argumento de que el crecimiento econémico, sin mas, conducia

23% Newell, Roberto y Rubio, Luis. Op. cit., p.p. 100-101
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a la justicia social. Entre otras cosas, se concibid el crecimiento como un factor
generador de empleos para la poblacién.

El Programa de Desarrolio Econémico y Social (7966-1970) tocé entre sus objetivos, no
s6lo la preocupacion por seguir apoyando la estrategia econdmica, se buscaba atender
especialmente el desarrollo de las actividades agropecuarias (procurando fortalecer el
mercado interno, mejorando los niveles de vida de la poblacion del campo y
garantizando el abasto de alimentos y materias primas para la industria y para la.
exportacion).

Se pensaba también, acelerar el modelo de industrializaciéon para absorber los
excedentes de poblacién rural y la creciente oferta de trabajo urbano, ademas de mejorar
la distribucién del ingreso y apoyar los servicios de educacién, salud, vivienda y
bienestar social 2%

A pesar de que el programa advertia que el sesgo industrial y urbano de! crecimiento
habia ensanchado las diferencias entre el México de las ciudades y del campo (ya que al
menos, desde la gestion de Ruiz Cortines, la inversion efectuada en la agricultura se
habia rezagado respecto a la inversion proyectada), no se lograron los resultados
deseados.?¥

En otras palabras, la distribucion del ingreso no mejoraba ante un pais crecientemente
industrial y dinamico, que tendia a satisfacer las necesidades de los grupos medios y
urbanos y que veia crecer las diferencias regionales.

El programa de desarrollo econdémico y social reconocia - al menos en parte - que existia
un desarrollo desequilibrado social y regionalmente. No es casual que en el programa se
enfatizara la necesidad de reforzar los servicios sociales procurando la tendencia vigente
en la administracion anterior.

Es claro que se concebia, en una relacion directa, la idea de seguir apoyando el
desarrollo urbano-industrial con un sector agricola renovado, y la de beneficiar,
mediante una intensa dinamica de empleo, a mas capas de la poblacion, incluyendo
aquéllas que se encontraban en el transito de lo rural hacia la integracion a la actividad
econdomica del medio urbano.

Sin embargo, los alcances del plan no lograron, por una parte, reactivar la inversion
agricola y agropecuaria. Por otra parte, el crecimiento del empleo industrial alcanzado

3% SPP. Op. cit., p. 6142
240 Aspe, Pedro y Sigmundo, Paul, Op. cit., p. 2I
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en la década sélo compensé el crecimiento de la fuerza de trabajo, absorbiendo
principalmente mano de obra calificada y no a poblacién de origen rural, como se habia
propuesto el programa.?!!

A pesar de que las metas del desarrollo estabilizador se habian logrado en lo
fundamental, el ingreso familiar no necesariamente se distribuy6é con mayor equidad ni
se beneficié a los grupos de ingresos mas bajos. Por una parte, a pesar de que la
inversion publica favorecia el desarrollo industrial, muchas de las empresas de gobierno
que experimentaron un crecimiento considerable se ubicaron en actividades poco
intensivas en trabajo, por lo que no se dio un efecto social importante en la creacion de
empleos.

Por otra, un mayor gasto dedicado al desarrollo social, benefici6 a una poblacion
crecientemente ubicada en niveles de ingresos, que no eran los mas bajos. Esta
poblacién pertenecia a los grupos emergentes del medio urbano, que representaba una
demanda de bienestar social y una base politica de demandas al gobierno crecientemente
importante. En efecto, la inversién en desarrollo social rebasé el monto propuesto de
22.1 por ciento de la inversion publica total - seglin preveia el programa- y llegd a 25.5
por ciento.?*?

Frente a lo planteado en el programa de desarrollo econdémico y social - que finalmente
conservaba el énfasis en el crecimiento y en un sector industrial dindmico -, la estructura
del gasto ptblico no diferia de aquélla ejercida por el gobierno anterior. Se observé el
mismo énfasis en €l porcentaje destinado al gasto social, que pas6 a representar mas del
20 por ciento del gasto total (paginas 160 y 161, cuadros Ill y lI-A).

De igual forma, el gasto econdmico recuperé la tendencia creciente de otras
administraciones - a excepcion de la de Adolfo Lépez Mateos - ante un gasto
administrativo que, en términos relativos, decrecia a los niveles de la década anterior.

Podria decirse que la estructura del gasto del gobierno de Gustavo Diaz Ordéz, conservé
y fortaleci6 las preocupaciones por el gasto social de su antecesor y, simplemente, altero
la prioridad de los gastos econémicos.

Por lo que toca a la composicion del gasto social, la educacién siguié cobrando
relevancia. Se mantuvo el énfasis en educacion primaria, aunque se observé una mayor
atencion a la educacién media y superior (los gastos de la SEP como porcentaje del gasto

H1 SPP, Op. cit., p. 62
#2 Ibid., p. 63
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Cuadro 11

 Gasto total por tipo de asignacion (%)

1965 - 1976
Tipo de Asignacion 1965 1966 1967 1968 1969 1970
Econdmicos 425 407 376 404 42.3 40.1
Sociales 182 224 203 21.6 21.3 22.0
Administrativos 393 369 42.1 38.0 36.4 37.9
Tipo de Asignacion 1971 1972 1973 1974 1975 1976
Econdémicos 40.2 46.6 45.5 443 46.7 48.7
1 (12.3) (11.9) (11.8) (9.7) (7.8) (7.9)
2 (9.9) (18.5) (15.3) (18.1) (21.0) (12.2)
3 (18.0) (16.2) (18.4) (16.5) (17.9) (28.6)
Sociales 24.3 236 236 235 23.1 22.9
4 (15.9) (144) (14.0) (14.4) (14.8) (14.4)
5 B36) (44 @2) (3.5 3.4) (3.2)
6 (4.8) @4.8) (54) (5.6 (4.9) (5.3)
Administrativos 35.5 298 309 322 30.2 28.4
7 (4.8) (4.2) (4.0) (4.0 (3.4) (3.0)
8 (12.8) (11.2) (14.6) (14.8) (15.0)0 (14.1)
9 (17.9) (14.4) (12.3) (13.4) (11.8) (11.3)

1 Comunicaciones y transportes; 2 Recursos naturales; 3 Industria y comercio; 4 Cultura y educacion;
5 Salud publica y asistencia social; 6 Bienestar y seguridad social; 7 Rama militar; 8 Administracién
general; 9 Deuda publica (intereses y amortizacién).

Fuente: Tomado de Nora Lustig: “Magnitud e impacto del gasto publico en el desarrollo social” en
Investigacién Econémica, no. 187, enero-marzo de 1989, p. 117.
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Cuadro III-A

Gasto total por tipo de asignaciéon (%)*

1965 - 1976

Tipo de Asignacion 1965 1966 1967 1968 1969 1970
Economicos 48.0 61.0 55.4 50.1 50.6 49,2

1 (10.8) (13.0) (12.1) (11.3)  (11.0)  (11.0)

2 29 (33 GO0 (32 (4.4) (8.0)

3 (34.3) (44.7) (40.3) (35.6) (35.2) (30.2)
Sociales 19.1 . 214 227 23.4 22.5 22.8

4 63) (.1)  (66) (6.9 (7.2) (6.8)

5 28 (38 (42)  (4.6) (4.4) (4.3)

6 (10.0)  (10.5) (119 (119  (109) (L7
Administrativos 32.9 17.6 21.9 26.5 26.9 28.0
7 26 @7 (23 (25 2.7 (2.3)

8 80) (43) @7 (6.7 (5.5) (6.6)

9 (233) (106) (149 (17.3)  (18.7)  (19.1)

Tipo de Asignacion 1971 1972 1973 1974 1975 1976
Econdmicos 48.8 51.1 50.8 53.2 55.6 54,1

1 (10.9) (10.8) (10.6)  (8.6) (8.0) (7.6)

2 (7.0)  (12.2) (11.2) (152) @16.1) (1.5

3 (30.4)  (28.1) (28.9) (29.4) (3L.5)  (35.4)
Sociales 24.2 25.5 24.3 229 21.4 22.2

4 (13) (7.8 (15 (D) (1.4) (7.6)

5 @1 (@4 @2 (G2 (3.0) (3.0)

6 (128) (13.6) (126) (12.6) (11.0)  (11.6)
Administrativos 27.0 234 249 23.9 23.0 23.7
7 2 22 @ (19 (1.7 (1.6)

8 (5.9) (5.7 (18)  (1.3) (1.5) (1.5

9 (18.9) (15.5) (15.0) (147  (13.8)  (146)

* | os gastos del gobierno incluyen las 25 empresas descentralizadas incorporadas en 1972y 1973

1 Comunicaciones y transportes; 2 Recursos naturales; 3 Industria y comercio; 4 Cultura y educacion;
5 Salud publica y asistencia social, 6 Bienestar y seguridad social; 7 Rama militar; 8 Administracion
general; 9 Deuda publica (intereses y amortizacion).

Fuente: Tomado de Nora Lustig: “Magnitud e impacto del gasto publico en el desarrollo social” en
Investigacion Econdémica, no. 187, enero-marzo de /989, p. 1 19-120.
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total siguieron incrementiandose). Por su parte, el area de salud y asistencia tendio a
incrementar su participacion en el gasto total, como puede observarse en €l cuadro 1I-A.

Durante este periodo, destacan el esfuerzo gubernamental por coordinar las instituciones
existentes de salud (La Secretaria de Salubridad y Asistencia, el IMSS y el ISSSTE) y la
creacion del Instituto Mexicano de Proteccion a la Infancia (IMPI).2*?

Este ultimo, aunque en un sentido apenas preliminar, prefiguré un intento por atender a
la nifiez.

2.4.6. ‘El periodo 1970-1976

Con Luis Echeverria, se reoriento la estrategia de desarrollo hacia lo que se conoceria
como "el desarrollo compartido”. Fundamentalmente, se buscaba reconocer los rezagos
y los persistentes problemas sociales que, hasta entonces, se derivaban del patrén de
desarrollo de la economia, sin abandonar el objetivo de seguir construyendo y
consolidando una economia moderna. Se pretendia incrementar el empleo, redistribuir el
ingreso y mejorar la calidad de vida de la poblacion.

A pesar de ello, no se esperaba que la nueva politica econdémica necesariamente
garantizara la politica macroecondmica y el tipo de cambio. El crecimiento del ingreso
nacional se contemplaba, en contraste con la Optica prevaleciente durante el desarrollo
estabilizador, como un medio para lograr avances que llegaran a la poblacién mexicana.

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

Los sucesos del movimiento estudiantil de 7968 evidenciaban, ademas, que la sociedad
experimentaba un cambio cualitativo en relacién al sistema politico. E1 mensaje del
movimiento de 7968, se percibié como un preludio de un conflicto social importante. Por
lo demas, el sistema politico no tenia capacidad para enfrentar estas nuevas
circunstancia por via de sus mecanismos tradicionales.**

243 | usting, Nora. Op. cit., p. 102
244 Newell, Robert y Rubio, Luis. Op. cit,, p. 121
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No es casualidad que el gobierno de Luis Echeverria se viera marcado por la necesidad,
ya no sélo de la conciliacién politica, sino de la busqueda de consenso hacia las distintas
fuerzas politicas. El problema fue que, por primera vez en varias décadas, se subordino
el desarrollo economico a este reto politico.

En este marco, se formulé un Programa de Inversion - Financiamiento del Sector
Publico Federal 797;-1976. Dicho programa pretendia hacer un uso eficiente de los
recursos destinados a la inversion, ademas de buscar que fueran dirigidos a "proyectos
prioritarios y de beneficio social".?*

Sus objetivos, de caricter social, apuntaban a la creacion de "empleos productivos
fundamentalmente en el area rural” y a "elevar el bienestar social mediante el impulso a
los aspectos relacionados con la educacién puablica, la seguridad social, el agua potable,

la electrificacion y las comunicaciones".?*

Una vez mds, a la hora de sefialar las areas de impacto de las politicas de inversion, se
colocaba al bienestar social junto con la industria, las comunicaciones y los transportes.
A partir de ello, se buscaba generar un crecimiento econémico del 7 por ciento anual.

En esta forma particular de concebir la estrategia del desarrollo nacional, parecié no
existir mas el dilema de construir un sistema econdmico vigoroso, al margen de una
sociedad desigual, ya que lo primero debia traer lo segundo. En los conceptos generales
del Programa Nacional de Desarrollo Econémico y Social (7974-1976), se perseguia, por
ejemplo, acelerar el crecimiento econdmico, promover la creacion de empleos, y

consolidar "la independencia técnica y econdmica del pais respecto al exterior".?’

No se comprendia, en realidad, lo contradictorio que resultaba perseguir
simultineamente y sin mads, estos objetivos. Se reconocia por ello, que ante los
fenomenos del empleo y la concentracion del ingreso, el objetivo de la generacion de
puestos de trabajos para mas mexicanos era el mas importante en la estrategia de
desarrollo.

Al final de la administracion, sin embargo, no se habia logrado el crecimiento
proyectado, el déficit publico y la inflacion eran considerablemente mayores que antes, y
se habian creado resoluciones y leyes que obstaculizaban significativamente la actividad

econdomica.

243 GPP. Op. cit., p. 76
24 Ibid., p. 77

*7 Tbid., p. 79
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Si se atiende a la evolucién y estructura del gasto de esta administracion, puede
apreciarse hasta qué punto el espiritu de los planes se tradujo en un énfasis mas o menos
equivalentes sobre el area de politica social.

Mas importante aun, los niveles del gasto total se elevaron enormemente generando el
panorama critico de la economia. En efecto, el crecimiento del sector piblico supuso un
aumento desorbitado del gasto gubernamental sobre la actividad econémica total ***

Ello, a la postre, afectaria mas a los sectores pobres del pais, contra los objetivos
sociales que habia planteado la administracion en un principio, la inflacién probo ser
mas destructiva que la concentracion del ingreso que se intenté combatir.

En materia de educacién, el gasto de la SEP mantuvo la tendencia ascendente del pasado
(pagina 153, cuadro I1). En materia de salud, es claro que las instituciones de seguridad
tendieron a recibir un mayor recorte del gasto total que en el pasado, aunque no
necesariamente se dio un impulso especial a los servicios de salud comunitarios (salud
publica y asistencia) en tanto porcentaje del gasto total (pagina 161, cuadro I1-A). En
cambio, si se incluyen las mencionadas empresas paraestatales y organismos
descentralizados, el porcentaje dedicado a "bienestar y seguridad social” se incrementa
notablemente.

Un cambio importante fue que la Ley del Seguro Social de 1973, establecié los llamados
"servicios de solidaridad social" para atender a la poblacion marginada que
sencillamente no participa de los servicios de seguridad social ya existentes. Fue asi
como se cred para la poblaciéon menos organizada y alejada de los centros urbanos - en
materia de salud y en consecuencia con la mencionada ley - del Programa Social IMSS -,
COPLAMAR, 1974-1979.

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

La atencion del renglén de vivienda durante la gestién 7971-7976 merece un comentario
aparte. En la linea de recomponer el apoyo de algunos grupos sociales y politicos -en
este caso el del sector obrero- la nueva Ley Federal del Trabajo suponia la creacion del

248 Newell, Roberto y Rubio, Luis. Op. cit., p.p. 164-165
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Instituto Nacional de Vivienda de los Trabajadores (INFONAVIT), organismo decidido a
convertir el crédito a los trabajadores en la construccion de nuevas viviendas.

Es posible apuntar, por el momento, dos problemas que surgieron de la politica social de
vivienda: la eficiencia con la que se concretaban los proyectos de vivienda para los
trabajadores, llegé a depender de una burocracia que actuaba discrecionalmente en favor
de sus grupos predilectos (presumiblemente sindicales); y, aunque se cre4 una opcion
interesante en el mercado para la vivienda de la poblacion urbana, esta no llegé a la
poblacién mas desfavorecida.

En este panorama, aunque el discurso de los planes de este periodo armonizaron un
acelerado crecimiento con una reiterada preocupacion social, es necesario advertir que la
clave, de semejante planteamiento, se bas6 en un uso expansivo del gasto publico.

De hecho, si bien puede decirse que durante el gobierno de Luis Echeverria el gasto
social llegd a sus maximos niveles como porcentaje del gasto total, también es cierto que
fue mas importante el objetivo global de incrementar la intervencion del gobierno en la
economia que el objetivo de llevar a cabo politicas sociales que atendieran los rezagos
en la materia.

En ofras palabras, la accién gubernamental terminé siendo el instrumento para expandir,
de hecho, la economia mexicana. A esto se le atribuyd la cualidad de mejorar los niveles
de vida de la poblacién, cuando en realidad no hubo esfuerzo equivalente sobre las
politicas sociales existentes, el dilema de crecer o repartir se "solucionaba", pues, en el
discurso pero no en materia de politica social.

Cabe entonces reflexionar sobre la eficacia de las politicas concretas de una
administracién que pretendié perseguir simultineamente el mejoramiento de la
distribucién del ingreso con un acelerado crecimiento de la economia.””

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

El problema adicional, es que la factura fiscal de estas politicas golpeo, mediante el
impuesto inflacionario, justamente a la poblacién mas pobre.

249 Ibid., p.p. 136-137
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Hacia el final de la administracién 71977-1976, la economia comenzé a acusar claramente
los efectos de una politica expansiva del gasto que no pudo corresponderse con un
financiamiento sano. Irénicamente, un gobierno que se habia preocupado por la
recuperacion del consenso nacional, lo encontré al final del camino mas erosionado que
antes.

Ello le planteé a la siguiente administracién un reto semejante, no sélo en términos de la
situacion del consenso, sino también de la propia estrategia de desarrollo. Esta iiltima no
encontré un camino verdaderamente distinto, por lo que a la politica econdmica se
refiere. Nuevamente - aunque en condiciones muy diferentes de las que el sexenio 7970-
1976 hered6 de los afios sesenta - se inicid con discursos y politicas conciliatorias a fin
de restaurar el 4nimo de las clases medias y de los grupos del sector privado.

En cuanto a las politicas sociales, aunque parece que hubo avances en la identificacion y
la definicion de los problemas de la marginacion, la atencién del esfuerzo
gubernamental terminé concentrandose en la obtencién de abundantes ingresos por
petrdleo, que no fueron necesariamente aprovechados para mis y mejores politicas
sociales.

2.4.7. El Periodo 1977-1982

La gestion de José Lopez Portillo volvié a centrarse -con resultados criticos a la postre-
en un crecimiento acelerado de la economia, que no necesariamente estaba sustentado en
una sana politica fiscal, ni en una politica econémica compatible con los cambios que
caracterizaron al resto del mundo. La solucién al dilema del desarrollo mediante el
crecimiento econémico, ocup6 un lugar central en la agenda del nuevo gobierno:

La magnitud y el sostenimiento de la actividad economica que implicaria el desarrollo
social, se cred con base en diversos planes de desarrollo sectorial, algunos de los cuales
se dirigieron a la actividad econémica -ademas de vincularse con objetivos sociales- y
otros apuntaban a las dreas de la politica social.

Conviene advertir, entonces, que la planeacion de la actividad econémica prefiguré un
crecimiento enorme del sector paraestatal. El Plan Nacional de Desarrollo Industrial
(PNDI), por ejemplo, se proponia aprovechar los excedentes de la riqueza petrolera para
lograr un crecimiento elevado y sostenido que terminara por solucionar el problema del
empleo en México.

Ello se lograria mediante la reorientacion del sistema econdmico (integrando mejor las

normas productivas y desarrollando su potencial exportador); se elevaria "el consumo
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social” (el gasto gubernamental en politicas sociales) y el consumo privado; los recursos
publicos se invertirian también en infraestructura, apoyando ademas ramas productivas
prioritarias. Se sustentaria asi, en el largo plazo, un mayor empleo y un crecimiento
sostenido. El PNDI, sin embargo no contemplaba limitacién financiera alguna

El gasto incontenible que lo caracteriz6, sumado a una creciente presencia del gobierno
en la economia -en forma tanto directa como indirecta- acabaron por no sélo hacer
inalcanzables los objetivos que se perseguian, sino por frenar y retrasar el desarrollo que
el pais habia venido logrando a lo largo de las décadas anteriores.

En efecto, al cabo del tiempo sobrevendria una crisis de inflaciéon y estancamiento cuyo
saldo seria un notable "cuello de botella”; un sector paraestatal ineficiente y enorme, un
considerable problema de empleo y un persistente fendémeno de pobreza.

El PNDI se dio en un contexto muy especifico para la estrategia de desarrollo, que la
gestion en turno hubo de haberse planteado y que después se reafirmaria. El primer afio
se caracterizd por una politica economica ortodoxa, la cual procuraba recuperar la
confianza del sector privado y las clases medias erosionadas por la misma politica del
sexenio anterior.

Luego siguieron en que, tras enfrentarse a Opticas diferentes en materia econdmica y
bajo el influjo de recursos petroleros y de deuda, prevalecié la vision que colocaba el
crecimiento del sector piiblico como el eje fundamental de un acelerado crecimiento del

producto nacional.

En este sentido, dicha vision de la politica econdmica seguia descansando sobre las
premisas de una economia que no habia de abrirse a la competencia internactonal y que,
de hecho, habia respaldado la decision de que México no ingresara al Acuerdo General
de Aranceles y Tarifas (GATT) en 1980.%"

No por casualidad, tres afios atras el PNDI ya suponia que por concepto de exportaciones
petroleras podrian mantenerse altas tasas de crecimiento econdmico durante muchos
afios por venir, incluso mas alla de 79823

Asi las cosas, los objetivos de un desarrollo equilibrado que fortalecia la economia y que
inspirara una mayor justicia, fueron planteados sobre la base de un galopante
crecimiento econdémico, que eventualmente dejé de financiarse con el ahorro interno y
que no dependi6 de una plataforma exportadora diversificada para pasar a depender del

20 1 egislaciones y Documentos Basicos /976-1982, Tomo Il, p.p. 223-354
251 1.
Ibidem.
252 plan Nacional de Desarrollo Industrial. Op. cit., p. 229
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endeudamiento externo y de las exportaciones de petréleo. Por ello, las expectativas de
un entorno favorable comenzaron a esfumarse en cuanto el petréleo mostré ser una
fuente falible de ingresos.

Fue evidente que no era posible mantener un enorme déficit publico y una considerable
deuda externa sin generar una enorme inflacion y, con ello, crear una devaluacion de la
moneda. Para atender los compromisos financieros con el exterior se requeria una
provisién de divisas, que ya no era asequible otra vez, por el desplome del monto de
recursos recibido por concepto de exportacion de hidrocarburos.

Por ofra parte, cubrir el déficit de las finanzas piblicas llevé a la monetarizacion de éstas
en un intento fallido de evitar el ajuste, que ya resultaba inevitable. Ello redundé en la
espiral inflacionaria que no se lograria abatir sino hasta el final de los afios ochenta. El
efecto combinado de estos factores traia como consecuencia un desequilibrio tal de las
cuentas con el exterior, que la devaluacién resulté impostergable. En medio de una
elevada inflacion y sin poder recuperar el crecimiento de la economia, el pais se
encontré en medio de una crisis profunda.

Cabe preguntarse si el crecimiento logrado durante el periodo 7977-7981 se tradujo en
mayores posibilidades de satisfacer los objetivos sociales que se planteaban en la
estrategia de desarrollo. Es claro, como se vera, que la evolucién crecientemente
desfavorable de los margenes de maniobra gubernamentales, no habrian de dar un
espacio significativo a las politicas sociales en el marco de la "planeacion del desarrollo”
que tuvo lugar en la aparicion del Plan Global de Desarrollo en 7980 (PGD).

En primer lugar, hay que advertir que si bien al principio de la gestion de Lopez portillo
se plantearon programas sectoriales cuyos objetivos eran sociales (educacion, empleo,
alimentacion y vivienda), éstos antecedieron por mucho al PGD por lo que, por lo menos,
"existieron algunas dificultades de congruencia para su instrumentacién y para orientar

efectivamente a los agentes econémicos".*>*

Pero mas alla de esto, las posibilidades de la politica social se remitieron, en efecto, a la
vision de la politica econdmica que privo y sus consecuencias. Un aspecto crucial, quiza
el mas importante, fue que los programas propuestos se dieron en un contexto muy poco
favorable para la instrumentacion eficiente de las politicas.

Ademas, los programas que planteé la administracion desde un principio no estaban
dirigidos a la poblacion genuinamente de menores ingresos, sino que las politicas de

53 SPP, Op. cit., p. 100
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subsidio y promocién de actividades igualmente beneficiaban a ésta que a los grupos de
ingresos medios y altos.

Los subsidios, por lo tanto, eran regresivos en términos de distribucion del ingreso. Mas
importante ain, no eran los individuos el objetivo preciso del desarrollo gubernamental,
sino las empresas paraestatales. A fin de cuentas, la expansion del gasto piblico estaba
detras de la posibilidad de impulsar un crecimiento econémico notable. Conforme a ello,
tan s6lo el gasto publico programable aumenté practicamente 180 por ciento entre /977y
1981. Durante este lapso, las politicas del gasto reflejaron un extraordinario incremento
de los gastos destinados al desarrollo social (siguiente pagina, cuadro IV).

Dichos aumentos nos hacen recuerdar lo ocurrido en la administracion 1971-1976. Como
entonces y muy a tono con el énfasis en la aceleracion del crecimiento econémico (que
mas que sostenido resultd de corto plazo), el gasto econémico superé al gasto social no
sélo en términos relativos, sino en el ritmo de sus incrementos (pagina 171, cuadro IV-A).

En principio, podria decirse que las prioridades sociales de planeacion gubernamental se
vieron reflejadas en un mayor presupuesto. Sin embargo, si se observan las
consecuencias que arrojaron esos afios de. elevadisimo gasto -mismas que se pueden
medir en términos de inflacién, recesion y caida del ingreso en los ochenta- resulta claro
que el dispendio fiscal no resolvio el problema social del pais. Se hubiera requerido en
todo eso, un programa cualitativamente distinto para las politicas sociales.

La leccién que dejé la década de los ochenta es: los objetivos del ingreso por medio de
un mayor gasto acabaron en que la poblacion, de menores ingresos, es la mas castigada
por el impuesto inflacionario y por el estancamiento de la actividad econémica.

Si se analiza mas de cerca el comportamiento de los recursos destinados al area social,
no parece muy claro que los sectores més desfavorecidos de la poblacion hayan recibido
el énfasis que sugieren los planes de gobierno (péginas 170 y 171, cuadros IV y IV-A).

Es de comentarse -no desde el 4ngulo presupuestal sino del de disefio de politica- el caso
de salud, en donde modificaron los "servicios comunitarios de solidaridad social"
elevados en 7973 para que surgiera propiamente el COPLAMAR. Este programa
representé mas "un amplio esquema financiero que subcontraté un minimo determinado
de programas de asistencia de otros organismos piblicos" que un instrumento para
enfrentar en forma decidida el problema de la pobreza.?*

234 Brachet Mérquez, Viviane (1988). "Poverty and Social Programs in Mexico /970-1980 en Latin American Research
Review, Vol. XXIII, No. [. USA. p. 228
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Cuadro IV

Gasto programable ejercido del sector publico presupuestal por clasificacién sectorial econémica
(Miles de millones de pesos de 1978)

Desarrollo Social Econdémico Administrativo
Pronasol Comuni- Poderes
Afo | Gasto Total Educacion Salud  Desarrollo | Desarrollo caciones Comercio Turismo Energético Industrial Desarrollo  Pesca |Adminis- Justiciay Legislativo
Total y Laboral Regional | Urbano  y Transp. y Abasto. Rural Tracién Seguridad y Judicial

1977 |470.16] 15847 | 67.54 73.44 7.76 973 3388 3093 197 11607 3377 4284 601 3257 1279 0.77
1978 [531.89) 173.94 | 72.91 80.06 9.03 1195 3405 3763 198 14826 3509 4826 659 |32.17 13.08 0.85
7979 1601.49| 201.18 | 80.64 68.6 18.42 | 1652 4114 3205 235 17649 4177 5823 697 |26.10 14.34 0.86
7980 [700.36( 217.45 | 8448 9475 1624 | 21.98 4819 4130 266 19281 5441 8430 7.97 | 3593 1419 1.15
7987 |846.27| 264.15 | 103.47 10563 2595 | 28.09 5519 6316 3.00 24219 6570 90.00 11.36{ 3149 181 1.22
1982 1623.76] 211.04 | 86.97 8502 2404 | 1501 429 4370 210 16699 4976 5884 1064|2329 13.50 0.90
1983 15654.25| 155.03 | 64.22 7067 10.98 946 4535 5559 1.37 14381 5542 5327 10511915 13.39 1.07

1984 |58564| 161.80 | 68.98 67.70 1513 | 10.08 4845 5459 139 14404 77.16 4959 033 | 2044 1730 1.46
7985 152050\ 164.80 | 67.97 6663 1163 | 1856 4626 3554 109 12633 6650 4291 778 | 1924 1756 1.49
1986 1418.60| 128.31 | 50.87 5813 1149 | 7.83 3554 2580 067 10587 51.22 3435 739 |1528 1294 123
1987 (368.39| 11267 | 48.01 4955 5.20 990 3259 2362 068 9575 4782 2349 666 | 1216 1154 140
1988 145065 14694 | 63.71 6785 585 953 3209 3235 082 12526 59.07 2479 330 | 1755 1543 206
1989 1456.71| 162.11 | 69.28 79.00 6.76 707 2661 3695 054 12297 4128 2519 080 | 2115 1685 227
1990 146639 17554 | 7315 8632 1119 | 489 2549 3848 092 12409 2721 2721 078 | 1478 1903 2.60

Fuente: Elaborado por el Centro de Investigacién para el Desarrollo (CIDAC) con datos de Carlos Salinas de Gortari; Tercer
Informe de Gobierno
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Cuadro IV-A
Gasto programable por tipo de asignacion 1977-1990
(Miles de millones de pesos)
Base 1978 = 100, porcentajes

Gasto Gasto Gasto

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

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



Para concluir, la administracion 7977.7982 establecio el Sistema Alimentario Mexicano (SAM)
como un programa para beneficiar a los productores agricolas que dependen de la lluvia como
unica provision de agua para sus cosechas.

El SAM fue entonces un programa compensatorio a la produccién que establecié precios de
garantia, subsidios a los insumos, seguros y asistencia técnica.

Es dificil concluir que los resultados de un programa como el SAM haya representado en
realidad los objetivos de una politica social propiamente dicha o de un programa efectivo
dirigido a la poblacién mas pobre del pais.

Buena parte de las instituciones publicas y de los programas gubernamentales, que se fueron
estableciendo y llevando a la practica durante estos 60 afios, respondian a un mandato
constitucional, y otros mas derivados al propésito de acelerar el crecimiento econémico, de
orientarlo, de darle sentido socialmente justo o simplemente hacerlo posible.

La superficie beneficiada con obras publicas de irrigacidn, pas6é de 160 mil hectdreas en 71935 a
cerca de cuatro millones en 7980. Continu¢ el reparto de tierra: mas de 60 millones de hectareas
fueron entregadas a campesinos comuneros y pequefios propietarios de 7940 a 1980. Se
multiplicé el crédito al campo y los insumos y los servicios para estimular la produccion
agropecuaria. La extension de la red de caminos superd la cifra de cinco mil kilometros en 7933,
pasando a mas de 212 mil en 7980. A ello se suma la rapida expansion de los servicios de
correos, telégrafos, teléfonos y, en general las telecomunicaciones. La construcciéon de
aeropuertos y puertos maritimos fue notable. La produccion de petroleo y sus derivados -
incluyendo la petroquimica - creci6 varias veces en el mismo periodo y la generacion de energia
eléctrica hizo lo mismo entre 7935 y 1980.

Asimismo, la producciéon de acero, equipo y material de transporte, bienes de capital,
fertilizantes, azucar y otros bienes industriales fueron estimulados mediante la participacién del
Estado. A ello se sumaron programas puestos en marcha por el gobierno en materia de
educacién, salud, seguridad social, vivienda, abasto de productos basicos para la alimentacion y
otros, tendientes a mejorar el bienestar social de la poblacion. Para estimular y darle direccion al
proceso de expansion de la economia, se multiplicaron las instituciones publicas de
intermediacién financiera, al canalizar recursos a actividades prioritarias e indispensables para
consolidar la economia.*’

No obstante, el crecimiento econdémico prolongado y sostenido, combinado con las politicas, las
instituciones y los programas sociales promovidos y ejecutados por el gobierno, no lograron
reducir la iniquidad en la distribucién del ingreso, ni atemperar la desigual distribucién regional

255 gpp ¢ INEGI. Estadisticas Histéricas de México. Op. cit., Tomo 1
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de los beneficios del progreso. Por tanto, no sacaron de la pobreza, aun extrema, a muchos
millones de mexicanos. En suma, después de casi cinco décadas de crecimiento econémico
subsistian dos Méxicos: el de los mas, los pobres; y el de los menos, los ricos.
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CAPITULO 3

3. La Politica Social en México (/982- 1998)

Neoliberalismo, Inequidad y Empobrecimiento

Los afios que van de 7982 a 7998 ademas de inequitativos, fueron
empobrecedores. El nimero de mexicanos que ingresaron a las filas de los
pobres, aument6 en términos absolutos y como proporcién del total de la
poblaciéon. Con base en datos proporcionados por la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia, tan sélo la pobreza extrema pasé de 17 millones de
personas en /989 a 26 millones en 7998; es decir que en diez afios el monto se
incrementd en 9 millones, lo que significa un crecimiento aproximado de 960
mil personas por afio.

Acostumbrados a un proceso de crecimiento econémico acelerado,
practicamente sin interrupcion durante poco mas de cuatro décadas, la
sociedad mexicana ha vivido a partir de /983 la mas severa y prolongada
crisis econémica desde el final de la revolucién armada.

Antecedentes

Al concluir los afios ochenta, un conjunto de hechos de magnitud mundial
influyeron decisivamente en la reformulacién del proyecto nacional mexicano,
lo que a su vez contribuyé a modificar sustancialmente la naturaleza de la
relacién de México con el mundo vy, en particular, con los Estados Unidos.

El hecho decisivo fue el fin de 45 afios de guerra fria entre Estados Unidos y
La Unidn Soviética. Al fin de cuentas, la mayor capacidad de la economia
norteamericana para sostener el costoso esfuerzo de la carrera nuclear, fue la
clave de su triunfo sobre la URSS en la dramatica competencia entre
capitalismo y socialismo, que caracterizé buena parte de la segunda mitad del
siglo XX.
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En septiembre de 7990, y con el consentimiento de los lideres soviéticos, las
dos Alemanias anunciaron su reunificacién tras nueve lustros de separacion.
En ese momento, el bloque soviético en Europa del Este dejo de existir y pasé
a ser historia. Pero mas sorprendente atin fue que al finalizar el siguiente aiio,
la misma Unién Soviética habia desaparecido para dar paso a una multitud de
nuevos Estados independientes con una relacion no necesariamente armonica.

En febrero de 7992, el principal heredero de la URSS, Rusia, firmé con Estados
Unidos una declaraciéon en virtud de la cual los gobiernos de ambos paises
declaraban que habian dejado de considerarse adversarios potenciales. El
mundo bipolar dio paso a otro, unipolar, centrado en la politica de Estados
Unidos.

Por casi medio siglo, el teatro principal de la pugna entre las dos
superpotencias, Estados Unidos y la Unién Soviética, fue sobre todo el tercer
mundo, incluyendo América Latina. Ya sin el enemigo soviético al frente,
toda la relacion norteamericana con América Latina incluyendo México,
cambio.

La victoria norteamericana en la "guerra fria" significé que el capitalismo
triunfé definitivamente sobre el "socialismo real”. Desde los afios setenta, la
politica neoliberal se aplicé en Chile luego del golpe militar que derrocé al
gobierno de la Unidad Popular de Salvador Allende. En los afios ochenta, los
gobiernos de Gran Bretafia y Estados Unidos, consolidaron el neoliberalismo,
producto directo de la escuela monetaria que, en nombre de la eficacia de la
economia de mercado, se ofrecié como alternativa tanto del socialismo como
del capitalismo del "Estado benefactor” e interventor de Occidente.

Pronto, esa vision se transformé en el paradigma econémico y politico
dominante a nivel mundial. El neoliberalismo favorecio una reduccién drastica
y permanente de la actividad econdémica y social del Estado -vista como fuente
de ineficiencia y corrupcion- en favor de la empresa privada y la competencia
real, una alternativa viable a la catastrofe socialista y a los serios problemas
del Estado interventor en el capitalismo.

México por su parte, pronto se vio en la necesidad de adoptar las politicas
neoliberales auspiciadas por el grupo de los siete G7, y promovidas por el

banco mundial y el fondo monetario internacional.

La necesidad urgente que en 7982 tenia el pais de contar con el apoyo de
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cuantiosos recursos financieros para hacer frente a la caida de los precios
internacionales del petréleo y a la rapida elevacién de las tasas de interés
externas, lo orillaron a plantear una posible moratoria de pagos frente a sus
acreedores extranjeros, en caso de no contar oportunamente con el
otorgamiento de nuevos créditos y una necesaria reestructuracion de pasivos.

El auxilio demandado por México ante los acreedores extranjeros llegd, pero
condicionado. Es decir, el gobierno debia comprometerse a realizar un
conjunto de reformas estructurales a la economia nacional, tales como: la
instrumentacion de un “plan de choque” que al mismo tiempo que frenara el
crecimiento econémico redujera los niveles de inflacién; la reduccion del
gasto publico a través de la venta de empresas paraestatales y la eliminacién o
compactacion de algunas estructuras administrativas en el sector publico
centralizado; y, la reduccion o eliminacién de subsidios a ciertos productos de
consumo basico, entre otras.

3.1. El Periodo 1982-1988

El contexto que enfrenté la administracién de Miguel de la Madrid era
definitivamente grave, asi lo reconocié abiertamente en su discurso de toma de
posesion el 1° de diciembre de 1982, dijo:

“México se encuentra en una grave crisis. Sufrimos una inflacién que casi
alcanza este afio el 100%; un déficit sin precedentes del sector piblico la
alimenta agudamente y se carece de ahorro para financiar su propia inversion;
el rezago de las tarifas y los precios publicos ponen a las empresas del Estado en
situacién deficitaria, encubre deficiencias y subsidios a grupos de altos ingresos;
el debilitamiento en la dindmica de los sectores productives nos ha colocado en
crecimiento cero.

El ingreso de divisas al sistema financiero se ha paralizado, salvo las
provenientes de la explotacion del petréleo y de algunos otros productos del
sector publico y de sus créditos. Tenemos una deuda piiblica externa y privada
que alcanza una proporcién desmesurada, cuyos servicios impone una carga
sucesiva al presupuesto y a la balanza de pagos y desplaza recursos de la
inversion productiva y los gastos sociales; la recaudacién fiscal se debilita
acentuando su iniquidad. El crédito externo se ha reducido drdsticamente y se ha
demeritado el ahorro interno y la inversion.

En estas circunstancias, estdn seriamente amenazadas la planta productiva y el

empleo. Confrontamos asi el mds alto desempleo abierto de los iiltimos afos. Los
mexicanos de menores ingresos tienen crecientes dificultades para satisfacer
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necesidades minimas de subsistencia.

La crisis se manifiesta en expresiones de desconfianza y pesimismo en las
capacidades del pais para solventar sus requerimientos inmediatos; en el
surgimiento de la discordia entre clases y grupos, en la enconada bisqueda de
culpables; en reciprocas y crecientes recriminaciones, en sentimiento de
abandono, desdnimo y exacerbacion de egoismos individuales o sectarios,
tendencia que corroe la solidaridad indispensable para la vida comin y el
esfuerzo colectivo.

La crisis se ubica en un contexto internacional de incertidumbre y temor, una
profunda recesion estd en ciernes. Hay guerras comerciales, incluso entre
aliados, proteccionismo disfrazado de librecambismo. Las altas tasas de interés,
el desplome en los precios de las materias primas y el alza en los productos
industriales, producen la insolvencia de numerosos paises. Al desorden
economico mundial se afiaden la inestabilidad politica, la carrera armamentista,
la lucha de potencias para ampliar zonas de influencia. Nunca en tiempos
recientes hablamos visto tan lejana la concordia internacional.

Vivimos una situacion de emergencia. No es tiempo de titubeos ni de querellas;
es hora de definiciones y responsabilidades. No nos abandonaremos a la inercia.
La situacion es intolerable. No permitiremos que la Patria se nos deshaga entre
las manos. Vamos a actuar con decision y firmeza”.

Esta sensacion de haber llegado a un limite peligroso en orden a la estabilidad
y viabilidad del sistema heredado del "desarrollo estabilizador", permeaba al
ambiente politico y social del pais al cerrar el afio de 7982,

La administracién 1983-1988 dio prioridad a mantener, hasta donde fuera
posible, los niveles del empleo y el funcionamiento de la planta productiva
nacional. Por otra parte, las modificaciones al Articulo 25 Constitucional
elevaban a la Carta Magna el principio del papel preponderante del gobierno
sobre la actividad econdmica.

Ello no parecia anunciar alejamiento del papel central de aquél en el desarrollo
economico. Sin embargo, la participacion ya no seria en el futuro el motor del
crecimiento econémico, sino el de conductor de un complejo proceso de ajuste
y correccion de las politicas gubernamentales. Se introdujo ademas el término
"descentralizacion" al lenguaje gubernamental como un nuevo criterio u
objetivo de la tarea del gobierno.

Con esto, el nuevo México en que pensaba el gobierno de De la Madrid, era
un pais no centralizado sino descentralizador, no populista y corporativo sino

177



liberal y democratico, no patrimonial y corrupto sino moralmente renovado;
no mneficiente y desgastado sino nacional y nacionalmente planeado, y no el
Estado grande, subsidiador, sino un Estado chico, acotado claramente en sus
facultades interventoras, econémicamente realista, no deficitario y
administrativamente moderno.

Con el paso del sexenio, se podian resumir sus logros en:*

+ No habia mds Nacionalismo Revolucionario, sino menos nacionalismo a
secas.

+  El pais, mucho mds que nunca, miraba al norte y pensaba en délares.
¢ La Democratizacion Integral fallo en lo elemental: Las elecciones.

¢ La caida de los salarios no hablaba de avances en la Sociedad Igualitaria
sino todo lo contrario, la inflacién propicié una gran concentracion del
ingreso.

+ Salvo algunas encarcelaciones (Diaz Serrano) y algunas formas de fondo para
evitar fugas mayores de fondos publicos, la Revolucién Moral no logré hacer
retornar la confianza del ciudadano comuin en la honorabilidad de sus
gobernantes.

+ La Descentralizacion de la Vida Nacional y la Reforma al articulo 115
Constitucional, terminé en wuna ampliacion del procedimiento de
desconcentracion administrativa establecida en gobiernos anteriores.

o Eldesarrollo con empleo y combate a la inflacion hablé por si mismo:
Un crecimiento de -5.8 por ciento durante 1983 y algo mds del 3% en 1984.
Ello castigé el mantenimiento del emplec y conservacion de la planta
productiva. :

+ La Planeacion Democrdtica, convertida en mesas redondas que legitimaban

decisiones vertidas en ponencias, se convirtié en wuna planeacion

ros 257
tecnocratica.,

Miguel de la Madrid recibi6 el gobierno de México con una deuda externa de
87,558 millones de délares, de los cudles 68.2% correspondia al sector publico y
el resto al privado. Al concluir su mandato en 7988, la deuda habia
sobrepasado los 100,000 millones de dolares y era la segunda mas grande del

756 Aguilar, Camin y Meyer, Lorenzo (1994). A la Sombra de la Revolucién Mexicana. Editorial Cal y Arena,
México. pp. 261-262
7 Ibidem.
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mundo. Lo grande de esta deuda significé la erogacion de poco mas de 800
millones de do6lares anuales en promedio para el pago de intereses, y fue una
de las principales razones por las cuales la economia mexicana no pudo
recuperar ¢l crecimiento y se estancé a partir de 7982.

La debilidad de la economia llevé a reconocer la inviabilidad del modelo
econdmico vigente desde los afios cuarenta, que estaba basado en el mercado
interno. El nuevo gobierno propuso como remplazo de lo anterior, una
reconversion de todo el aparato productivo mexicano para lograr que el nuevo
motor del desarrollo fuera el mercado externo.

De ahi que en 7985 México aceptara finalmente solicitar su entrada al Acuerdo
General Sobre Aranceles y Comercio (GATT) e iniciar una abrupta apertura de
su economia, apertura que tuvo grandes costos para una industria
acostumbrada a una gran proteccion arancelaria y administrativa, tal y como
los Estados Unidos habian sugerido sin mucho éxito poco antes de la crisis de

1982.

El cambio de modelo econémico a que obligo el fracaso de la petrolizacion,
significo respecto al anterior no sélo la disposicién de poner en prictica una
apertura gradual del mercado mexicano a los productos extranjeros, sino
también a la inversion foranea (que en 1987 llegd a los 21,000 millones de
délares), asi como la disminucion del papel del Estado como productor de
bienes y servicios, y como subsidiador y regulador de mercados; al concluir el
gobierno de Lépez Portillo, pertenecian al sector piblico 1,155 empresas y
organismos. Al terminarse el sexenio de Miguel de la Madrid, se habian

reducido a 412.

Todo ello, mas el pago puntual de la deuda, condujo a un acercamiento
objetivo de los proyectos econdmicos de México y Estados Unidos.
Juntamente por lo anterior, hubiera sido de esperar una relacién hasta cierto
punto mas cordial entre gobiernos de los dos paises; relaciéon afectada por la
participacién del gobierno mexicano en el grupo de Contadora, el asesinato
del agente de la DEA, Enrique Camarena, y la posicion ultra conservadora de
Ronald Reagan.
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3.1.1. El Impacto Econémico de la Crisis en el Bienestar Social
3.1.1.1. La Explicacién Econdémica

Mais de cincuenta afios de crecimiento alto y sostenido resultaron insuficientes
para resolver los problemas de la pobreza y desigualdad. Un sexenio de
estancamiento econémico basté para perder mucho de lo poco hasta entonces
alcanzado. El periodo recesivo en el que entrd la economia mexicana a partir
de los primeros afios de los ochenta, marcé el fin, como ya se ha sefialado, del
modelo de crecimiento basado en la proteccion a la industria y en el ejercicio
expansionista de la politica econdmica.

No esta de mas repetir que el crecimiento, sobre todo en los setenta, superd la
capacidad real de la economia. Es decir, fue un crecimiento impulsado con
endeudamiento externo y con la efimera riqueza derivada de las exportaciones
petroleras, y no por aumentos reales en la productividad de la economia en su
conjunto.

La productividad de la industria nacional, por ejemplo, llegd a rezagarse no
sélo respecto a los paises industrializados, como Estados Unidos, sino también
a la de aquéllos paises con un nivel de desarrollo similar al de México. Es
evidente que éste periodo de estancamiento econémico con inflacién,
repercutié negativamente en los niveles de vida de la mayoria de mexicanos,
inclusive en la de aquéllos que hasta entonces, se habian visto beneficiados:
Los sectores medios. El contexto de recesion hizo imposible generar los
empleos requeridos para ocupar a la poblacion que cada afio se incorporaba en
el mercado de trabajo, y mucho nienos para superar el desempleo heredado de
afios anteriores.?*®

La inflacion fue deteriorando los ingresos reales de la poblacién, a excepcion
de aquéllos que pudieron exportar sus capitales al exterior. Hay que recordar
que este deterioro general en los niveles de vida sucedié en un contexto ya de
por si patético. Segun la encuesta Ingreso-Gasto de 1987, el 34 por ciento de las
familias encuestadas tenian ingresos por debajo del salario minimo vigente
entonces.

Las politicas de ajuste, que en los primeros afios de la crisis se instrumentaron
para sortear el gran desequilibrio de la balanza de pagos, implicaron entre

%8 Trejo, Radl (1992). E! Futuro de 1a Politica Industrial en México. Editorial Fondo de Cultura Econémica.
México. pp. 89-94
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otras cosas, una gran austeridad en los manejos de los recursos publicos. El
recorte del gasto, evidentemente supuso costos que era inevitable afrontar:
seguir por la ruta de estancamiento ¢ inflacion hubiera empobrecido ain mas
el pais y hubiera hecho inviable todo intento de recuperacién econémica.

La carga de la deuda sobre las finanzas piblicas, hizo mas severo el recorte en
renglones como los de inversion y gasto social, e hizo impostergable la
reduccién de subsidios, particularmente aquéllos destinados a empresas
paraestatales. El recorte de subsidios a estas entidades fue posible al ser
ajustados los precios de los bienes y servicios que proporcionaban. En casos
extremos, implicéd el cierre de empresas invendibles. Todo esto hizo posible
que el deéficit financiero del gobierno, de 17.3 por ciento del PIB en /98, se
redujera a 9.5 por ciento en 7985.

Como la prioridad de la politica econémica en esos afios era ¢l equilibrio de la
balanza de pagos, el tipo de cambio se ajustd de acuerdo a este objetivo.
Sucesivas devaluaciones fueron requeridas para frenar las importaciones y
promover la venta de productos mexicanos en el exterior. Con el ajuste que
experiment6 el tipo de cambio en 7985 y la tasa de deslizamiento en la paridad
que le acompaiid en los meses sucesivos, se alcanzé un margen de
subvaluacién que hizo posible este objetivo.*

Las exportaciones mexicanas de productos no petroleros se triplicaron entre
1986 y 1988. La busqueda del equilibrio externo por este medio, sin embargo,
tuvo implicaciones en la inflacién, aun cuando, previendo este efecto, se haya
dado inicio al proceso de liberalizaciéon comercial.

Con la balanza externa en condiciones favorables, pero con los precios
aumentando rapidamente, la inflacién volvi6é a ser el blanco principal de la
politica economica. El proceso inflacionario, sin embargo, parecia resistirse a
los instrumentos ortodoxos de estabilizacién -la politica monetaria y fiscal- y
precisaba que se trabajara en contra de su componente inercial: la
incertidumbre.

De esta manera, se opt6é por la heterodoxia y se puso en marcha el Pacto de
Solidaridad Econémica (PSE) en diciembre de 7987. En el marco del pacto, se
establecieron diversos compromisos entre gobierno, sindicatos y camaras
industriales y comerciales que sirvieron para fijar expectativas y reducir la

°Ibid., pp. 95-96
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incertidumbre siempre presente en procesos de esta naturaleza.

El "éxito" del PSE, mas tarde llamado Pacto para la Estabilidad y el
Crecimiento Econdmico, también estuvo apoyado en la reestructuracién de la
deuda dentro del marco de negociacion que el Plan Brady ofrecid. Se calculd,
como resultado del acuerdo, una reduccidn de transferencias netas al exterior
de alrededor de cuatro mil millones de délares para los afios entre 71989 y 1994.
Pero quizd mas importante que este ahorro, fue el impacto del acuerdo sobre
las experiencias de los agentes econémicos.?

Un clima de mayor certidumbre hizo posible una baja considerable en las tasas
de interés reales y el regreso de capitales, asi como la entrada de nueva
inversion. Indudablemente, estos aspectos fortalecieron las finanzas publicas y
posibilitaron de manera aunque fuera fragil, la estabilidad de precios con un
modestisimo repunte econémico.!

No obstante, llegar a este punto tomo casi una década y no los tres afios que se
pronosticaron en el inicio de la crisis de 7982,

3.1.1.2. Los Costos del Ajuste del Gobierno Delamadridista

La caida en los salarios, el crecimiento en los niveles de desempleo y la
disminucion del gasto publico destinado al sector social, al combinarse con la
reduccion en el nivel general de actividad econémica y un fuerte proceso
inflacionario, hizo a la sociedad mexicana durante los afios de crisis, mas
desigual de lo que ya era y, ademas la empobrecié. Algunas cifras muestran
con evidencia este efecto negativo entre 1982 y 1989*

+ E1PIB por persona disminuy6 alrededor del 14% en términos reales.
« Elservicio de la deuda externa represent6 aproximadamente el 6.7% del PIB.
+ EIPIB agropecuario por persona fue en /988 menor alde /961.

+ La inversion publica federal que en 7980 represent6 el 25% del PIB agropecuario cayo
en 1988 tan sélo al 3.2%

20 | oaeza, Soledad y Segovia, Rafael -Comps- (7/997). La Vida Politica Mexicana en la Crisis. Editorial Cal

;' Arena. México. p. 68
S Ibid., p. 69
* Fuente: INEGI y Banco de México.
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El nimero de pobres de 1982 a 1987 pasé del 40% de la poblacién total al 60%.

Ocho de cada cien mexicanos ganaban a principios de los ochenta més de catorce
salarios minimos en /987 se redujo sélo a cinco.

Entre 1982 y 1987, el salario minimo cayé en mads del 40%.

La participacion de la masa salarial en el reparto global de la riqueza bajo de: 42% a
30%, segun unos autores y del 37.4% al 29.9% segln otros. En cualquier caso,
regresaron al nivel de /966.

A fines de 7983 en la ciudad de México 24 de cada cien no tenian trabajo, en /985 el
nimero ascendi6 de 34 a cada cien.

El gasto social disminuy6 en un 25% en salud, un 33% en educacion entre 1982 y 1988.
En /986 el gasto publico en salud fue el mas bajo de los 1ltimos 20 afios.

La mortalidad infantil ascendié de 40 muertes por cada mil en /980, a 51 de cada mil en
1984.

Las incapacidades permanentes (IMSS), fruto de la falta de capacitacion y
mantenimientos de instalaciones pasd de 16 mil en 7987 a 24 mil en 1986.

En 7982 lograban terminar el ciclo de educacion media superior 42 de cada cien
alumnos; en 1986, sdlo terminaban 21 de cada cien.

Entre 1982 y 1986 el consumo anual de carne de res de los mercados disminuyo de 16 a
7.9 kilos por persona; el consumo de leche de 108 litros a 74 litros por persona y la
carne de pollo de 5.4 a 3.5 kilos por persona.

Hechas las cuentas del poder adquisitivo sobre los ocho productos basicos: Tortilla,
frijol, carne de res, azicar, café, huevo, leche y manteca, el poder adquisitivo del salario
minimo de /986 era el mismo que en /940.

México vivié en esos afios una reconcentracion de la riqueza nacional en
manos de quienes ya la concentraban por varias vias: inflacién, rentas
financieras, facilidades especulativas, politica cambiaria. En efecto, al agudo
proceso inflacionario de los ochenta, que de por si enriquece a quien tiene y
empobrece a quien no, la desigualdad mexicana de fin de siglo sumé
extraordinarias ventajas:

1. Altas tasas de interés que premiaron rentistas con ganancias seguras
equivalentes a dos o tres veces la inflacion e hicieron pasar el valor de las
rentas financieras del 4.2% del producto nacional en 1970 al 13.5% en 1983.
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2. Un mercado de valores que, antes del desplome en octubre de 1987, otorgo
rendimientos promedio del 600% anual (1987) y que fue lugar de formacion
de vertiginosas e inmensas fortunas especulativas.

3. Una politica de sobrevaluacion del peso sostenida hasta 1982, que premio
con sus devaluaciones de ese afio a quienes habian sacado su dinero del pais
para convertirlo en dolares. Calculadas conservadoramente por un
especialista, esas ganancias fueron equivalentes, en diciembre de 1982, a
12.2% de la riqueza nacional producida ese afio. La politica contraria, de
agresiva subvaluacion del peso desde 1983 premio por su parte otro tipo de

ggncentracién sectorial — exportadores, maquiladores e industria turistica-.

Lo anterior puede dar una idea del volumen de la transferencia a esos sectores
el que entre 7986 y 1987 los exportadores mexicanos hayan obtenido, seglin los
calculos del economista francés, Maxime Dunaud, una ganancia extra de unos
cuatro mil millones de ddlares, casi la mitad del servicio de la deuda externa
mexicana.

Asi, al terminar la década de los ochenta, el mapa de la distribucién del
ingreso y la desigualdad mexicana habia dado un salto regresivo, o si se
prefiere, un salto hacia adelante en materia de concentracién de la riqueza. En
una poblacién de 85 millones de habitantes, casi la mitad, unos cincuenta
millones, sobrevivia con ingresos menores de dos salarios minimos (unos 200
dolares mensuales), y sélo una veinteava parte, unos cuatro millones y medio
de personas, vivia con ingresos superiores a veinte salarios minimos (arriba de
los cuatro mil délares al mes).**

No fue sélo una década perdida (en el caso que nos ocupa un sexenio) para el
desarrollo, sino también para la distribucion de la riqueza. Al terminar los
ochenta, la desigualdad agudizé la pobreza en la base de la piramide -y
ratificado y ampliado la hegemonia econdmica de la cuspide.

3.2. El Periodo 1988-1994

Introduccion

La seleccion del candidato, Carlos Salinas de Gortari, habia suscitado simpatia

22 Castaiieda, Jorge (/996). El Futuro en Juego. Editorial Oceano. México. pp. 47-52
23 Aguilar, Camin Héctor y Meyer, Lorenzo. Op. cit., p. 272
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empresarial ante la perspectiva de garantizar ortodoxia econdémica Vs
populismo. El perfil del que seria nuevo mandatario, aseguraba continuidad en
la modernizacion econdmica. Corresponsable en la factura del Plan Global de
Desarrollo 1980, se le atribuian muchas de las medidas adoptadas a partir de
1983. El proyecto econdémico salinista, garantizaba una secuencia de! cambio
estructural cuyas bases estaban colocadas.

Al tomar posesién de la presidencia de la Republica, Carlos Salinas de
Gortari, el 1° de diciembre de 7988, sefialé que debian crearse un millén de
empleos cada afio, simplemente para evitar que el desempleo siguiera
aumentando. Si el pago de la deuda se condicionaba al crecimiento de la
economia y se liberaban recursos suficientes para garantizar, hasta el afio 2000,
un ritmo del 2.5% de crecimiento anual - el promedio entre 7982 y 1988 fue de -
4 % -, para el fin de siglo los mexicanos habrian recuperado el ingreso per
capita que tenian en /98¢,

Si en el curso de los siguientes seis afios el salario real de los mexicanos se
duplicaba, lo cual no habia sucedido en la historia del salario en México
durante ningiin sexenio, para 7994, al final del sexenio de Salinas de Gortari, el
salario de los mexicanos volveria a tener apenas su nivel de 7982.2¢

La infraestructura productiva y de comunicaciones del pais, exigia
operaciones de salvamento en muchas zonas. Asi, por ejemplo, la desinversion
de los ochenta en la industria petrolera, auguraba un sexenio de caida
progresiva de la produccién de crudo si no se reactivaban de inmediato las
tareas de exploracion y explotacion primaria. Habia un millén de solicitudes
telefonicas no atendidas y otro tanto de servicios precarios, inestables o de
baja calidad.

Y desde tiempo atras, se oian en la industria eléctrica voces que anticipaban
los estragos de la desinversion; si el pais crecia otra vez, no habria suficiente
electricidad para satisfacer la demanda. Por iiltimo, habia en la sociedad
mexicana, al iniciarse el gobierno de Salinas de Gortari, otras dos grandes
dudas de fondo, aparte del reclamo electoral, la duda de si el gobierno podia
controlar a la poblacién armada que transcurria por su territorio: policias,
narcos, hampa, delincuencia, bandas y los pequefios ejércitos privados o
corporativos que parecian haberse multiplicado hasta convertir la demanda de
seguridad piblica en uno de los mas fuertes reclamos de los ciudadanos.

264 Aguilar Camin, Héctor (/993). Después del Milagro. Editorial Cal y Arena. México. pp. 260-265
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También, existia la duda de si el régimen y su gobierno podrian sobreponerse
a la presién y la autonomia de los enclaves corporativos, que su propia accion
clientelar habia creado: sindicatos dirigidos por férreas camarillas dirigentes,
capitales demandantes de certidumbre sin fin para especulaciones sin riesgo, ¥
un gobierno atrapado entre su proyecto de un cambio necesario pero
impopular, y las inercias abusivas de un sistema injusto y predador, pero
poderoso y amenazante.

Para efectos de la presente investigacion, el periodo de gobierno del
Presidente Salinas de Gortari, se ha dividido en seis grandes topicos que, por
su importancia, son relevantes para el objeto de estudio de este trabajo de
tesis. Dichos tdpicos son: el Proyecto Salinista de Reforma del Estado; el
Programa Nacional de Solidaridad; el Tratado de Libre Comercio con
Norteamérica y Canadéd; el EZLN (La Rebelion Armada); el Programa de
Privatizaciones; y, las Revelaciones del "Error de Diciembre".

3.2.1. El Proyecto Salinista de Reforma del Estado

En su primer Informe de Gobierno, el presidente Salinas reiterd ios propositos
del Plan Nacional de Desarrollo: recuperar el crecimiento sin inflacion, elevar
el bienestar de la poblacién y ampliar la vida democratica.

En abril de 7990 consideré pertinente abundar en la revista Nexos, sobre la
Reforma del Estado, como presupuesto de la modernizacion, ahi sefialo en
defensa de su proyecto entre otras cosas que:

El crecimiento demografico, el vasto proceso de urbanizacion, el agotamiento
de un modelo, que en otro momento fue exitoso y los rezagos ancestrales en el
campo, y los traslados de los campesinos a la periferia de las ciudades, habian
generado presiones internas que inducian a la modernizacién.

Asimismo, argumenta que dichos acontecimientos generaron diferencias
sociales e incrementaron los enclaves de pobreza extrema, mismos que seria
necesario erradicar. Y que por tal razon, las demandas de la sociedad se
habian vuelto mds complejas y el aparato estatal habia crecido
desordenadamente a grado tal de que el Estado "proveedor” se habia inhibido
ante las fuerzas de la sociedad misma.

Por otra parte, sefiala que, las condiciones objetivas de la demanda nacional en
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los afios ochenta fueron criticas: La poblacién crecié menos de lo
pronosticado, pero mas de lo deseable; se detuvo el crecimiento, la crisis le
impidié al Estado cumplir con las clases populares y aun con las clases
medias, todo lo cual increment6 tensiones sociales y politicas.

Ademis, la deuda contraida debilité mas al Estado en medio de una crisis
fiscal sin precedentes. El ensanchamiento del Estado habia sido indispensable
en el periodo de construccién: toda vez que, transformé al pais y cumpli6 su
cometido. Pero, al proliferar, el Estado se debilité y descuidé la atencién de
las demandas populares.

En este orden de ideas, Salinas recomienda que el proyecto nacional no debia
permanecer aislado de la transformacion mundial, que obviamente serian mas
los riesgos, pero también las oportunidades.

En este sentido, la globalizacién impone una intensa competencia. Razones
internas y externas demandan, pues, el cambio. Asi, la sociedad reclama un
Estado democratico, pero fuerte y que garantice la paz social. México ya no
requeriria mas de los servicios de un Estado paternalista para que le continiie
resolviendo pasivamente sus problemas, pero si de uno que promueva la
justicia social participativa. El Estado mexicano, debe por tanto, crear las
condiciones necesarias para que la sociedad asuma su papel.

Ademas, Salinas menciona en el texto que no hay otra opcidn, que aun cuando
el Estado quisiera permanecer proveedor, paternalista y absorbente, lo haria
cada vez de manera menos eficiente, hecho que lo conduciria, palmo a palmo
a un mayor debilitamiento. Por tal motivo, habia que estar en sintonia con el
nuevo panorama internacional, mismo que viene mostrando dia con dia que el
Estado avasallador esta en retirada.

La argumentacion del presidente se dirigié a demostrar que al Estado se le
fueron los recursos en la bisqueda de medios para sostener su mismo tamafio
y que ahora habia que liberar recursos atados en empresas publicas, para
atender las demandas sociales. La modernizacion fortaleceria la capacidad del
Estado para responder a sus funciones béasicas. No se trataba de una
"reestructuracion econdémica aislada, de escritorio”, sino de una
"transformacidn de la vida entera”.

En la exposicion del proyecto salinista no se renuncia a la responsabilidad
social del Estado. Se propone ejercerla racionalmente y en confrontacién
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cotidiana con la realidad y con la fantasia.

El Programa Nacional de Solidaridad se convierte en el instrumento para
reconocer las "carencias y demandas enormes de la poblacion”. Los recursos
para atenderlas se obtendrian de la venta de empresas paraestatales. En este
sentido, no existia intencion "populista” y s6lo se pretendia alentar la
participacion de la comunidad en la parte de los costos. Salinas insisti6 en
legitimar las privatizaciones m4s alld de la mera racionalidad econdmica,
otorgandoles contenido social.

El proyecto crucial es: las razones de la desincorporacién no son un mero
problema financiero aunque esta razén estd siempre presente; no se trata de
razones de eficiencia de las empresas o los empresarios publicos, aunque en
ocasiones también estas razones estan presentes. La tesis es de politica
general: que el Estado cumpla con sus responsabilidades constitucionales y
sus compromisos sociales fundamentales.

Los recursos por privatizaciones (y los liberados por la renegociacion de la
deuda) se dedicarian, pues, a fortalecer empresas verdaderamente estratégicas,
como PEMEX y la CFE; la infraestructura para el crecimiento y asegurar la
justicia social.

No se reformaba el Estado para suprimir prestaciones sociales sino para
hacerlas llegar a sus legitimos destinatarios. Aumentaria la inversién publica
en un 14% y el gasto social pasaria de un 29% a un 37%. A Carlos Salinas le
interesaba demostrar que estaba comprometido con una modernizacién
"nacionalista y popular", que promoveria justicia y libertad, sin olvidar la
defensa de la soberania.

Sin embargo, la secuencia de los acontecimientos puso en evidencia que la
Reforma Salinista del Estado no siempre logré "el encuentro con el creciente
pluralismo en todos los ambitos de la vida en México". No solo por el peso de
intereses creados de una burocracia creciente y dominante, sino porque no se
entendié que el cambio no podia desmantelar tan facilmente la herencia del
pasado y empezar de cero.’®

La estabilizacion macroeconémica se colocé en el centro del proyecto,
procurando el control de la inflacién para propiciar un crecimiento sano. La

%4 Ibid., p.268
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inflacioén fue controlada y el crecimiento se reanud6 con los efectos, sobre
todo subjetivos, de la renegociacion de la deuda y la inyeccion de inversiones,
en los primeros tres afios. Después se inicié un declive hacia el crecimiento
cero que culmind en /995.

La microeconomia resulté tan perdedora (empresas quebradas, desregulacién
fallida, desempleo y salarios reales en picada) que los aciertos
macroecondmicos llegaron a parecer efimeros. Particularmente después del
llamado "Error de Diciembre".

El comin denominador de los quebrantos de tan ambiciosa Reforma del
Estado, seglin consenso de los criticos del periodo salinista, era la falta de
verdadero avance democratico sin el cual estaba condenado al fracaso
cualquier intento de reforma. Cambios que si se hubiesen dado en un ambiente
democratico, podrian haber resultado valiosos.

3.2.2. El Programa Nacional de Solidaridad

En diciembre de 7988, el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) fue
creado por el presidente Carlos Salinas de Gortari. La justificacion del
programa se fundé en que ante la escasez de recursos de la década de los
ochenta, era necesario construir mecanismos alternos de financiamiento y
gasto que permitieran canalizar mayores recursos a la atencion de las
necesidades mas elementales de la poblacion.

Sin embargo, el sélo aumento en la disponibilidad de recursos, no era
suficiente para comenzar a remontar los rezagos histdricos. En este sentido, se
disefi6 una alternativa para darle un rango distinto, pero mas eficaz y directo al
gasto social. Se promovid la apertura a la participacién social y organizada
para darle un mayor sentido de equidad, eficacia y transparencia al gasto.

El Programa Nacional de Solidaridad fue asi, "el instrumento de politica
plblica encargado de transformar el ejercicio del gasto publico, en lo

operativo, lo técnico, pero fundamentalmente en lo social y politico".**

En su primer informe de gobierno, Salinas, reconocié que la gestion de la
politica social anterior ya no respondia a las nuevas demandas de la sociedad:

6 Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad (1992). El Programa Nacional de Solidaridad,
Meéxico. p. 17
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“Hoy la demanda social ya no se agota en la peticion,; se vincula estrechamente a
las fuentes de respuesta a partir de la participacion, incluso, en los drganos de
planeacion de la politica social. En este sentido, Solidaridad surge no soélo como
un aparato institucional y burocrdtico mds, sino como recurso publico como una
normatividad que puede permear y contagiar con su método y filosofia al conjunto
del sector publico en el marco de una amplia reforma del Estado y sus
instituciones”.

Los planteamientos del programa se sustentan en un diagnostico de como se
venia aplicando la politica social, tanto por el lado de la oferta como de la
demanda, durante los gobiernos anteriores al de Salinas.?*’

Asi, la oferta burocratica genero:
+ Un sistema de decisiones jerarquico y centralizado de politica social.

+ Autonomia creciente del aparato burocratico respecto de los beneficios de la politica
social y, por tanto, una cada vez mayor separacion entre las acciones del Estado y la
participacion social.

+ Una tendencia, por inercia, al crecimiento desmedido del gasto social - sobretodo, pero
no unicamente, del gasto corriente -, fuente de reproduccion, legitimidad y poder de la
burocracia.

Por el lado de la demanda, la organizacion social sufrié un proceso paralelo de
burocratizacion y sectorizacién gremial que fue diferenciando a los
usufructuarios de los derechos sociales de aquellos carentes de acceso a ellos,
si no pasaban por el filtro de la organizacién corporativa. La gestion de la
demanda social, entonces, adquirié una serie de caracteristicas:

+ Predominio de un segmento de intermediarios en la seleccién, modulacién y magnitud
de la demanda social, excluyentes de nuevos intermediarios y representantes directos de
las comunidades.

» Inflacion de la demanda social via negociacién de demandas y de hechos sociales
indeterminados en su ubicacién y garantia, a la vez que se operaba una apropiacién

estrictamente gremial y excluyente de sectores sociales no corporativizados.

+ Cultura popular peticionista y pasiva que retroalimenta la tutela estatal y las practicas
clientelistas con la sociedad.

+ Una dinamica de integracion subordinada de las organizaciones sociales en el Estado.

27 Ibid., pp. 19-34
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3.2.2.1. La Propuesta del PRONASOL

El consejo consultivo del programa presenta sus objetivos generales de la
manera siguiente:

+ Ampliar la cobertura de la politica social hacia una reapropiacién de los espacios
publicos y gubernamentales por la sociedad en movimiento. La generalizacion de los
derechos sociales no puede, después de la experiencia del siglo XX, disociarse de un
proyecto de expansion democratica y de afianzamiento del Estado de derecho.

+ Aumentar la eficacia social de las politicas publicas ha requerido, a su vez, de un nuevo
dibujo institucional que modifique practicas burocraticas, abriendo nuevos canales de
participacion social. En ese sentido, la viabilidad de un proyecto de expansion
democritica, exige, a su vez, de una Propuesta de Administracién Publica en la que
haya fuertes intervenciones de la sociedad. Asi se rehabilitaria a "lo social” como
espacio central de un nuevo esquema de gobernabilidad democritica. Por ello habria

que agregar a este nuevo Estado el adjetivo de democratico.

+ - La complejidad de la sociedad contemporanea y sus nuevas tendencias participativas no
son ajenas a la estrategia reformadora. Por el contrario, de lo que se trata es de convertir
su nuevo perfil en el eje dinamizador de un nuevo pacto social. Para ello, la sociedad
organizada debe recuperar todas las virtudes - y asumir los riesgos - que implica una
mayor autonomia de decisién interna y de propuesta. De esta manera, el nuevo perfil de
la organizacion social no es ajeno, sino parte decisiva, en la integracién de las libertades
individuales y el reforzamiento del Estado democratico de derecho, vigorizando con
ello la responsabilidad del Estado social.

« Por uitimo, en el largo plazo, la tendencia de ia politica social debe ser compatible con
esquemas de finanzas piblicas sanas y de promocion abierta a la economia fundada en
una mayor intervencién de la sociedad y en una reorientacion estratégica del Estado. De
lo que se trata es de proporcionarle contenido a la reforma del Estado en marcha para
avanzar hacia la constitucion de un Estado social, democrético y de derecho.

3.2.2.2. Resultados Generales del PRONASOL

Con motivo de la II cumbre de desarrollo social en Copenhague, la Secretaria
de Desarrollo Social elaboré un documento evaluatorio sobre los resultados
del programa de 7988 a 1994. En dicho documento, la Secretaria de Desarrollo
Social pretende destacar los logros mas sobresalientes del pronasol. Las cifras
y acciones proporcionadas por en el documento, provienen de los informes de
gobierno del sexenio salinista. A continuacién se presentan los datos y
acciones mas relevantes del documento en cuestién, mismos que serviran para
contrastar posteriormente con las criticas que al PRONASOL se han hecho por
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diversos estudiosos del programa.

a) El gasto Social

En México, el combate a la pobreza se ha dado en un contexto de incremento
del gasto puiblico social en términos reales en proporcién del producto interno
bruto. El sector de desarrollo social incluye acciones en materia de educacién,
salud, trabajo, desarrollo urbano, agua potable, ecologia, abasto y, desde 7988,
solidaridad.

México. Gasto en Desarrollo Social
como proporcién del PIB

Afio %
1988 6.1
1989 6.2
1990 6.5
1991 7.7
1992 8.6
1993 9.5
1994 ) 10.1
€) Estimado

Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal varios afios,
y Presupuesto de Egresos de la Federacion.

La reestructuracion del gasto publico permiti6 que cada uno de los
componentes del desarrollo social observara una sustancial mejoria en los
ultimos afios. Los recursos de educacion se duplicaron en términos reales, en
salud crecieron 81 por ciento, en desarrollo urbano, agua potable y ecologia 51
por ciento y en desarrollo rural 44 por ciento.

En el caso del Programa Nacional de Solidaridad, el gasto acumulado total en
los ultimos seis afios fue de 17 mil 347 millones de dolares, de los cuales el 66.7
por ciento correspondi6 a recursos federales y el 33.3 por ciento a los estados y
aportaciones de los beneficiarios.
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Estos recursos se destinaron en un 53 por ciento a programas sociales (salud,
educacidn, servicios basicos), en un 15 por ciento a programas productivos y
en 20 por ciento a obras de infraestructura para el desarrollo regional. El 12 por
ciento restante se dedic6 a acciones de apoyo.

México. Participacion del Gasto en Desarrollo Social del Gasto Programable
Presupuestal *
(Distribucién Porcentual)

Sector 1991 1992 1993 1994
Total Gasto Programable 100.0 100.0 100.0 100.0
Desarrollo Social 45.5 50.2 52.7 52.6
Educacién 18.4 20.2 22.6 22,6
Salud y Laboral 21.3 22.2 229 219
Solidaridad 3.0 34 3.6 3.9
Desarrollo Urbano, Ecologia y

Agua Potable 1.8 2.6 2.4 3.0
Programa Social de Abasto 0.9 1.4 1.1 1.2

* No incluye Poderes Legislativo y Judicial, Organos Electorales, Tribunales Agrarios y
Tribunal Fiscal de la Federacién.

Nota: En el gasto programable se clasifican los siguientes sectores: desarrolio rural, pesca,
desarrollo social, comunicaciones y transportes, comercio, turismo, energético, industria y
mineria, seguridad nacional y procuracion de justicia y administracién.

Fuente: Cuenta de la Hacienda Piblica Federal y Presupuesto de Egresos de la Federacion.

b) Grupos de poblacion atendidos

El Programa Nacional de Solidaridad, se ha orientado prioritariamente a la
atencion de los grupos indigenas, campesinos y colonos urbano-populares en
condiciones de pobreza. Dentro de ellos destacan las acciones de apoyo a los
nifios de edad escolar, las mujeres, los jovenes y los jornaleros agricolas y

emigrantes.

Con la aplicacion de diversos programas de bienestar social y de
infraestructura, se realizaron mas de 523 mil obras de apoyo a estos grupos de
poblacion.
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La informacién censal de 7990 mostré que la poblacién indigena vivia en
condiciones sociales mds precarias que el resto de la sociedad, situacién que
se agudizaba mientras mayor era la densidad de la poblacién indigena por
municipio y localidad.

Para mejorar la situacién de los indigenas se llevan a cabo, en forma
coordinada con otras instituciones, diversas obras de acciones de tipo social,
productivo, cultural y de procuracién de justicia, con respeto a sus iniciativas,
formas de organizacién comunitaria y valores tradicionales. Entre 1989 y 1994,
se ejercieron alrededor de 2 mil 835 millones de ddlares en apoyo a la
poblacion indigena en 23 estados del pais, falta la mayoria de los grupos
étnicos.

Entre los mecanismos mas importantes, destacaron 142 Fondos Regionales de
Solidaridad para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, creados a partir de
1990, que tienen por objeto financiar directamente los proyectos productivos
viables de los indigenas. Las organizaciones que deciden participar en este
tipo de apoyo productivo, realizan una asamblea constitutiva del Fondo
Regional de Solidaridad y eligen un Consejo Directivo en el que quedan
representadas directa y democraticamente.

Asimismo, desde 7989 se otorgd apoyo a los productores de café, que en su
mayoria eran indigenas y que enfrentaron, a finales del decenio pasado, la mas
grave crisis de su actividad. El programa impulsé los procesos organizativos y
productivos de los cafeticultores minifundistas, apoyando directamente las
fases de produccién, industrializacién y comercializaciéon mediante créditos a
la palabra, recuperables.

Por otra parte, mediante acciones de reparacion y equipamiento, Solidaridad
mejor6 la infraestructura educativa de casi la totalidad de albergues escolares
que dan alojamiento y alimentacién a 58 mil nifios indigenas que cursan la
educacion primaria.

En 1990 se emprendié un programa con jornaleros agricolas, cuyo objetivo fue
superar la pobreza de esta parte de la poblacién campesina, la cual esta
integrada por un importante conglomerado indigena. La problematica que
enfrentan estos trabajadores migrantes se caracteriza por el abandono temporal
de su lugar de origen -donde no existen oportunidades de trabajo- para
emplearse en zonas cuya actividad agricola moderna requiere de su fuerza
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laboral, pero en las que no existen las suficientes condiciones de seguridad,
higiene y servicios basicos.

No obstante que en los tltimos afios se han realizado obras y acciones sin
precedente con recursos presupuestales crecientes en favor de las
comunidades indigenas, todavia falta mucho por realizar, sobre todo, porque
los integrantes de estos pueblos han padecido un rezago histérico, dificil de
superar en el corto plazo.

¢) Impacto en el nivel de bienestar social

En materia de servicios basicos en las comunidades rurales y colonias urbano-
populares, la situacion era la siguiente.

En 7989, aproximadamente 14 millones de habitantes no tenian acceso a los
servicios institucionales de salud; solo en educacién basica existia un déficit
de 82 mil espacios educativos, la eficiencia terminal en el nivel primaria era
del 56 por ciento; la poblacién analfabeta mayor de 15 afios ascendia a 3
millones 53 mil 800 habitantes y casi mil planteles escolares requerian acciones
inmediatas de reparacién. En 7990 el 20.8 por ciento de la poblacion carecia de
agua potable; 36.7 por ciento de drenaje y el 17.5 por ciento de energia
eléctrica.

En materia de vivienda, el déficit en 7990 era de 4.7 millones, tanto de
vivienda nueva como de viviendas que requerian mejoramiento. El problema
en la tenencia de tierra se habia agudizado, particularmente por los
asentamientos humanos irregulares que se suscitaron en las colonias populares
de diversas ciudades; el rezago estimado en 7988 ascendié a mas de 1.7
millones de predios cuyos poseedores demandaban su regularizacion.

Este constituia un panorama de carencias en materia de bienestar social en
México a fines de los ochenta; el reto era enorme y su atencion impostergable.
Enseguida se enumeran los resultados relevantes:

« Los trabajos de infraestructura de salud permitieron en conjunto ampliar y mejorar la
cobertura del servicio, en beneficio de 10,5 millones de mexicanos.

+ Con las acciones de los programas educativos, hasta /994 se logr6é cubrir el 99 por

ciento del rezago de espacios educativos y se proporcioné mantenimiento al 100 por
ciento de escuelas que en /989 se registraban en mal estado, se apoy6 a un millon 196
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mil nifios a terminar su educacion primaria mediante estimulos econdémicos, despensas
familiares basicas y servicio médico.

+ Con la construccion, ampliacion y rehabilitacién de 10 mil 449 sistemas de agua
potable y 4 mil de alcantarillado, ha disminuido el rezago en 97.6 por ciento en el
primer caso y en 46.4 por ciento en alcantarillados, las acciones ejecutadas beneficiaron
a 16.3 y 13.7 millones de personas, respectivamente.

+ La introduccion de servicios de agua potable y alcantarillados en colonias y poblados,
ofrece a los habitantes de las mismas, mayores posibilidades para la construccion de
calles y avenidas. En esta materia Solidaridad atendio a 9 mil 652 colonias en las que se
pavimentaron 41.3 millones de metros cuadrados de calles y avenidas, y se
construyeron 7.3 millones de metros cuadrados de banquetas y 4 mil 270 kilometros de
guarniciones.

+ Con los trabajos de electrificaciéon apoyados por Solidaridad se suministré el fluido
eléctrico a 5 mil 230 colonias y 14 mil 003 poblaciones rurales en beneficio de poco
mas de 20.4 millones de personas, a quienes se les ha dado un elemento para
transformar positivamente las condiciones de¢ vida de su comunidad, asi como la
posibilidad de realizar actividades econdémicas que mejoren su nivel de ingresos.

d) Impulso a la actividad productiva

La poblaciéon que participa en los programas de apoyo a las actividades
productivas, estd integrada por indigenas, jornaleros agricolas, campesinos
que laboran en tierras de temporal, mujeres, y organizaciones de productores
de escasos recursos del campo y la ciudad.

La atencion se da a grupos especificos a través de cuatro apoyos basicos:

+ El crédito a la palabra dirigido a campesinos cuya condicién de pobreza les impide
acceder a créditos bancarios. Estos apoyos son individuales y en efectivo, para
recibirlos no se requiere fianza ni generan intereses, s6lo se requiere estar integrado a
un padrén local de productores. La garantia de recuperar los créditos al final de la
cosecha es la palabra de los campesinos empeiiada en asambleas comunitarias.

+ Elfinanciamiento a proyectos productivos.
+ Laatencion integral de sectores y nicleos vulnerables de poblacion.

+ Eldesarrollo de proyectos productivos para el aprovechamiento racional de los recursos
de la naturaleza y el cuidado del medio ambiente.

A través de esta vertiente, se han impulsado diversas formas de asociacion
para la produccion: aplicando mecanismos agiles para garantizar a los
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productores el acceso al financiamiento; ampliando los espacios para la
participacion y reconocimiento de las labores de las mujeres; contribuyendo a
dignificar las condiciones de vida de los jornaleros agricolas; y, desarrollado
novedosos proyectos productivos que incorporan criterios de sustentabilidad.

Solidaridad respaldé a las actividades agricolas de mas de un millén de
campesinos pobres mediante el otorgamiento de créditos a la palabra y a la
formacion de 2 mil 115 cajas de ahorro. Proporcioné paquetes financieros a
productores de café del sector social que padecieron la mas severa crisis en lo
que va del siglo. Financi6 las iniciativas productivas de 4 mil 250 comunidades
y organizaciones indigenas. Y, alenté la formacion de casi 20 mil unidades
economicas socialmente viables y rentables.

También, facilité el acceso a los servicios basicos a mas de 392 mil
trabajadores emigrantes, apoyoé a la integracion productiva de 164 mil mujeres
a sus comunidades y al desarrollo, y promovié la ejecucion de 130 proyectos
de ecologia productiva.

El principal esfuerzo de la vertiente productiva se ha orientado hacia el
campo, donde las actividades han sufrido una contraccién, lo que provoca la
desocupacién en amplias zonas rurales y el incremento de la migracion a las
ciudades o al extranjero.

En los proyectos para el aprovechamiento racional de los recursos naturales,
se aplica un enfoque que propicia la utilizacion de potencial productivo, pero
sin poner en riesgo la renovabilidad de los recursos y propiciando formas de
conservacion productiva, que den opciones a los grupos pobres para romper el
circulo vicioso entre deterioro ecolégico y empobrecimiento.

e) Promocion del desarrollo regional

La estrategia regional combina acciones de bienestar social con el apoyo a
proyectos productivos, de servicios, infraestructura, comunicaciones vy
ambientales. En los Gltimos afios del Programa de Fondos Municipales, se
apoyé al 98 por ciento de los municipios del pais con la realizacién de mas de
113 mil obras sociales y productivas.

Estas acciones propiciaron que numerosas comunidades incrementaran su
acervo de satisfacer en servicios de agua potable, alcantarillado,
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electrificacion, mejoramiento de viviendas, carreteras y caminos, apoyos
técnicos y financieros, asi como microempresas.

) Efectos de la organizacion social

Se formaron mas de 250 mil comités de Solidaridad, muchos de los cuales
realizaron mds de una obra o accidn. Este esfuerzo de consolidacién de la
organizacidn tradicional y de las formas nuevas que adopta, es uno de los
aspectos mas novedosos en términos sociales y de eficiencia del programa del
combate a la pobreza.

Con la organizacidn social, no solamente se han ejecutado obras y acciones de
interés prioritario para la comunidad, sino que se han reducido los costos. En
muchas acciones, la participaciéon comunitaria a través de mano de obra y
aportacion de materiales de la region, ha logrado reducir desde un 30 hasta un
50 por ciento el costo de la obra, aunque el componente del trabajo
comunitario si se agrega al valor econémico de la misma.

3.2.2.3. Criticas al Programa Nacional de Solidaridad

En la presente investigacion de tesis, se llevo a cabo una revision bibliografica
y hemerografica, con la finalidad de conocer todas aquellas criticas
referentes al Programa Nacional de Solidaridad. Como resultado se obtuvo un
conjunto de opiniones que sefialan basicamente: beneficios, deficiencias y
nuevas aportaciones de dicho programa. A continuacién se presentan éstas:

+ Inscrito inicialmente en las politicas focales recomendadas por el Banco
Mundial y otros organismos internacionales para asistir a los mds pobres,
PRONASOL es un programa de dificil evaluacion por la diversidad de
programas y modalidades que comprende. Sin embargo, se pueden identificar
dos ejes fundamentales con fines analiticos: Por un lado, la busqueda de
eficiencia en la aplicacion de la politica social y, por el otro, la busqueda de
legitimidad, en la medida en que la politica social ha sido un puntal esencial
de apoyo al régimen. Precisamente la contraposicion de estos dos ejes:
Eficiencia y legitimidad, constituyen el niucleo de la problemdtica de
PRONASOL. En ocasiones, estos dos ejes se complementan, pero en otras se
contraponen y operan en un sentido distinto al buscado. 268

+ Dennise Dresser destaca por ejemplo que, a partir de las experiencias de

8 Gordon, Sara (1997). Las Politicas Sociales en México en los Afigs Noventa, UNAM. México. pp. 247-265
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solidaridad, que es el programa de focalizacién que se aplica en México, éste
debe de sobrevivir siempre y cuando se fortalezca como programa de alivio a
la pobreza. Esto supone que a partir de iales programas se dediquen mds
recursos, tiempo y voluntad para el alivio a la pobreza y menos recursos y
atencién a manejos de clientelismo politico.”®”

o En 1990 se empezaron a entregar titulos de propiedad bajo el sello de
SOLIDARIDAD, ante la presencia del Presidente. Hacer aparecer una accién
que es responsabilidad gubernamental como parte de un programa de
combate a la pobreza, indicaba que sus propositos legitimadores se habian
desbordado y 7que se habia convertido en mero apoyo particularista a la figura
presidencial *™

+ En el marco de la inquietud por acrecentar la legitimidad se dejé de lado
consideraciones de eficiencia administrativa. El aumento en la cantidad de
programas es elocuente al respecto: En 1989, cuando se crea PRONASOL, lo
integraban 13 programas, para 1992 habia aumentado a 25. De un programa
planeado originalmente para combatir la pobreza se le habia relacionado con
toda accion de bienestar social lo que lo condujo a provocar suspicacias de
haberse convertido en un programa populista y partidista.”’

o El objetivo de generar un mayor apoyo ligado a la figura presidencial, dio
lugar a que a partir de finales de los ochenta, PRONASOL absorbiera
Junciones que antes eran atendidas por otras instancias a la vez que se
recanalizaban recursos institucionales. Por ejemplo, normativamente se
establecieron 3 organismos para financiar al sector agropecuario. El FIRA
(Fideicomisos Instituidos en Relacion con la Agricultura) apoyaria a los
productores comerciales con alto potencial productivo; BANRURAL (Banco
de Crédito Rural), a los productores con proyectos mds riesgosos, pero con
potencial productivo de largo plazo y, PRONASOL, apoyaria a los
productores de zonas marginadas con bajo potencial productivo.””

+ El presupuesto del FIRA aumento de 24,100 millones de pesos en 1989 a
1,327,600 millones de pesos en 1993, el de BANRURAL disminuyé de
1,855,600 millones en el mismo lapso a 550, 700. El de Solidaridad aumenté
de 376,500 millones a un billon 980,000. La suplantacidon y el paralelismo se
llevo a cabo en otros programas como. El servicio social, solidaridad con
jubilados, enfermeras en solidaridad y escuelas con solidaridad. La falta de
coordinacién provoco que en algunas instancias se manipularan los
programas con fines politicos y particularistas.””

2% Citada por Sara Gordon. Ibid., p. 256

20 Laurell, Asa Cristina (/995). En Estado y Politicas Sociales Después del Ajuste. CPNAFE/UNAM.
México. pp. 177-190

71 hid., p. 180

72 Calva, José Luis (1995). En Estado y Politicas Sociales Después del Ajuste. CPNAF/UNAM. México. p.
168

73 1bid., p. 170
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o Para Julieta Campos el programa fue inoperante y sefiala como ejemplo lo
sucedido en Chiapas. Estado con 3 millones de habitantes, el 80% no percibe
ni siquiera dos salarios minimos. El 60% vive en comunidades menores de 5
mil habitantes. Las viviendas con piso de tierra suman el 50% y es de
Suponerse que un porcentaje equivalente carece de agua potable y drengje,
aungue las estadisticas hablan de un 42%, a la vez que reconocen un 74% de
hacinamiento. El 62% nunca termind la primaria.

Chiapas registré el mayor nimero de Comités de Solidaridad en el pais: 8,824,
es decir, el 8% del total nacional. En el rubro de infraestructura, se invirtieron
609,739 nuevos pesos entre 71989 y 1993. En el de Solidaridad para el Bienestar,
768,522, y en el de Solidaridad para Ia Produccion, 190,783. De los comités que
se instrumentaron, sOlo 1,229 significaban pequefios apoyos, mas para
necesidades urgentes de subsistencia que para la produccion en zonas
cafetaleras.

Los que mas manejaron Fondos Municipales fueron los programas: de
Escuela Digna y de Nifios en Solidaridad. Los Fondos Municipales sirvieron,
probablemente, para atar mejor las redes del poder caciquil con las de Ila
maquinaria electoral. Parece que buena parte, de tales fondos, se canalizaron
supuestamente a la construccion de aulas, sin ningin criterio coherente de
mejoramiento educativo. Si supuestamente un 60% de los nifios chiapanecos
no pueden asistir a la escuela por la necesidad imperiosa de contribuir a ia
subsistencia familiar, dificilmente podrian haber resultado beneficiados con
los recursos del programa de Nifios en Solidaridad.

No se canalizaron los dineros hacia la rehabilitacién integral y profunda de la
precaria existencia campesina. El manejo asistencial -sin contar con lo que se
podria haber filtrado en el camino- sélo conté con 39 centavos nuevos por dia
y por cada pobre, durante los 5 afios en que funcionoé el programa.?™

+ Asa Cristina Laurell considera que los programas productivos de PRONASOL
proporcionaron crédito a la palabra a 690,000 campesinos, excluidos del
acceso a otros créditos a raiz de la privatizacion del sistema bancario, y
crearon 42,000 empleos por medio de las empresas PRONASOL; datos que
deben contrastarse con el déficit nacional de empleos, calculados entre 8 y 9
millones de puestos de trabajo. Ademds varios estudios han demostrado que
los recursos de PRONASOL no se distribuyeron en funcion del mapa de la
pobreza critica sino en funcion de los conflictos politico-electorales. No hay
una relacion importante y directa entre distintos indicadores de pobreza,
como son los indices de marginalidad o de desarrollo humano, y al

2 Campos, Julieta. Op. cit., p. 465
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presupuesto de PRONASOL por persona pobre "

José Luis Calva, considera que el PRONASOL no es sino una inversion
publicitaria, por que las partidas que ejerce dicho programa, ya eran
operadas por administraciones anteriores al experimento neoliberal en
México.””

En 1981 dichas partidas ascendieron a 2,044,91 millones de délares
constantes de 1980, mientras en 1993, ascendieron a 1,302,5 millones de
dolares. Por ofra parte el descomunal costo de la publicidad de PRONASOL
en ftiempos gubernamentales, en television y radio, representa un monto
superior a lo ejercido en Solidaridad y Desarrollo Regional *”’

Por cada peso destinado a Solidaridad dice Denisse Dresser, otros 6.6 se
canalizaron al pago de intereses de la deuda externa.’’®

En el quinto informe de gobierno, el presidente Salinas anuncio que en 1993
se estaba invirtiendo un 10% del PIB en gasto social. Ese porcentaje
abarcaba el 1% de Solidaridad y un 9% que incluian muchisimos servicios
prestados a sectores de la poblacion por encima de cualquier linea de
pobreza. La razon:

El gasto social comprende todo lo dedicado a educacion y salud, incluyendo
educacion superior y cultura; hospitales que sélo atienden selectivamente a
sectores obreros y medios, etc. Habria que recordar la advertencia de PNUD:
Las cifras de gasto social sélo se traducen en mds bienestar para los
marginados cuando se destina un alto porcentaje de gasto a asignaciones
prioritarias. o

Pronasol sirvio, es verdad, para apuntalar la imagen presidencial y favorecié
el clientelismo y manipulacion de opinién con fines electorales. No fortalecié
el papel que corresponderia a los ayuntamientos como promotores del
desarrollo. Fue concebido como una compensacién selectiva al deterioro de
vida propiciado por ciertas medidas del proyecto econdmico y por la
maduracion insuficiente de ese proyecto. Opero con criterios fragmentarios y
discrecionales, donde la participacion de la gente fue transitoria y mds en el
papel que real.”®’ '

% Laurell, Asa Cristina, Op. cit., p. 182

2% Calva, José Luis, Op. cit., p. 180

7 1bid., p. 176

278 Citada por Carlos Contreras (/996). En Reforma Politica, Gobernabilidad y Desarrollo Social. Caracas
Venezuela. p. 90

27 yjlas, M. Carlos(7995). En Estados y Politicas Sociales Después del Ajuste. CPNAF/UNAM. México. p. 198
28 De Gortari, Hira y Ziccardi, Alicia (7997). En Las Politicas Sociales de México en los Noventa. UNAM.
Meéxico. pp. 206-208
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3.2.3. El Tratado de Libre Comercio con América del Norte (TLCAN)
Antecedentes

El fin de la guerra fria, en el plano internacional, coincidié con la busqueda
mexicana de alternativas a un modelo econdmico que se habia tornado
inviable. Desde /985 y como resultado de la prolongacion de la crisis
economica que habia surgido tres afios antes, el gobierno mexicano empez6 a
abrir la economia, en un esfuerzo por reorientar el aparato productivo
nacional, tras el fracaso del boom petrolero.

El objetivo era, en lo inmediato, detener el proceso inflacionario y, en el largo
plazo, alentar a la integracion econ6mica mexicana al mercado internacional,
siguiendo el ejemplo exitoso de los llamados "tigres de Asia" -Taiwan, Corea
del Sur, Hong Kong y Singapur-. Esta politica requirid, en primer lugar, de la
destruccion de la histérica barrera pronacionalista sobre la inversion extranjera
directa y finalmente de la privatizacion selectiva de la empresa publica.?'

Este gran viraje, iniciado en 7985, se profundizaria durante la presidencia de
Carlos Salinas. Fue a partir de 7989 que los lideres mexicanos asumirian
plenamente, y como = propios, los planteamientos economicos del
neoliberalismo norteamericano. Seria un neoliberalismo atemperado por una
politica de gasto social -Programa Nacional de Solidaridad- dirigido a los
sectores pobres de la sociedad mexicana (40%), y al que denominaron
"Liberalismo Social”, coincidente en todos sus puntos basicos con el enfoque
dominante de los paises centrales.

En el gobierno de Salinas, el viejo modelo econdmico mexicano, surgido
durante el auge exportador de la Segunda Guerra Mundial, fue declarado
superado, inviable y definitivamente incapaz de devolver a la economia su
pasado dinamismo. En su lugar se propuso otro modelo: uno donde el Estado
disminuyera su papel como productor, con una economia abierta, competitiva
y donde la inversién externa privada asumiera un papel central e hiciera de la
exportacion el monto de la gran produccion.?®

Durante su campaiia electoral (7987-1988), Salinas no lleg6é nunca a proponer
que el cambio de la politica econémica tuviera como meta final, la integracién
con la economia norteamericana. Sin embargo, una vez en el poder, ante la

2% Conchello, José Angel (1992). Et TLC: un Callején sin Salida. Editorial Grijalbo. México. p. 36
32 1hid. p. 38
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lentitud de los acuerdos del GATT, ante la rapida consolidacion de los bloques
econdmicos regionales de Asia y Europa (en diciembre de 7991, la Comunidad
Europea anunci6 su integracion como un gran mercado en 1993), y ante el
temor de que la reconstruccion de la Europa del Este absorbiera una buena
parte del capital internacional disponible, el presidente mexicano se decidié
por una propuesta audaz: con mucha discrecidn, inicié negociaciones con
Estados Unidos con miras a la firma de un tratado de libre comercio similar al
que en /988 habia suscrito ese pais con Canad4. Ante la respuesta positiva de
Washington, los presidentes de México y Estados Unidos anunciaron el 10 de
junio de 7990 el inicio de platicas formales sobre el tema.’®

En septiembre la operacion se formalizé y en febrero del afio siguiente, el
gobierno de Canadi se incorporé al proyecto de dar forma a un Tratado de
Libre Comercio con América del Norte. Las areas de la gran negociacion
fueron seis: acceso a mercados, reglas comerciales, servicios, inversion,
propiedad intelectual y solucién de controversias.

Sin embargo, a principios de los noventa, el Producto Interno Bruto de México
(215 mil mitlones de délares) equivalia apenas a 3.7% del norteamericano y a 39%
del canadiense; el ingreso per capita de los mexicanos (2,490 délares) era casi
un décimo del norteamericano y canadiense.?*

No obstante lo anterior, para la administracion de Carlos Salinas, esa
diferencia no representaba un obstaculo a la integracién, sino un incentivo. En
efecto, se argumentd entonces que en toda integracién entre economias
desiguales el mayor beneficio relativo, seria para la economia mis débil -la
mexicana en este caso- al menos en el corto plazo.

A inicios de la presente década, la diferencia entre la economia de México y la
de Estados Unidos era mayor que la de cualquier otro conjunto de paises que
hubieran intentado asociarse mediante el libre comercio. En esas
circunstancias Unicas, el TLC adquiri6 una naturaleza que iba mas alld del libre
intercambio de mercancias, servicios y flujos de capitales: equivalia, en virtud
de la fuerza de la asimetria, a una verdadera integracion econémica entre los
dos paises.?®

La decision, segun varios comentaristas, fue tomada al mas alto nivel por parte

3 Castafieda, Jorge (/994). A la Puerta de Washington. Editorial Cal y Arena. México. p. 241
284 Ibid., p. 244
285 conchello, José Angel. Op. cit., p. 39
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de México, fuera de cualquier discusién publica, e introducida posteriormente,
como un hecho sin alternativa. En efecto, una vez adoptada la decisién, se
movilizo el sistema a todos sus recursos: El PRI, los grupos empresariales, las
iglesias, los sindicatos, las universidades, los grupos intelectuales, la
television, la prensa y la radio; para lograr que la idea fuera efectivamente
aceptada por el grueso de la poblacién.

Las consultas piblicas que sobre el tema llevé a cabo el Senado -6rgano
donde el PRI tenia 60 de las 64 posiciones-, para sorpresa de nadie, dieron por
resultado una recomendacion para que sin dilacién el Ejecutivo hiciera lo que
ya habia decidido hacer: negociar el TLC. A partir de ese momento, la
busqueda de ese tratado se convirtié en el elemento central de toda la politica
exterior mexicana y en el principal proyecto politico de Carlos Salinas.

3.2.3.1. La Negociacién

En las negociaciones formales de 7997 y 1992, los representantes de México,
Estados Unidos y Canada, abordaron los aspectos comerciales, de servicios y
financieros, pero el de la fuerza de trabajo -la gran migracién indocumentada
mexicana hacia el Norte- quedé fuera de la negociacién. Sin embargo, fue
justamente ese complejo problema entre México y Estados Unidos, una de las
consideraciones que influyeron en la naturaleza del proyecto de integracién y
en su aceptacion por parte del gobierno de Washington.2*

La tnica manera de arraigar a los trabajadores mexicanos en su pais, se dijo
entonces, era reintroducir dinamismo y nuevas expectativas en la economia
mexicana mediante la exportacion y la inversiéon externa. Se manejo, con
optimismo, la creacion en México de hasta un millén de empleos por afio, lo
que permitiria disminuir de manera efectiva y permanente la migracién de
indocumentados.

En mayo de 7997, el Congreso norteamericano autorizé al presidente Bush a
negociar el tratado empleando los procedimientos rapidos o de fast-track, es
decir, que cuando finalmente el presidente presentara el tratado ante los
legisladores, éstos s6lo podrian aceptarlo o rechazarlo, pero no enmendarlo.

Desde el principio, el presidente Bush apoy6 de manera decidida el proyecto

% Castafieda, J. Op. cit., p. 243
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que crearia un mercado de 360 millones de consumidores con una produccion
de 6 billones de dolares anuales. El 11 de agosto de 7992, los negociadores
concluyeron con éxito sus trabajos y al dia siguiente se hizo la presentacion
del tratado a la opinién publica. En México, las criticas al TLC provinieron
basicamente de los grupos de izquierda. En Estados Unidos, los argumentos
contra el tratado fueron presentados por los sindicatos y los defensores del
medio ambiente.?*’

En noviembre de 7992 William Clinton derroto electoralmente la reeleccién
de George Bush. Hecho que torné dificil el ambiente para la aprobacion del
TLC, con los Estados Unidos. La nueva administracion buscd de inmediato
poner su sello en el TLC que habia sido negociado con y por sus oponentes
republicanos. Se negociaron dos "acuerdos paralelos” -uno sobre medio
ambiente y otro sobre condiciones laborales-. El 13 de agosto de 7993, los dos
acuerdos adicionales quedaron cumplidos.

La intencion era la de agregar fuertes multas o incluso la suspension de los
beneficios del TLC por el equivalente a la multa, a quien violara de manera
persistente sus propias leyes laborales o de proteccion al ambiente.

Para la fecha de la aprobacidn del tratado, la economia mexicana se
encontraba en una situacion delicada, pues su déficit anual con el exterior era
de mas de 20 mil millones de dolares, a esto habia que afiadirle la deuda
externa publica y privada (casi cien mil millones de délares al concluir 1992),
30 mil millones adicionales de capital externo en bolsa, mismos que podian
abandonar el pais si su confianza sobre e! futuro de la economia mexicana se
deterioraba, y parte fundamental de esa confianza estaba cimentada en el

TLC-ZSS

El TLC fue aprobado precisamente por el Congreso Norteamericano, el 17 de
noviembre de 7993 por 234 votos a favor y 200 en contra. En México, se
ajustaron de inmediato 27 articulos de nuevas leyes al contenido del TLC, y
una nueva ley de Inversion Extranjera fue enviada a las Camaras. Eliminaba
requisitos para inversiones menores a 100 millones de délares fuera de las tres
grandes urbes: D.F. Monterrey y Guadalajara; se daba trato preferente a
empresas de los Estados Unidos y Canada sobre las del resto del mundo, se
abrian sectores antes restringidos, como el de autopartes, y se permitia la

13‘,‘ .
=" 1bid., p. 244
88 | evine, Eleine (/992). E] TLC en la Problemética Econémica y Social Estadounidense. Editorial Plaza

Anjanes, México. p. 39
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inversion, mediante fideicomisos, en fronteras y litorales.?

Toda empresa establecida en el pais se consideraria mexicana, aunque el
capital fuera mayoritariamente extranjero. Solo se reservaria el Estado, como
estratégicos: el petréleo, la petroquimica basica (reducida a etano, propano,
butanos y pentanos, hexanos, heptanos, materia prima de elaboracién de negro
de humo y naftas), la electricidad, la energia nuclear, los minerales
radioactivos, comunicaciones via satélite, telégrafos y radio telegrafia, correos
(abriendo los servicios de mensajerias), ferrocarriles, emisién de billetes,
control de puertos, aeropuertos, helipuertos (abriendo al extranjero la
administracion y la prestacidn de servicios).**”

El presidente, aseguré en un mensaje a la Nacion, que se habia hecho realidad
la "nueva grandeza mexicana".

3.2.3.2. Las Criticas Opositoras a la Firma del Tratado

Las reacciones frente al TLC se manifestaron en una amplia gama de criticas,
desde las que se oponian radicalmente a cualquier tratado, hasta las que
proponian alternativas para beneficiar a la mayoria de la gente en los tres
paises y no solo a escasos sectores.

El nicleo de la critica al Tratado fue su caracter exclusivamente econémico,
que dejaba todo en manos del libre mercado y, por ende, de los que tienen
mas poder econdmico; sin tocar la dimension social, ni las relaciones
culturales, ni el tema politico esencial de la democracia.

La mas coherente argumentacién fue, sin duda, la de Jorge G. Castafieda y
Carlos Heredia, en un texto aparecido en la revista Nexos en enero de /993
titulado "El otro TLC", ahi se sostiene que no se dio un debate serio sobre
costos y beneficios y se partié de un supuesto: si conviene reglamentar y
formalizar un intercambio cuya intensidad creciente se ha ido dando por la
l6gica de la vecindad geografica, es decir, si beneficiaria a México la firma
eventual de su tratado.

Pero habia una opcion frente al acuerdo negociado: otro acuerdo que
reconociera la asimetria entre las economias y estableciera criterios de

289 £} Financiero, Sec. Editorial "El Neoliberalismo". 5/111/1993. México.
2% E| Financiero, Sec. Editoria!l "El Neoliberalismo". 5/111/1993. México.
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regulacién y planificaciéon, para proteger o desproteger a determinados
sectores o estipular lo que cada pais habria de producir. Asi como hay
modelos de economia de mercado y no uno solo, también los hay de
integracién econémica. Un ejemplo de otro tipo es el de la Comunidad
Europea que incluy6 planificacién, regulacion y politica social.

La propuesta alternativa se concentrd en siete puntos:

+ Establecer financiamiento compensatorio para cubrir costos del proceso de transicion y
ajuste.

«+ Planificar una politica industrial trilateral.

+ Estipular una mas amplia planificacién y regulacion extendida al conjunto de las
actividades econdmicas.

+ Incluir la migracién de los mexicanos.
+ Armonizar hacia arriba las normas y derechos laborales.
+ Incorporar la defensa del medio ambiente y del consumidor.

+ Incluir un mecanismo de solucién de disputas que abarcara todos los temas.

La asignacion de fondos campesinos, permitiria incidir en la asimetria que
existe entre los Estados Unidos y Canad4, por un lado, y México por el otro,
con una proporcion de 15 a 100 en los respectivos PIB per capita. En la
Comunidad Europea, se establecieron esos fondos en 7958 y se confirmaron en
el tratado de Mastricht, el cual si fue asegurando la ayuda a los paises mas
débiles, aunque su PIB per capita ya alcance ¢l 75% del promedio europeo.

Los fondos compensatorios le sirvieron: a Italia para crear infraestructura y
promover capacitacion; a Irlanda, que ha obtenido asi hasta el 8% de su PIB
anual;y, a Espafia que financid con esos recursos sus carreteras,
telecomunicaciones y seguro contra el desempleo en las regiones mas
afectadas por la competencia europea. En Europa, los fondos se cubrieron con
recursos directos de los paises mas présperos y con un impuesto al valor

agregado.

La otra fuente probable de recursos, propuesta para compensar la asimetria,
una renegociacion de la deuda. Una manera de reciclar los recursos seria
cambiando deuda por inversion para el desarrollo social, lo que redundaria en
una estabilidad social altamente propiciada para la afluencia de inversiones.
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La planificacién de una politica industrial conveniente para los tres paises,
permitiria nacionalizar el desplazamiento de industrias a cada pais y paliar sus
efectos. Se aportan como ejemplos: la intervencion estatal de Japén y Corea y
la alianza estratégica entre el sector publico y el privado en la Comunidad
Europea, para capturar mercados, mejorar tecnologias y obtener ventajas
corporativas dinamicas, que favorecieran una competitividad no fundada
exclusivamente en "ventajas naturales estaticas".

Habria que anticipar en qué rubros podria llegar a ser competitivo el pais en
una o dos décadas, para promover en consecuencias, la investigacion en
Tecnologicos y Universidades y apoyar con coherencia a las empresas
mismas. Hasta el momento, s6lo se habria mostrado competitividad de
empresas mexicanas en tres productos de exportacion: cerveza, vidrio y
cemento. Todo lo demis nos reduciria a comercio intrafirmas de
multinacionales y ni siquiera esos rubros competitivos reciben apoyo.

En el tratado por otra parte, se deja al mercado la determinacién de los rubros
en los que podra competir. En cuanto a planificacion y regulacién del conjunto
de la economia, se recordaron las funcione que cumple, en Europa, la
Comisiéon de Bruselas y el amplio marco regulatorio que ha servido a la
recuperacion de Alemania. ; No seria aconsejable una Comisién Econémica
de Norteamérica?

En alguna ocasién, el presidente Salinas justificé la ausencia de la cuestion
migratoria en el TLC confundiendo los buenos deseos con la realidad dijo
entonces: "No quiero exportar hombres sino mercancias" y ésa seria sin duda,
la aspiraciéon de todos, pero siendo tan grave el desempleo, es obvio que la
migracion seguira vigente durante varias décadas con o sin TLC.

Si en Europa se legalizd la migracion de italianos, portugueses, griegos y
espafioles jporqué no buscar una solucién aceptable para ambos paises, con el
antecedente de la legalizacidon de casi tres millones de mexicanos en los
ultimos cinco afios? ;por qué los trabajadores migratorios quedaron fuera de
una apertura, que si se renegocia para las mercancias y los capitales?

Otra deficiencia advertida por Castafieda y Heredia, es la ausencia de la
cuestion laboral en el tratado. Seria recomendable armonizar hacia arriba
normas y derechos, procurando alcanzar los niveles mejores en cada pais. Se
tropieza, también, con una rigidez corporativa, que impone la cldusula de
exclusion de los sindicatos y asegura su subordinacion al Estado y con otro
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rasgo del autoritarismo del sistema que, al asegurar la subordinacion del Poder
Judicial al Ejecutivo, excluye fallos imparciales en caso de huelga.

Contra la argumentacion de que la enorme diferencia de salarios se debia a
diferencia en productividad, se puso un ejemplo ostensible de que no hay tal:
La productividad de los trabajadores de la Ford de Hermosillo es comparable
con la productividad de los obreros de la Ford en Michigan o en Hiroshima.
Sin embargo, los mexicanos ganan menos de-2 délares por hora, es decir, 20 0
25 veces menos. Si las multinacionales pueden decidir qué y dénde producir
¢No seria l0gico que los trabajadores de los tres paises pudieran negociar
conjuntamente sus mejorias laborales?

Para evitar que México se convierta en el basurero toxico de los Estados
Unidos, como ya ha ocurrido en Matamoros o Ciudad Juarez, habria que
establecer normas ambientales validas para todo el pais y no solo para la
frontera, como lo ha propuesto la Comisién para la Justicia de las
maquiladoras, ONG, formada por trabajadores y grupos sociales de ambos
paises. Para ésta, sdlo la participacion ciudadana garantizaria la aplicacién de
las normas que se establezcan, y seria justo que los contaminadores pagaran
para limpiar lo que han contaminado.

Un ultimo punto proponia la inclusién de "un mecanismo de solucién de
disputas abierto a todos y que abarque todos los temas". La sancién por
incumplimiento a normas laborales, ambientales o de proteccion para el
consumidor tendria que ser, no una multa, sino la pérdida para los productos
en cuestion de los privilegios de excencién arancelaria. También seria
recomendable abrir e] mecanismo a ciudadanos y ONG'S de cada pais.

Frente a la probable objecion pragmatica de que un acuerdo de tal naturaleza
no seria viable, ambos analistas esgrimian otro argumento: los profundos
cambios en el clima politico e ideologico de los Estados Unidos que
anunciaba, entonces, la quiebra en la sucesién republicana y el advenimiento
de Clinton. Y sugerian.

En lugar de gastar tanto dinero en tratar de convencer a los norteamericanos
de que esto o aquello les conviene, seria preferible "dedicar nuestros recursos
y esfuerzos a persuadirlos de nuestros argumentos, no de los suyos. A la larga
esto se puede lograr, la prisa es mala consejera”.
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3.24. El EZLN: La Rebelion Armada

Una secuencia de agravios seculares estd en el trasfondo de la inconformidad
que se volvio insurgente el 1° de enero de 7994. Habria que remontarse a un
profundo analisis histérico y social para comprender sus raices y razones. Sin
un entendimiento claro de tales antecedentes, no seria posible cimentar una
paz perdurable ni la estabilidad que se requiere para empezar a combatir el
enorme rezago social.

El levantamiento del 1° de enero tuvo, ademas, antecedentes muy concretos en
las dos ultimas décadas. El Consejo Indigena de 7974, que conmemoraba el
quinto natalicio de Fray Bartolomé de las Casas, reclamé tierra, salud,
educacion y salidas para los productos de la tierra. Acudieron 1,230 delegados
entre: Tzeltales, Tzotziles, Tojolabales y Choles. Se tomaron acuerdos muy
concretos que empezaban por la demanda de restituciéon de tierras comunales
despojadas.?’

Algunas aclaraciones de Marcos, situaron alrededor de 7988 el comienzo de un
largo proceso de organizacion politico-militar que habria conducido el
levantamiento. Sin embargo, los antecedentes del Congreso Indigena de 7974,
organizado por el obispo Samuel Ruiz, la Alianza Campesina 10 de abril de
1976 (y posteriormente el Bloque Campesino de Chiapas, la Unién de Uniones
Ejidales y Grupos Marginados de Chiapas, el Sindicato de Obreros Agricolas
Miguel de la Cruz" y la Organizacion Campesina "Emiliano Zapata"),
constituyeron elementos valiosos de organizacion y movilizacién de masas
previos al Adiestramiento Militar y la Politizacién sefialada por Marcos.?*?

No todos los indigenas de Las Cafiadas optaron por las armas, pero al parecer,
fueron varios miles los que consideraron cerradas otras expectativas.

La poblacion que hoy habita las cafiadas y las montafias, habia sido
desplazada hasta alli en distintas etapas. Los primeros inmigrantes llegaron
antes de los afios cuarenta para trabajar en compaiiias madereras. Cuando las
compaiiias se retiraron, fueron arribando, poco a poco, algunos desde otros
estados, pero muchos llegaron de otras regiones de Chiapas por iniciativa de
autoridades agrarias que procuraban canalizar asi demandas no resueltas de
tierras. La mayoria eran jornaleros que llegaron a la selva para levantar
poblados en tierras virgenes, que recibieron como dotaciones ejidales. El

1 Bartra, Armando. ";Zapata vive?", en el Perfil de la Jornada, 8/1V/94. México.
292 1.
Ibid.

210



gobierno, sin embargo, no apoy¢ en el esfuerzo de colonizacién.*®

Se dieron conflictos constantes con ganaderos que acusaban a los indigenas de
invasiones y, en realidad, los despojaban de las tierras que habian colonizado.
Los poblados habian surgido de la nada y algunos se establecieron en los
rincones mas profundos de la selva. Encontraron mas apoyo en la presencia
misionera que en la estatal: catequistas y didconos adquirieron, junto con la
lengua castellana, un oficio y una visién particular de ver e! mundo.”*

Las multiples influencias posteriores, incluyendo la religién protestante,
volvieron cada vez mas compleja la diversificacion social, sin perder nunca la
persistente cohesién manifestada en asambleas comunitarias y en la
disposicién organizativa. La propuesta deliberante se fue gestando en ese
contexto, partiendo de la exigencia de auto defensa frente a los guardias
blancas y radicalizdindose después con el cierre de las oportunidades
econdmicas.

Las estructuras caciquiles, de mestizos y de indios, que han estado anudando
una red que parecia irrompible de intereses pecunarios y de poder politico -
desde el monopolio de las tierras y el ganado hasta el control del comercio del
alcohol y demas indispensables para las fiestas de la region Chamula- lo
mismo aseguraban triunfos electorales que distribuian favores a su gusto, y
filtraban en su beneficio los recursos de PRONASOL. Como reguero de polvora
se extendid por eso, después del 1° de enero de 7994, un gran repudio que
clamé por el castigo y destitucién de alcaldes corruptos en esa regién.?*

Para algunos analistas, la decision de los zapatistas de buscar sus objetivos por
medio de la guerra, fue el resultado de una mezcla explosiva:**

+ El fracaso de las instituciones publicas para procesar demandas legitimas.
» Un sentido de agravio profundo, histérico de los demandantes.
+ La concientizacion adoctrinada de los agraviados por parte de religiosos y guerrilleros

que no veian otro remedio que el de las armas, para conseguir satisfacciéon a sus
demandas. :

*% Diaz Tello (1995). La Rebelién de las Cafadas. Editorial Cal y Arena. México. p. 36
% Ihid., p. 40

5 1hid.. p. 97

% Campos, Julieta. Op. cit., p. 585
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El radicalismo =zapatista fue un catalizador. Surgieron o renacieron
organizaciones y grupos indigenas deseosos de aprovechar el desconcierto
gubernamental para conseguir autonomia y tierras. Se iniciaron
movilizaciones e invasiones de propiedades privadas, promovidas algunas por
partidos politicos y grupos de interés, que a su vez obligaron a una reaccion .de
los afectados -PRI, agricultores y ganaderos-. Ocupaciones y desalojos se han
dado de manera sucesiva.?”’

La respuesta de Carlos Salinas y su gobierno, simplemente buscé ganar
tiempo a la firma del TLC y a la espera que su gobierno concluyera, para
promoverse a la direccion de un alto puesto internacional -La Organizacion
Mundial de Comercio.

Después del estallamiento, su primer paso fue tender el cerco militar,
aumentar la actividad de inteligencia y rearmar al ejército, al mismo tiempo
destituir a varios funcionarios de alto nivel, encabezandolos el titular de
gobernacién Se nombrd un comisionado para iniciar la negociacion y se dejo -
de exigir la rendicidén incondicional de los rebeldes. Al mismo tiempo, se
reactivd PRONASOL y se inici6 un proceso de reconstruccion de viejas
instituciones y de debilitamiento -mediante cooptacién y amenazas- de las
fuerzas emergentes.?*®

Carlos Tello Diaz, al hace un balance general sobre los resultados del
levantamiento armado, fechado el 15 de junio de 7995, estableciendo que:

“El levantamiento sacudié la conciencia de la sociedad; puso fin al triunfalismo
del gobierno; replanted la cuestion indigena; situd sin equivocos al principio de
las prioridades del pais el problema de la marginacion y de la pobreza; contribuyo
también, junto con otros factores, a presionar a favor de la transicion hacia la
democracia. Al mismo tiempo, sin embargo, dividio las conciencias; desestabilizé
los mercados; acrecentd la violencia; sembré la desconfianza de los mexicanos en
sus instituciones. En la zona de conflicto, como en el resto del pais, las
consecuencias de la rebelion fueron también contradictorias.

El levantamiento reactivo el flujo de recursos hacia las comunidades; aceleré la
solucion de los problemas de tierra de los campesinos; revoluciono las normas de
la imparticion de justicia; impulso los cambios que requeria la ley electoral en
Chiapas. Al mismo tiempo, sin embargo causé decenas de muertes en unos cuantos
dias; desunio a las familias; provocé la expuision de miles de indigenas de sus
poblados; dejo sin medios para subsistir a rancheros muy humildes, acentué la

7 E| Financiero, Sec. Editorial " Las Demandas Zapatistas y Las Respuestas del Gobierno”, 3/111/94. México.
298 1.
Id.
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inseguridad en el campo; implico la militarizacion de las Cafiadas.

Este saldo del levantamiento, por supuesto, es provisional. La coyuntura que los
zapatistas abrieron con las armas no ha sido todavia cerrada. Nadie puede
vislumbrar su fin. Nadie puede asegurar que México sera mejor o peor que el pais
que dejo de ser al estallar la rebelion de las Cariadas”. 299

Al dia de hoy la politica chiapaneca navega en un mar de siglas y fuerzas
encontradas: EZLN, PRI, PRD, CNDA, CANAE, COCOPA, las iglesias catdlica y
protestantes, etc.

Quiza la mayor dificultad que entrafia el conflicto chiapaneco, reside en la
diversidad de los diagnosticos que existen sobre la causa del problema y el
hecho de que, en los altimos cinco afios, la naturaleza misma del conflicto ha
cambiado. Hoy, o se construye una nueva estructura econémica y politica que
armonice tradicion y modernidad, es decir a Chiapas con México, o el
desorden chiapaneco va a generalizarse en el pais.

3.2.5. El Programa de Privatizaciones

En diciembre de 7991, segiin Jacques Rogozinski, quedaba por desincorporar
241 de las 1,155 paraestatales, con los que habia participado el Estado en 63
afios de actividad econémica. En mayo de 7993 quedarian 213. Es decir que, de
1982 a 1993, se habian desincorporado 977 y estaban en proceso otras 51.*%

La pertinencia de la privatizacién de TELMEX y de los bancos fue la mas
discutida. Su venta se tradujo en recursos importantes percibidos por una sola
vez: conservarlos hubiera mantenido acaso un flujo constante de recursos,
susceptibles de aplicarse al gasto social. Obedecia, se dijo, a motivos politicos:
consolidar un clima propicio a las inversiones extranjeras y reestructurar la
relacion del Estado con empresarios y sindicatos.

A mediados de 7993, el Estado se habia retirado completamente de 30 ramas de
produccién, sobre todo de mineria y manufacturas, y aproximadamente habria
concluido su actividad en otras 11 ramas. Segun datos de Rogozinski, se
vendieron 155 empresas entre 1985 y 1988, y 288 desde esa fecha hasta mediados
del afio de 7993.

9 Tello Diaz, Carles. Op. cit., p. 209
309 Quintana, Enrique. "Los Mitos de la Privatizacién”, en Este Pais, No. 9/X11/91. México.
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Entre esas ventas, se incluian diez unidades industriales de Conasupo. En el
10% de las operaciones habrian participado obreros de las empresas, un 93% de
las operaciones de venta habrian quedado en manos de mexicanos, aunque el
aporte de recursos extranjeros fue mas significativo por su  monto,
especialmente en TELMEX y Siderirgica del Balsas. A pesar de ello, el control
absoluto de esas compafiias quedd en manos de inversionistas mexicanos.>”

Aunque una encuesta en los Angeles Times sugeria, en 799/, que solo un 39%
de los mexicanos apoyaba el programa privatizador, no falté quien aconsejara
la privatizacién de PEMEX, "para no poner en riesgo el éxito del modelo
econdmico mexicano": asi lo hizo la Fundacion Heritage, en diciembre de
1992. En enero de 7993, Jorge Diaz Serrano sostuvo que esa privatizacion ya
habia empezado en los hechos, al ceder la explotacién y la perforacion a la
iniciativa privada: El siguiente paso seria avanzar hasta la comercializacion y
distribucion de productos petroleros.3*

El destino de los recursos obtenidos por privatizaciones no qued6é muy claro a
lo largo del proceso, aunque las afirmaciones del propio presidente, en 7990,
los destinaba a gasto social. Una informacién de la Secretaria de Hacienda
aclar6 la duda: el 98.6% de los ingresos obtenidos por la privatizacion de 228
empresas paraestatales se destind al pago de amortizaciones de la deuda
interna.

EL gobierno percibié 57,467 millones de nuevos pesos, de los cuales
emplearon 56,633 millones en el pago del principal. Los ingresos mas fuertes
se debieron a la venta de los bancos (38,961 millones de nuevos pesos = 70%
del total) y de TELMEX (14,743 millones de nuevos pesos = 26% del total). El
resto de las ventas apenas significé -un 3.5% de los recursos por
privatizaciones, o sea 1,992 millones *®

Se explicé que, como se trataba de recursos que se percibirian por una sola
vez, lo mas indicado era destinarlos a "reducir gastos gubernamentales sobre
una base permanente”. Por eso se constituyd el Fondo de Contingencia
Econdmica, fuera del presupuesto y como reserva para enfrentar imprevistos,
acaso una eventual caida de los precios del petréleo.

Como no hubo signos de inestabilidad, se decidié amortizar 20 billones de

3011 a Jornada, Sec. Editorial " Jacques Rogozinski". 20/ VIIL/9. México.
02 1bid.
30 Castarieda, Jorge (1993). La Casa por la Ventana. Editorial Cal y Arena. México. p. 227
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deuda publica interna, cancelando la deuda del Gobierno Federal con el Banco
de México: el saldo de la deuda interna, se redujo con respecto al PIB al 13%.
En junio de 7992, con recursos del Fondo de Contingencia, se cancelaron 7,171
millones de doélares de la deuda externa, es decir casi el 9% del saldo. La
proporcion de ambas deudas en relacion con el PIB quedd en el 24.3% en
comparacion con el 62.4% que se registraba en 7988. Segin Rogozinski, al
disminuir el pago de los intereses de la deuda publica, pudo ampliarse el gasto
social en un 57% en relacién con 7988.%*

3.2.6. Los Problemas del Programa Econémico

Como explicaria Jorge G. Castafieda a principios de 1993, los tres problemas
mas serios del programa econémico salinista eran: el déficit en cuenta
corriente provocado sobretodo por un déficit en la balanza comercial, el
estancamiento que se reflejaba en creciente desempleo, y la composicién
especulativa de! financiamiento externo.

La recesion en los Estados Unidos acentuaban esos factores negativos. Si el
déficit en cuenta corriente acordado con el FMI al renegociar la deuda habia
sido de 2 a 2.5%, ya para fines de 7992 habia subido al 6% (aunque si se
descontaban las exportaciones petroleras, habria que calculario en un 10%). A
cinco afios de lanzarse la apertura comercial, ya era tiempo de que las
exportaciones hubieran subido mds y las importaciones hubieran bajado. El
déficit se estaba financiando con inversiones: se afirmaba que si éstas
descendian lo harian también las importaciones y el déficit.

Se alegaba que las importaciones eran sobretodo de maquinaria, tecnologia,
materias primas y partes o insumos para reexportar después de ser maquilados
(es decir, bienes de capital y bienes de intermedios) con sélo un 15% de bienes
de consumo. Pero en la partida de bienes de capital y bienes intermedios, se
disfrazaban nuevos bienes de consumo (segin Castafieda). Y aunque en los
afios ochenta habian crecido efectivamente las exportaciones no petroleras, la
proporcion no era tan importante como se sostenia.’

En 7992 las petroleras acreditaban un 30% del total de exportaciones contra un
80% en 7982 (calculado por ingreso de divisas), pero ese calculo no tomaba en
cuenta el desplome de los precios del petrdleo. Si el petrdleo se estuviera

3% [bid., p. 230
3 Ibid., p. 236
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vendiendo al mismo tiempo que hacia diez afios, las exportaciones petroleras
seguirian representando un porcentaje tan alto del total como de un 58%.

La lluvia de recursos del exterior, habia sido torrencial desde fines del afio de
1990 y durd hasta mediados de 7992 Se estaba financiado el déficit y se
acumularon altas reservas por mas de 30 mil millones de délares en ese
lapso.3%

La bolsa aseguré ganancias del 60% en dolares, el 70% de la inversién fue
especulativa. Unos 7 mil millones fueron inversiones en Cetes y 21.3 mil
millones fueron préstamos propiamente dichos, solicitados en buena medida
por el sector privado. La inversién extranjera directa crecia poco a mediados
del 92 y los altisimos rendimientos en bolsa habian bajado.

Aproximadamente 15 mil millones de délares de capitales mexicanos en el
exterior habian vuelto, para la compra de TELMEX y los bancos: En 7992 ya
quedaba poco que privatizar. En suma, las inversiones copiosas cesaron y el
monto que sigui6 entrando no bastaba para asegurar un crecimiento sostenido.

La relacion deficitaria con la cuenta externa se reflejaba en la desaceleracion
del crecimiento y, l6gicamente, en desempleo. La propiedad de los ingresos es
notoria. En /990, el 60% de los mexicanos no ganaban mas de 200 dolares al
mes (dos o menos salarios minimos) y un 15% mas los aventajaba en 100
délares: solo un reducido porcentaje, otro 15%, tenia ingresos superiores a 300
délares.’"’

De 1988 a 1992 apenas las maquiladoras, el turismo y la industria de la
construccion crearon empleos (538 mil en total) mientras que las fabricas
despedian gente y se sumaban a las filas de desempleados otros 200 mil
burécratas. La deuda ascendia en 7993 a 139 mil millones de ddlares. Las
reservas en ddlares habrian bajado a fin de afio a 16 mil millones y se habria
pagado como servicio de esa deuda multiple 16,445 millones de dolares.

El monto de esa deuda global significaba un 38.8% del PIB. Del total de
endeudamiento, un 30.5% correspondia a la empresa y la banca privada, que
habian duplicado sus demandas de crédito desde el principio del sexenio hasta

ese momento.

3% Ibid., p. 239
%7 Ibarra, David (/996). "México en Crisis: Reforma Instituciones y Transicién”, en Los Compromisos con la

Nacién. Editorial Plaza Anjanes. México. p. 288
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Durante la administracion de Salinas, el crecimiento fue bastante desigual vy,
en conjunto pobre. El producto interno bruto (PIB) casi no creci6 en 1993 (0.4),
pero el afio electoral de 7994 si (3.5%). Sin embargo en 1995 volvié a caer, y de
forma espectacular, brutal, no experimentada desde los peores dias de la
revolucién mexicana: Alrededor del 8% segiin lo admitié el propio presidente
Zedillo, ante un grupo de representantes de la Union Europea.

Los dias de diciembre de 7994 eran de gran preocupacién para algunos
analistas. Para noviembre, las reservas del Banco de México, que en marzo de
1994 eran del orden de los treinta mil millones de délares, habia caido casi a la
mitad. El asesinato de Colosio sacudié al pais y provoco una fuga de 11,000
millones de délares. En junio se registré otra fuga 3,500 millones de dolares
cuando Jorge Carpizo presento su renuncia a la Secretaria de Gobernacidn.

En septiembre las reservas todavia sumaban 16,000 millones de d6lares pero el
asesinato de José Francisco Ruiz Massieu y las declaraciones de su hermano
Mario, en el sentido de que existia una conspiracién de priistas empefiados a
toda costa en apoderarse del poder, provocd otra fuga de 3,500 millones de
dolares.

Por afiadidura, Hacienda y el Banco de México habian estado emitiendo
tesobonos. Hacia mediados de noviembre, se habian vendido mas de 25,000
millones de délares, que en la mayor parte vencerian durante los primeros
ocho meses de 1995. Las reservas del Banco de México llegaban
aproximadamente a 13,000 millones de délares, de modo que los inversionistas
advertirian la imposibilidad de convertir su moneda extranjera ya que, el valor
de los Tesobonos y la desconfianza que esto provocaria auguraba una
catastrofe 3%

De acuerdo a versiones periodisticas, el 20 de noviembre después del desfile,
Salinas invitd a su residencia al ya presidente electo Ernesto Zedillo, al
Secretario de Hacienda, Pedro Aspe y a otros funcionarios del area financiera
para discutir la situacién. Salinas y Zedillo opinaron que el peso debia
devaluarse sin perdida de tiempo en un 10%, Aspe repuso que en México no
existen, como en los paises del Primer Mundo, las devaluaciones tan
pequefias: de llevarla a efecto, la desconfianza cundiria imprevisible. Como
remedio, Aspe recomendd tomar medidas de cardcter técnico, que segin él
podrian aplazar el derrumbe. Si se resolvia devaluar tendrian que buscar un

38 1bid., p. 289
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nuevo secretario de Hacienda, pues Aspe renunciaria.

Lorenzo Meyer en su libro el Liberalismo Autoritario establece que en un
analisis hecho por Jorge O. Mariscal, encargado del grupo de anélisis para
América Latina de Goldman, Saché&co. , se sostuvo que 80% de la gran crisis
econdmica mexicana de 7994-1995 se explica no por acontecimientos politicos
relativamente inesperados, como fueron la rebelién neozapatista de Chiapas o
los asesinatos de Colosio y Ruiz Massieu, sino por el mal manejo de variables
puramente econdomicas.

Meyer se pregunta ;por qué una elite politica conformada casi exclusivamente
por economistas de supuestamente alto nivel no actué a tiempo, ya no
digamos para evitar dafios a un modelo de desarrollo, sino para minimizarlos?.
La explicacion, dice Meyer, es tan clara como poco ética: "Por la misma razén
que Salinas no quiso admitir publicamente en 7993 la existencia de una fuerza
guerrillera en Chiapas, para no despertar duda en Estados Unidos respecto a la
efectividad de su gobierno en el momento en que negociaba el TLC; tampoco
quiso hacer visible en 7994 ante el electorado mexicano el flanco débil del
modelo econémico vigente y poner en duda el famoso lema: "Por el bienestar
de la familia". Finalmente, metido como estaba Salinas en su campafia global
para llegar a ser el primer presidente de la Organizacion Mundial de Comercio
(OMC) en 1995, simplemente buscé posponer el que una devaluacién pusiera al
descubierto el lado obscuro de su administracién.’*

El17 de marzo se aprobé en la Cidmara de Senadores, el Acuerdo Macro para la
Estabilizacién de la Economia, suscrito por los presidentes de México y
Estados Unidos el 21 de febrero de 7995. Se abria una linea de crédito por 20
mil millones de ddlares, para pagar vencimientos de Tesobonos, a cambio de
condiciones severisimas de contraccion economica.

En su mensaje a la nacidn, el presidente Zedillo buscé comunicar su
convencimiento de que no habia alternativa ante la amenaza de un colapso
financiero y productivo. La crisis se atribuyé a desequilibrios acumulados en
varios afios, hecho que precipité la grave situacién econdémica y financiera al
término de 7994, tras la devaluacion del peso. Se advirtid que "ya no contamos
con los cuantiosos recursos externos” y que ahora si habria que "echar a andar
la economia con nuestros propios recursos". Esto parecia cuestionar la esencia
misma del proyecto salinista que se habia montado, aparentemente con éxito,

3% Meyer, Lorenzo (/995). Liberalismo Autoritario. Editoriat Oceano. México. pp. 32-34
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sobre la afluencia de inversiones en su mayoria especulativas.

3.3. El periodo 7994 - 1998

En la administracién de Ernesto Zedillo Ponce de Leén, La estrategia
neoliberal continda sin cambios de fondo, han variado los estilos mas no los
principios: Se produce para la exportacién, continta la disciplina fiscal y el
control de la inflacién, se avanza en el programa de privatizaciénes y
desregulacién, se impulsa la integracién a la comunidad internacional, se
eliminan medidas proteccionistas y se cuenta con un programa social
denominado, PROGRESA, el cual para algunos es menos paternalista,
presidencialista y clientelista pero evidentemente también, cuenta con menos
recursos que el PRONASOL.

3.3.1. Gasto social: menos recursos, mayor pobreza

Con base en el documento titulado "El Desarrollo Regional y Politica
Estructural en México", presentado por Odile Sallard, funcionaria de la OCDE,
el 16 de abril de 7998 se concluye que de 7994 a la fecha, el dinero destinado a
resolver la marginacion cay6 casi a la mitad de lo erogado por PRONASOL:
Los programas se redujeron a una quinta parte y en consecuencia los apoyos
financieros, productivos y sociales a los campesinos, estudiantes pobres y
escuelas, ahora lucen escasos. Los recursos para el combate a la pobreza han
disminuido en términos reales hasta alcanzar una pérdida acumulada actual de
42. 6%.

+ Los afectados:

Segin se desprende de los anexos del Tercer Informe de Gobierno del
Presidente Ernesto Zedillo, diversos programas y proyectos productivos
para la Superacion de la Pobreza (Ramo 26, "Antes SOLIDARIDAD") han
visto disminuido severamente su impacto en las siguientes estrategias
disefiadas en el sexenio de Carlos Salinas:

o Desarrollo Productivo: Durante /994 se crearon 9 mil 638 empresas
sociales en comunidades pobres. El afio pasado se financié Ginicamente el
16%, con un total de mil 560.
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+ Impulso a Campesinos: Crédito a la Palabra; en 71994 se beneficiaron a 820
mil 740 campesinos. Durante 7997 a 612 mil 975, esto significé una
disminuci6n de 300 mil hectéreas cultivadas con el apoyo de SEDESOL.

+ Educacion: Durante el sexenio anterior con el programa Escuela Digna se
rehabilitaban anualmente un promedio de 25 mil escuelas. El afio pasado
una proporcion cinco veces menor recibi6 este beneficio.

+ Estimulos Escolares: Mas de un millén de alumnos recibian apoyo para sus
estudios en el sexenio anterior, ahora menos de 800 mil.

+ Becas de Apoyo al Servicio Social: Este programa se redujo en 80% en lo
que respecta a sus beneficiarios.

+ Salud: Los hospitales construidos, rehabilitados y equipados ascendian
anualmente a 69 en el gobierno anterior, en 1997 sélo se atendieron 26.

+ Comunicaciones: Vialidades urbanas construidas y rehabilitadas; en los
iltimos tres afios este apoyo bajo en 50%, mientras en 7994 se financid 4
millones 670 mil obras de éste tipo, el afio pasado solamente 2 millones 188
mil.

Por otra parte, bajo el titulo de: "México mas pobre que hace quince afios",
desde la primera semana de abril de 7998 circula en diversos paises un informe
mediante el cual se sefiala que el modelo econémico neoliberal, impulsado a
partir de los afios ochenta” , combinado con un gobierno autoritario y una
profunda corrupcion de las instancias gubernamentales, ha résultado en una
polarizacién econdémica de la sociedad mexicana".

Uno de los ejemplares publicados lo extracté la revista "PROCESO", en su
numero 1115, correspondiente al 15 de marzo de 7/998. En el mismo se
proporcionan algunos datos interesantes, por ejemplo:

+ De acuerdo con datos del gobierno, 10% de la poblacién mas pobre recibe
1% del ingreso nacional, mientras que el mas rico obtiene 40%.

+ De 1994 a la fecha, el nimero de mexicanos en condiciones de miseria se
amplio de 22 a 26 millones, mientras las quince familias més ricas del pais
han aumentado sus fortunas de 16 mil 400 millones de délares a 27 mil
millones. Esta fortuna es el equivalente a 9% del Producto Interno Bruto
(PIB) y seria suficiente para pagar los ingresos durante un afio de los doce
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millones de trabajadores que ganan hasta dos salarios minimos.

La Bolsa de Valores da otro ejemplo de la concentracion de la riqueza:
Inversionistas en la Bolsa representan sélo 0.15% de la poblacion, pero sus
inversiones significan 25.9% del PIB. Ademas las ganancias de este sector
huyen cada vez mas hacia el extranjero, por ejemplo, durante 1996 los
depositos mexicanos en Bancos Estadounidenses se incrementaron de 22
mil 560 a 27 mil 970 millones de dolares.

Segun el informe México se encuentra en el 3er. nivel de los paises mas
pobres del mundo: Durante los ltimos 13 afios se crearon sélo 3.2 millones
de puestos de trabajo (Un promedio de 246 mil por afio), mientras la
demanda de nuevos puestos llegd a 9.3 millones. Para poder incorporar a
todos estos trabajadores, la economia debe crecer a mas de 7% por aiio, lo
cual no ha ocurrido en los ultimos 15 afios. Agrega que segun las
estadisticas del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), el porcentaje
de trabajadores registrados que gana hasta tres veces el salario minimo se
ha incrementado de 65% a 72% entre 1994 y 1997, mientras el porcentaje que
gana mas de 3 salarios minimos se ha reducido de 35 a 28% durante el
mismo periodo. La inflacién acumulada entre 1995 y 1998 ha sido de
166.4%, en tanto que los salarios minimos han acumulado aumentos de
apenas 93.7%.

El salario promedio de los trabajadores a perdido 43.7% de su poder de
compra en los ltimos 4 afios. La mitad de los trabajadores ganan dos veces
el salario minimo, que es de 32 pesos diario, en ocasiones menos, lo que
significa que no pueden comprar ni la tercera parte de la Canasta Basica de
Alimentacion.

La participacion de la mujer mexicana en el mercado de trabajo se ha
incrementado de una manera importante en los tiltimos 7 afios (de 28% de la
PEA en 1990 a 38.8% en 1997). Debido a que en tiempos de crisis es la mujer
la que sigue siendo la mas vulnerable a los despidos: en 7991, la tasa de
desempleo abierto (oficial) para las mujeres era de 3% y para los hombres
de 2.5% en 1997, después de la crisis dichas tasas ascendieron a 4.7 y 3.4%
respectivamente.

Al igual que el documento de la OCDE, coincide en sefialar, que mientras
que la pobreza en México ha crecido, los recursos del gobierno canalizados
para combatirla han disminuido en términos reales, al grado de que el
presupuesto para combatir la pobreza cayo en 7995 el 20%; en 1996, otro
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10.5%; y en 7997 hasta 11.7%. Asi, el presupuesto anti pobreza de hoy
alcanza, segun el informe, sélo 60% de lo que era en 7994.

Por dltimo, otro documento de gran valia publicado en el presente afio lo
constituye el Informe Sobre Desarrollo Humano, del Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD),1998, en donde se sefiala que: El combate a
la pobreza debe ser una prioridad en la agenda de todas las naciones del
planeta para bien concluir el sigio XX e iniciar el XXI.

+ El PNUD en su introduccién hace una crénica del sufrimiento humano
global y sefiala que: De los 5 mil 800 millones de seres humanos que
habitan la tierra 508 millones de personas no sobreviviran hasta los 40 afios
de edad; 1200 millones carecen de acceso a agua potable; 842 millones de
adultos son analfabetas; 158 millones de nifios menores de 5 afios estan mal
nutridos; 1,300 millones de personas estan por debajo de la linea de pobreza
de ingreso es decir, perciben menos de | a 2 salarios diarios, dependiendo
de la zona geografica.

+ Asimismo, sefiala la existencia de 515 millones de pobres en Asia
Meridional, 219 millones en Africa, 446 millones en Asia Oriental,
Sudoriental y el Pacifico, y 110 millones en América Latina. Por ello,
afirma que esa pobreza es un verdadero escindalo en una economia
mundiat de 25 billones de délares.

+ El informe plantea un indice de desarrollo humano para cada pais, mismo
que considera, variables como seguridad personal y tres direcciones
basicas: Esperanza de vida, logro educacional e ingreso. Los paises mas
avanzados en materia de desarrollo humano son: Canadd, Francia,
Noruega, Estados Unidos e Islandia. A México se le ubica en el lugar 50 de
una clasificacion de 175.

+ EnMeékxico, segun el documento el 8.3% de la poblacién no sobrevivira mas
alld de los cuarenta, aunque la esperanza de vida promedio en el pais es
actualmente de 70 afios; el 7% carece de acceso a servicios de salud; el 17%
no tiene agua potable; el 10.4% de la poblacion adulta es analfabeta y el 16%
de los nifios no llega al 5° grado de escolaridad.

+ Asimismo, el 34% de la poblacidn vive en pobreza, basandose éste Gltimo
indicador en variables de tipo alimentario. La zona de clasificacion del
indice de desarrollo humano en la que se ubica a México abarca paises tan
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disimbolos como Fidji, Venezuela, Hungria o Colombia. Algunos paises de
América Latina y el Caribe que estarian por arriba de México son:
Barbados, Bahamas, Chile, Costa Rica, Argentina, Uruguay, Trinidad y
Tobago y Panama.

+ En México, de acuerdo al informe la pobreza se agudiza en grupos
humanos bien diferenciados: Mujeres, nifios y viejos. Con referencia a las
comunidades indigenas, en los municipios en los que menos del 10% de la
poblacién son indigenas, sdlo €l 18% estd por debajo de la Linea de
Pobreza; en cambio, donde el 70% de la poblacién es autoctona la tasa de
pobreza se eleva al 80%.

+ Finalmente, el informe propone para encarar el problema de la pobreza a
nivel mundial seis medidas bésicas: Potenciar a los individuos, los hogares
y las comunidades; esto es, disminuir su vulnerabilidad econémica y
alimentaria, con acceso a activos como crédito y tierra. Reforzar la
igualdad de género, acelerar el crecimiento en beneficio de los pobres
fijando una meta minima de crecimiento anual pér capita del 3%. Mejorar
la gestién de la globalizacion: es decir mayor equidad en el intercambio.
Asegurar la actividad del Estado empefiada en erradicar la pobreza; esto es,
participacion, responsabilidad, honestidad, transparencia, legitimidad y
movilizacion de la sociedad para estos fines. Por Gltimo adoptar medidas
especiales, en situaciones especiales, como en el caso de los paises mas
atrasados del planeta o en graves conflictos sociales.

A manera de reflexion final se transcribe el comentario del editorialista, Felipe
Diaz Garza, publicado en el periddico Reforma del 12 de julio de 7998.

“Lo mds grave no es la pobreza, sino la existencia junto a ella de enorme riqueza
en manos de unos cuantos. Lo peligroso es la desigualdad social, la revolucion la
hacen los que injustamente no tienen contra los que injustamente tienen. La
pobreza empareja, pero la desigualdad irrita y promueve la pelea. El detonador
de la bomba es la desigualdad social, no la pobreza. Y México es un abismo de
desigualdad social. Es un suicidio, por tanto, insistir en sostener a costa de los
pobres el llamado modelo Neoliberal”,

En efecto, es insensato y altamente peligroso que el gobierno mexicano
continue aplicando dicho modelo en los mismos términos en que lo ha venido
haciendo desde 7983. De continuar las tendencias de deterioro y de
desigualdad social prevalecientes, la posibilidad de un estallido social estd a la
vuelta de la esquina. Por ello, es importante que alin con las limitaciones
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econdmico-financieras (internas y externas) por las que actualmente atraviesa
el pais, se disminuyan al maximo los elevados costos sociales que la
aplicacién del modelo estd provocando. Mientras tanto la sociedad civil y el
gobierno, de manera conjunta, deberan disefiar y operar una estrategia de
politica social integral y democratica que vaya al fondo del problema;
iniciando con ello un combate decisivo en contra de la perseverante pobreza y
desigualdad que durante siglos ha marcado la historia de México.

3.4. Comentarios Generales del Programa Neoliberal en México

Introduccion

El crecimiento econémico sostenido con tasa media anual del 6.3%, alcanzado
por México, durante mas de cuarenta afios a partir de los afios treinta, que
condujo al mejoramiento progresivo de las condiciones de vida de la mayoria
de los mexicanos, se caracterizO por el intervencionismo econémico del
Estado como inversionista y empresario, como rector, planificador y promotor
activo del desarrollo econdémico, como regulador de los mercados de bienes y
servicios, y fuerza laboral, y como promotor del bienestar social mediante
leyes laborales y agrarias e instituciones sociales de educacion, salud y
servicios bdsicos. La ideologia de la Revolucion Mexicana, econdémica y
social, plasmada en la Constitucién de 7977, asigné al Estado estas
funciones '

A partir de 1983, la estrategia econdmica neoliberal se incorpora a México,
estrategia que parte del supuesto de que las sociedades se desarrollaran a partir
de un nuevo intercambio de mercancias, servicios y hombres; que se regird
bajo leyes de la oferta y la demanda, en el marco de una competencia
internacional y no de un mercado regulado. Esto es lo que define al
neoliberalismo: la libre competencia en el intercambio internacional de
mercancias, y el hecho de que esta competencia determine quiénes podran
exportar y sobrevivir para obtener las ganancias de dicha globalizacién.

El neoliberalismo se manifiesta, ademas, en que las fronteras nacionales de la
‘informacion y de la cultura comienzan a desaparecer y se empieza a gestar una
integracién cultural cada vez mas mayor entre sociedades disimiles. La

1% Tello, Carlos (/993). "Sobre la Desigualdad en México" en México a Fines del Sigk;, Tomo 1l. Editorial
FDCE México. p. 54
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estrategia en lo econdmico y social se sostiene, como se ha sefialado, en varias
premisas. Plantea como primera directriz que los paises se inserten de un
modo méds emprendedor en el mercado mundial mediante la produccion y
exportacion de articulos manufacturados y no con base en la exportacién de
productos agricolas.

En todo caso, los programas agricolas se mantienen y apoyan para conservar
un minimo de gobernabilidad. Lo cierto, ademas, es que la estrategia de
exportar articulos manufacturados supone seleccionar insumos naturales o
agricolas que se emplean en los articulos que se exportan, de tal manera que la
nueva estrategia econémica presupone una nueva articulacion de la industria y
la agricultura.3"

Se plantea como necesario pasar primero por un proceso de reconversion
industrial, introducir el avance técnico, aumentar la productividad; asi como
preparar la mano de obra para que pueda ser competitiva en el plano
internacional. No se trata de que los Estados se desarrollen con base en
ventajas comparativas (como poseer una mano de obra barata, o recursos
naturales explotables sin tantas condiciones y limites), sino que los paises
logren una competencia real a partir de la tecnologia y la productividad.

El neoliberalismo también aboga por una nueva politica de defensa del
ambiente, y no por sustentar la inserci6n en el mercado internacional en la
sobre explotacion de éste. Ello resulta esencial, pues hay una alta correlacion
entre pobreza y degradacion del entorno. Combatir la pobreza y emprender
una politica social que logre luchar contra la miseria y la iniquidad, supone
también defender el ambiente.

Sin embargo, pese a que esta primera directriz de impulsar la exportacién que
la estrategia neoliberal trata de apoyar, es legitima y, aunque es cierto que los
distintos Estados no pueden regresar a la autarquia o a una estrategia de
desarrollo nacional, no todos los paises del nuevo orden mundial deben
aceptar tal estrategia de desarrollo "hacia afuera” como la tnica legitima.

Para México, no es conveniente, por ejemplo, depender exclusivamente de la
exportacion de productos manufacturados para desarrollarse en lo econémico
y social. Por el contrario, una politica mas sana y conveniente seria el
balancear el desarrollo "hacia afuera” con una estrategia de desarrollo interno

311 Ibarra, David. Op. cit., p. 290
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0 nacional.

La razén es que en los altimos quince afios, la estrategia neoliberal ha arrojado
resultados lentos y contradictorios tanto en la esfera econémica como en la
social. En lo social, ha significado para el pais un  proceso de
empobrecimiento, deterioro y encarecimiento de los servicios sociales.

No por el hecho de que para algunos paises como Taiwan y Corea del Norte,
la estrategia exportadora ha arrojado resultados sorprendentes, debe asumirse
dicha estrategia como de aplicacién universal. Esos paises hicieron suya la
estrategia global neoliberal y se insertaron en el mercado mundial, mediante la
exportacion de productos manufacturados, una vez alcanzado un elevado
desarrollo de su mercado nacional, caracterizado entre otras cosas por: una
distribucion igualitaria del ingreso (via reformas agrarias) que desarrollaron
sus mercados nacionales y facilitaron el surgimiento de una amplia gama de
consumidores de articulos industriales.*'?

Se logré, Asimismo, generar bastante ahorro interno por los mismos procesos
de reforma agraria profunda y exitosa. Al transferir este ahorro, de la
agricultura a la industria de exportacién, permitié una insercidn rapida y eficaz
en el mercado mundial, y la obtencion de divisas para retroalimentar el
proceso de desarrollo nacional.

Sin embargo, otros factores politicos y sociales también influyeron para que la
estrategia tuviera un éxito sorprendente en estos paises. En ellos, los Estados
lograron consolidar suficiente poder politico y econémico para ser auténomos
respecto de los sectores empresariales. Por ello, fue posible controlar los
procesos de exportacion o importacion y supervisar el destino de la inversion
extranjera.

En fin, pudieron ser simultineamente eje de la insercién en la economia
mundial, sin descuidar el mercado nacional. Asimismo, se desarrollaron clases
industriales modernas, mas dispuestas a aceptar el reto de la exportacion y de
la insercion en el mercado internacional.

Estado, empresarios y trabajadores dispuestos a competir en el mercado
internacional sobre la base de la productividad, hicieron posible que la
estrategia global neoliberal tuviera un éxito sorprendente en estos paises, con

32 Ibid., p. 290
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una ventaja adicional: iniciaron su insercidn en la economia mundial mediante
la exportacion de productos manufacturados al término de la segunda guerra
mundial, en un mundo de menor competencia econémica y en el que habia,
por tanto, mas posibilidades de éxito.

El dia de hoy, estos paises atraviesan por una grave crisis financiera, para lo
cual han tenido que recurrir al apoyo del Fondo Monetario Internacional, y
que aceptar sus duras recetas econémicas. No obstante, es posible, segin
varios analistas, que salgan fortalecidos, una vez superada la crisis, gracias a
su alta productividad y competitividad mundial.

Cuando México inicié su proyecto de insercion en la economia mundial, a
través de la estrategia exportadora, sus condiciones distaban mucho de las
ideales y aun el dia de hoy no han variado. Segun algunos, han empeorado:
existe una enorme desigualdad en la distribucion del ingreso; un mercado
nacional insuficientemente desarrollado; y, cuando las importaciones se
disparan, se producen desequilibrios internos y macro devaluaciones.

Ademas, se padece de graves problemas de ahorro interno, de tal modo que no
se cuenta con el financiamiento necesario para avanzar en la estrategia de
exportacion de articulos manufacturados, y el poco ahorro interno es dedicado
a la especulacion y no a fines productivos e industriales.

Existen dudas de que el Estado mexicano goce de la necesaria autonomia para
conducir el desarrollo interno y externo, después de las privatizaciones y la
apertura comercial. En lo interno, frente a los empresarios nacionales y, en lo
externo, frente a los empresarios nacionales y sus socios extranjeros. Por otra
parte, los compromisos financieros con el exterior otorgaron un menor margen
de maniobra para lanzarse a la conquista del mercado mundial *"?

Por otra parte, tampoco es factible encontrar contingentes importantes de
empresarios dispuestos a lanzarse a la exportacién de productos
manufacturados, ya que esto exige de fuertes capitales. Asi, no es simple ni
sencillo para México combinar una estrategia global neoliberal de insercion en
el mercado internacional, con una estrategia de desarrollo nacional.

No sélo depende de la voluntad a secas del Estado, también se requiere de la
participacion de otros sectores: empresarios, profesionales y trabajadores.

313 Meyer, Lorenzo. Op. cit, p. 137
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Sobre todo en un momento en que el mundo atraviesa por el despertar de las
sociedades civiles y por el resurgimiento de procesos democraticos.

Otros planteamientos de la estrategia neoliberal, lo constituyen el que los
Estados abandonen sus funciones de supervisién y control sobre las cuestiones
sociales y que los pasen al control de la sociedad: la descentralizacién de la
politica social, es decir, que los servicios sociales ya no estén en manos de un
Estado central (que entidades federativas, municipios y pequeifias
comunidades comiencen a supervisar dichas funciones). También se incluye la
necesidad de optar por politicas sociales selectivas, es decir, que en vez de una
cobertura social universal, se canalicen los esfuerzos hacia los mas pobres.

Ello porque en la transicion de los Estados de una economia mais bien
autdrquica a otra que se globaliza, es recomendable segin los estrategas
neoliberales, que las politicas sociales se tornen selectivas y abdiquen frente a
una pretension universal. Finalmente recomiendan que en el propédsito de
combatir la pobreza, se otorgue atencion prioritaria a los ambitos de empleo,
educacion basica y salud preventiva.

Son el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional los portavoces de
la estrategia neoliberal. Sus metas son diversas: consolidar la globalizaciéon
bajo las reglas de la competencia, detener el deterioro social, conservar los
margenes de gobernabilidad de los distintos Estados, y consolidar los
equilibrios politicos existentes.

Seréd interesante conocer cuiles han sido los resultados generales que en lo
econdmico y en lo social, estas directrices, han tenido en México a partir de

1983.

3.4.1. El Balance Econdmico

Los indicadores macroeconémicos que se presentan en la siguiente pagina
(siguiente pagina, cuadro 1) resumen los resultados del modelo neoliberal
aplicados en los sexenios de De la Madrid y de Salinas, y de los primeros tres
afios del gobierno de Zedillo contrastindolos con los resultados de los ocho
gobiernos anteriores. Bajo el "modelo de la Revolucién Mexicana", el
producto interno bruto por habitante crecié 20.08% como promedio anual; en
contraste, bajo el modelo neoliberal, el promedio anual del crecimiento del PIB
por habitante fue de -1.84.
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Cuadro 1

Indicadores Econémicos por Sexenios Presidenciables
Producto Interno, Inversion Fija y Salario Minimo

1935-1997
Producto interno Bruto Inversion Fija Bruta Salarios minimos reales promedios
por Habitante por Habitante nacionales ponderados*
Sexenios Presidenciables Crecimiento Tasa de Crecimiento Tasa de Crecimiento Tasa de
Sexenal Crecimiento Anual Sexenal Crecimiento Anual Sexenal Crecimiento Anuai

Modelo de la Revoluci6tn Mexicana

1935-1940 17.37 2.7 n.d. n.d. 14.78 2.32
1941-1946 21.4 3.28 116.58 13.75 -48.85 -10.57
1947-1952 18.07 2.81 2411 3.67 14.98 2.35
1953-1958 20.76 3.19 11.43 1.82 21.16 3.25
1959-1964 22,02 3.37 37.34 543 57.74 7.89
1965-1970 22.57 3.45 30.58 572 274 412
1971-1976 17.65 275 17.53 273 14.72 2.3
1977-1982 20.78 3.2 297 443 -18.31 -3.31
Promedio simple del modelo 20.08 3.09 39.47 5.36 10.45 1.05
Variacién acumulada del modelo 331.77 1,408.91 54.03

Modelo Neoliberal

1983-1988 -10.18 -1.77 -31.75 6.17 -46.79 -9.98

1989-1994 6.09 0.99 3573 5.22 -20 -3.65

1995-1997 -1.44 -0.48 -6.71 -2.29 -27.29 -10.08

Premedio simple del modelo -1.84 -0.42 -0.91 -1.08 -31.36 -7.9
Variacién acumulada del modelo  -6.08 -13.59 -69.05

* Los salarion minimos (promedios nacionales ponderados) son promedios anuales deflactados con e! Indice de Precios de la Canasta Basica,base
1980 de! Banco de México, para 7980-1997 ; para 1934-1979 con el Indice de Precios del Costo de la Vida Obrera de la Direccion General de
Estadistica (de SIC y SPP), rebasificados por Nafinsa.

Fuentes: Elaborado por José Luis Calva con base en: 1) para PIB en inversion fija bruta, Banco de México, Indicadores condmicos. Acervo histérico,
el INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales. 2) para poblacién, INEGI, Censos generales de poblacion vivienda y Conteo de poblacién 7995,
sin ajuste. 3) para salarios minimos, INEGI, Estadisticas historicas de México, 1986 , Nafinsa, La economia mexicana en cifras 1981 Yy
7991, INEGI, Cuademo de informacién oportuna, EZPL, Cuarto Informe de Gobierno, Anexo Estadistico Banco de México, Indice de precios.




La politica econémica neoliberal que en el sexenio 1982-1988 se le llamé
Estrategia del cambio estructural y bajo el sexenio salinista se denominé
Modernizacion econdémica, se sustenté en la premisa de que la crisis de la
deuda externa mexicana fue originada, entre otras, por tres causas principales:
insuficiencia del ahorro interno, falta de competitividad del aparato productivo
nacional y desequilibrios en nuestro patrén de desarrollo entre agricultura,
industria y comercio.

Para erradicar estas causas, fue disefiada la estrategia neoliberal basada en la
apertura comercial y en el adelgazamiento del Estado; su propésito primordial
fue elevar el ahorro interno y fortalecer la competitividad de nuestras
exportaciones, so pena de depender nuevamente en forma excesiva de
recursos externos.

Para finales de 7994, a doce afios de aplicada esta estrategia, los problemas del
financiamiento del desarrollo se agravaron, sobre todo a partir del Pacro de
Soliradidad Econdmica (PSE) de 1987, cuando la politica cambiaria se subordiné a
la estabilizacion de los precios y la "liberalizacién de la protecciéon” se
precipité en una apertura comercial unilateral y abrupta (siguiente pagina, cuadro
2), que, junto con la progresiva sobrevaluacion cambiaria, elevaron los
requerimientos de ahorro externo a niveles superiores a los observados durante
el afio previo al colapso financiero de 7982.

El déficit comercial pas6 de 4,853 mdd en 7987 a 18,890 mdd en 7983 (en 71994
super6 los 26,000 mdd). El déficit de cuenta corriente pasé de 16,564 mdd a
23,393 mdd en 7993 (en 71994 superd los 26,000 mdd). Simultaineamente, el
ahorro interno se desplomé de 12.8% del PIB al 5.3% del PIB en 7993, y el
ahorro externo pasé del 34.1% del ahorro total en 7987 al 55.8% del ahorro total
de 71993, no obstante que la inversion fija bruta descendié del 26.4% del PIB en

1981 al 21.8% del PIBen 7993.

Asi, la estrategia del cambio estructural o modernizaciéon econdémica arrojoé
resultados exactamente contrarios a los esperados.

Los crecientes requerimientos de ahorro externo para financiar el déficit de
cuenta corriente, y la necesidad de retener en el pais los flujos de capital
(dinero previamente ingresado), afectaron finalmente la paridad cambiaria.

Estas presiones sobre el Sector Externo (que se agravaron al subir las tasas de
interés en Estados Unidos), empujaron al alza las tasas reales de interés, a lo
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Cuadro 2

Cronologia de [a apertura comercial

Concepto 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1938 1989 1990 1991 1992
Valor IMP

Controladas 100.0 100.0 834 35.1 276 26.8 21.5 21.0 13.6 9.2 10.7
Arancel maximo 100.0 100.0 100.0 100.0 45.0 20.0 200 20.0 20.0 20.0 20.0
Arancel Ponderado 85 13.5 13.6 56 6.2 6.2 9.7 10.5 11.1
Media arancelaria 23.3 254 22.6 10.0 9.7 10.4 13.1 13.1 13.1

Fuente: - José Luis Calva con base en IﬁEGl, estadisticas de comercio exterior y fomento industrial /993-/988. Tomo |, Comercio Exterior, México /998, para
valor de las importaciones de /982-1987.

- Idem, edicion /988-1989, para valor de las importaciones de /9858-1992,

- SECOFI, Mecanismo de exAmen de las politicas comerciales, México marzo de /993, para arancel maximo, media arancelaria y arancel ponderado
de 1984-1992




que se agregd la tendencia al incremento de los margenes de intermediacion
financiera a rajz de la liberacién bancaria, que elevo los méargenes promedio
del 7.8% en el lapso 1983-1987, hasta 14.9% de los primeros siete meses de 1994,
contra un margen de intermediacion que oscilaba entre 3% y 4% en Estados
Unidos.

Asi, dentro de su propia l6gica interna, la estrategia neoliberal desembocé en
un nudo macroeconémico: creciente déficit de cuenta corriente,
sobrevaluacion cambiaria y altas tasas de interés que desestimularon la
inversién, la produccién y la generacion de empleos. Concluyendo todo con

una enorme devaluacion de mas del 100% y un PIB en el afio de 7995 cercano al
-7%.

Por tanto, abrir a México a los agentes del exterior al liberalizar las finanzas y
el comercio, como es natural, ha hecho ganar o perder a otros factores
economicos. El sector mas beneficiado con el cambio de precios relativos, la
supresion de trabas al comercio y la asignacién de créditos ha sido el de las
exportaciones (entre /987 y 1995 la ponderacion del comercio exterior en el PIB
paso del 30% al 50%). En varios sentidos también han resultado ganadoras las
empresas grandes, que han podido reducir costos y modernizarse
tecnologicamente. En contraste, las pequefias y medianas; sean industriales,
agricolas o de servicios, han sido adversamente afectadas.

Los otros grandes perdedores en la reforma neoliberal son las clases medias y
los trabajadores. Los primeros se han debilitado y empobrecido, asi lo
atestigua la caida del empleo en el sector moderno de la economia y el
deterioro de los sueldos reales en el periodo 1982-7995. En cuanto a los
segundos, la desocupacion abierta llegd a cifras récord en 7995. En contraste,
florece la ocupacion en el sector informal de la economia que absorbe ya entre
un cuarto y un quinto de la fuerza de trabajo.

Las politicas de estabilizacion y ajuste estructural han buscado dentro de la
estrategia neoliberal reinsertar a México en el mundo interdependiente de los
mercados mundiales. En aras de esas metas y de la erradicacién del
proteccionismo, se sacrificaron capacidades productivas, se desequilibré el
mercado de trabajo y se debilitaron los esfuerzos de formacidon de capital
humano y fisico.
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3.4.2. El Balance Social *

La politica de topes salariales por debajo del indice inflacionario y el
estancamiento de los mercados de trabajo por la casi nula generacion de
empleos, provocaron la severa degradacion de la participacion de los salarios
en el producto nacional 37.1% del PIB en el periodo 7970-1982 al 26.4% durante
los dltimos cinco afios, lo cual significa (siguiente pagina, cuadro 3) que los
asalariados tuvieron una pérdida acumulada de 276,871.9 millones de dolares
entre 1983 y 1994.

Los salarios minimos sufrieron una reduccién casi ininterrumpida a lo largo de
11 afios del modelo neoliberal, hasta representar en 7994 menos de la mitad
(40.0%) del poder adquisitivo que tenian en 7982, los salarios contractuales
sufrieron una disminucion igualmente vertical hasta perder el 55.2% de su
poder de compra, y los trabajadores manufactureros perdieron el 38.3% de su
poder adquisitivo entre 7982y 1988 y, a pesar de su ligera recuperacion en afios
subsecuentes (pagina 235, cuadro 4), alin son 15.4% inferiores a los de 7982.

Las politicas contractivas provocaron el desplome vertical del nivel general de
empleo: entre 1983 y 1994, en el conjunto de la economia mexicana solamente
se crearon 1.9 millones de empleos remunerados, pero cada afio tocaron las
puertas del mercado laboral 1.1 millones de jovenes demandantes de empleo
(pagina 236, cuadro 5). De este modo, 10.4 millones de jovenes no encontraron
empleos remunerados durante ese lapso (se estima que por lo menos una
tercera parte de ellos emigraron de manera ilegal a Estados Unidos).

Como resultado, se registrdé una degradacion generalizada en los niveles de
vida de las mayorias nacionales: los estratos medios se empobrecieron, los
pobres descendieron a la miseria y los miserables vieron aumentar la
morbilidad y mortalidad por desnutricién de sus hijos (el porcentaje de 1 a 4
afios con desnutricion severa en el medio rural, pasoé de 7.7% en 7979 al 15% en
1989, la mortalidad infantil por desnutricidon entre los nifios de 1 a 4 afios se
incrementd 221% entre 1982 y 1990, y entre los nifios menores de 1 afio se
incrementd 127%. Tan s6lo entre 1987 y 1987 el nimero de pobres pasé de 32.1 a
41.3 millones, y la poblacion en extrema pobreza paso de 13.7 millones de
mexicanos a 17.3 millones, segin cifras del Consejo Colsultivo del Programa
Nacional de Solidaridad en 7990.

* Fuente: INEGI y Banco de México.
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Cuadro3

Pérdicha de los trabajadores asalariados
por dismimcién de su participacion en e producto nacional, 1983-1993

. R

Rarmuneracién de asalanachs Feérdck de asalaniadbs par dsminuckin
de su particiapacion en o FIB gererach
Producto Int. Segin praredio
Bruio Chservat histérico
Mies de Mies de 19701982 Mies de mill Paidad Millcnesde
AR Ml Pesos  %del PIB Mill. pesos J7.%ad PIE pesos oo ddarpeso ddlares
1983 178824 203 52477 63344 1387 1201 11,5458
1964 204020 287 8444.8 10,908.2 24534 1678 14680.3
1965 471675 288 135898 174991 39083 270 152114
1966 789 287 26062 20229 66247 6114 10,8354
1987 101616 266 51,623 716,630.0 20307 1,367 14,8538
1968 W79 X0 121788 1460727 438539 22503 19,5058
1969 51287 255 1304904 1901756 506862 24532 24,395
1990 648722 246 170815.0 2577976 %8826 28102 09169
1991 8r7o42 257 2256309 3257162 100,085.3 3029 332189
1992 10191569 273 2782206 3781068 99877.3 30041 322799
1993 1122280 273 06,5503 416606.3 110,046.9 31985 348412
1994 114538668 27.3 3126905 4249384 1122479 32302 46530
Peérdida de los asalariados por disminucion de su perticipacion en e PIB generadh 7883-7954 275.871.90
Pérdida de los asalariados por disminucion de su partidipacion en d P1B generar 1989-7993 155,585.40

Fuenty Baboraopor José L Cahvaaon baee endl INEGHSSP, Sistoma de Quertzs Neciorekes; Banoode Mésaon, infome Andl 1992 e indicarkres Enondrmicsos
Sdinas de Gortari, Sado Infarme da Grbiama, Misico 1893
Paa 1993y 1954, B paticipaciin de ks sdarios en d PIB seestima igud atade 1992
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Cuadro 4

Salarios minimos contractuales, manufiictureros Yy otros. Promedios anuales 7975-1994
(En pesos corrientes y constantes de /978)

Salario contractual Remuneraciones medias Remuneraciones promedic
Salario minimo Promedio, Ramas de en laindustria Remuneraciones promedio en sector format de la

general Jjurisdiccion federal manufacturera de la industria maquiladora industria de la construccion

Afio Nominal  Real . Nominal Real Nominal Real Nominal Real Nominal Real
1975 85 97 69 121 186 326 100 175 96 168
1976 75 114 81 123 234 355 120 182 120 182
1977 91 107 89 105 330 388 160 188 170 199
1978 : 103 103 101 101 351 351 180 180 180 180
1979 120 101 1486 124 411 348 210 178 211 179
1980 141 o4 179 120 506 33s 240 161 260 174
1981 183 96 234 122 678 355 310 162 348 182
1982 282 93 407 134 1,062 350 540 178 545 180
1983 429 70 556 97 1,651 269 860 140 484 138
1984 659 65 951 94 2,568 253 1,400 138 1,180 116
1985 1,023 64 1,503 94 4,156 260 2,200 138 1,868 117
1986 1,887 895 2,625 88 6,638 335 4,000 202 3,409 172
1987 4,286 62 5,820 84 15,540 225 9,440 137 6,646 95
1988 7,251 48 12,271 82 32,410 2186 19,310 129 13,141 88
1989 8,547 48 14,229 8O 42,360 239 24,820 140 16,616 94
1990 10,238 46 17,145 76 55,560 247 31,640 141 22,578 100
1991 11,598 42 21,260 77 72,180 262 38,230 139 27,974 101
1992 12,255 38 23,811 75 89,970 282 44 800 141 29,534 93
1993 13,193 39 26,124 76 103,530 306 47,130 139 27,425 81
1994 13,974 38 27,383 74 108,920 296 52,910 144 68,671 187

Salarios readles en pesos de 1978, deflactados con @ INCP. Salarios minimos, a diclembre de cada aho; salarios contractuales industria manufacturera, maquiladoras
y construccién, promedio anual. Salarios contractuales de 71996-1997, esttmados con base en las vardaciones medias de los salanos de laindustria manufacturera,
Industria maquiladora ¢ industria de la construccion de los mismos afios. Salarios de la construccion para 1976-1982 estimados con base en los crecimlentos pocentuales
de las remuneraciones medias de la industria manufacturera. Los dates para 1994 comesponden a mayo para salario minimo general, enero-junio para salarios contractuales
y remuneraciones en la industria manufacturera y maquiladoras, y enero-mayo para remuneraciones en la construccion.

Fuentes: José LuisCalva con base en Comision Naciona! de Salarios Minimos.
INEGI, Encuesata Industrial Mensual.
Salinas de Gortari, Sexto Informe de Gobierno.

Banco de México, Indicadores Econémicos.




Cuadro 5§

Empleo y desempleo en México 1982-19%
(Millanes de personzs y emplecs)

Fobiaoin dbrmarchnte db enpleo Rasicerfas shenpeo

resieries  Enpeos  enenpecs  nadidaen Deserrpeada Residente Mies Miicnes

enM2ico remunerados  remunerados Midoo oBqeaiada Bediada enMédoo Milones % anigates earmigates
Ao A B CHBA D BEDB F GDF H=GB =G AT edamcs edemnos
1982 7237 21.50 2971 29 14 0.00 290 1.4 6.11 19 2532 253
193 73.89 21.00 2842 238 28 0.18 23.63 26 11.12 1983 2,716 272
1984 7545 21.50 2850 248 33 0.38 24.38 29 11.80 1984 2914 291
1985 77.03 2,00 2856 25.7 3.7 0,60 25.15 3.1 1252 1985 3,127 313
1986 78.65 21.60 2746 268 52 0.8 2595 43 1675 19% 3,355 336
1987 80.30 21.90 2727 278 59 1.07 2677 49 1818 1987 3,600 3.60
1958 81.99 210 2695 289 6.8 033 2761 5.5 19.96 1988 3,863 38
1959 8.71 230 2664 301 78 0.61 2848 6.2 2170 1989 4,145 414
1990 8547 250 2632 310 85 1.92 29.12 6.6 274 1990 4447 445
1991 81.27 23.10 2647 320 89 224 277 6.7 241 1991 4771 4777
192 89.10 2320 26.06 330 98 25 3043 7.2 23.70 1992 5,120 512
1993 90.97 2320 25.50 340 10.8 29 31.09 79 25.37 1993 5493 549
1994 93.07 2340 25.14 351 1.7 3.3 31.75 84 26.31 1994 5,84 5.89

Rurte: Jot LuisCalva embaseenel INBA. Sisams de Cuentas Nacionales de Mixioo, paraniimero de arpleados remurerados de 1982 a 1992, Moo, /989, para
poblacién deendarte de empleo y Banco de Mixica.  Indicadores Boonfimioss para apoyar la estimecién propia ded mimaro de enplecs en 7993 v 1994, y Baramex
Deyartamento de Esidios sociales Médico Social 7988- /989, Indicadores Seleocionackss, Moo /989 para peblacidn residerte y emigradién al extraniero, estimecién




La distribucion funcional del ingreso, nunca ha sido buena en México, empeord
salvajemente bajo el modelo neoliberal. Mientras las ganancias empresariales
pasaron del 52.8% del ingreso nacional disponible (IND) en 7987 al 59.3% en 1992, las
remuneraciones de los asalariados pasaron del 42.6% del IND en 798/ al 30.6% en
1992 (siguiente pagina, cuadro 6).

La distribucién familiar del ingreso, que tampoco fue buena en el pasado, sufrid
una brutal evolucién regresiva bajo el modelo neoliberal: El 40% de los hogares con
menores ingresos disminuyeron su participacién en el ingreso familiar total del
14.36% en 1984 al 12.68% en 71992, mientras que ¢l 20% de la poblacién con mayores
ingresos aumentd su participacion del 49.5% en 7984 al 54.8% del ingreso familiar
total en 7992, y los estratos mas bajos (deciles v al vin) se empobrecieron (pagina 238,
cuadro 7) al disminuir su ingreso del 36.1% en /984 al 33.1% del ingreso familiar total
en /992,

Mientras que la pérdida de percepciones de los asalariados (como ya se sefiald)
ascendid a 155,586.4 millones de dolares entre 1989-1993, el gasto publico ejercido a
través del PRONASOL fue de 7,213.7 millones de délares en el mismo lapso.

Por otra parte, en general, el gasto publico en desarrollo social decliné de 6,117.7
pesos per capita en 1982 (a precios de 71980) a 3,731.7 en 1987, y si bien pasé a 5,907.7
en /993, aun resulta inferior al de 798/, hecho particularmente indicativo de los
efectos reales del actual modelo econémico. Asi, entre 7197/ y 1982 el gasto social
per capita crecio 187.4%, y entre 71982 y 1993 disminuyé 3.4%. (paginas 239 y 240, cuadro
8 y continuacion)

Por su parte, el gasto en educacion per capita que durante la década 71972-71982 se
expandié en un 208.9% en la década neoliberal lo alcanzé el 0.7%. Para la salud
habia sido de 119.6% el incremento previo a la aplicacién del actual modelo que ha
reducido el aumento a sélo €l 4.1%. Lo mismo en el caso del desarrollo urbano que
paso del 222.6% a solo el 37.9%.

En el caso de la investigacidn cientifico-técnica, su proporcion respecto al producto
interno bruto es inferior a la observada en 7982 (pagina 241, cuadro 9). De esta
manera, en vez de acotarse la brecha tecnologica entre México y sus principales
socios comerciales, se ahondo. A la Universidad Nacional Auténoma de México se
le redujo el subsidio federal en 10.07% en el periodo 7983-1993.
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Cuadro 6

Ingreso nacional disponible y su asignacién 71980-1991

!En millones de Eesos)

Remuneraciones de asalariados Exedentes de operacién
%

Ano Total Absolutos del total Absolutos del total Otros
1980 3,964.20 1,610.90 40.6 2,132.70 53.8 220.6
1981 5,390.40 2,295.40 42.6 2,847.40 52.8 247.6
1982 8,299.90 3,450.20 41.6 4,533.40 54.6 316.3

§ 1983 14,692.90 5,247.70 35.7 9,128.90 62.1 316.3
1984 24 571.10 8,444 80 34.4 15,292 .60 62.2 833.7
1985 40,267.60 13,589.80 33.7 24,043.20 59.7 2,634.60
1986 64,936.00 22,605.20 34.8 39,396.40 60.7 2,934.40
1987 161,509.70 51,878.40 32.1 97,420.70 60.7 12,210.60
1988 333,419.50 102,178.80 30.6 205,898.30 61.8 25,342 .40
1989 441.615.10 130,490.40 29.5 275,701.30 62.4 35,423.40
1990 609,719.70 171,415.50 28.1 382,538.00 62.7 55,766.20
1991 770,886.70 222,959.70 28.9 473,394 .50 61.4 74,542 .50
1992 909,963.50 278,553.60 30.6 539,514.60 59.3 91,859.30
Fuente: INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales.
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Cuadro 7

Distribucion del ingreso, 1984-1992
Porcentaje del ingreso por deciles de hogares

M

Deciles
de 1984 1989 1992
Hogares  Por decil Acummlado Por decil Acumulado Por decil Acumulado
i 1.72 1.72 1.58 1.58 1.85 1.55
Il 3.11 4.83 2.81 4.39 2.73 428
i 4.21 9.04 3.74 8.13 3.70 7.98
V 532 14.36 473 12.86 4.70 12.68
Vv 6.40 20.76 5,90 18.76 574 18.42
Vi 7.86 28.62 7.29 26.05 7.1 25.53
Vi 9.72 38.34 8.98 35.03 8.92 34.45
Vil 12.16 50.5 11.42 46.45 11.37 45.82
IX 16.73 67.23 15.62 62.07 16.02 61.84
X 32.77 100.00 37.93 100.00 38.16 100.00

Fuentes: INEGH, Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares, Tercer Trimestres de /984, México /989
INEGI, Encuesta Nacionai de Ingresos y Gastos de kos Hogares /989 . Mixico /992 INEGI-92 Encuesta Nacional
INEG1-92 Encuesta Nacions de Ingrescs y Gastos de los Hogares, México,




Cuadro 8

Evolucion del gasto social absoluta, per capita y, como % del PIB, 1970-1992

oz

I RN —
Salud y Desardlo Desarrdlo Saludy Desarrallo  Desarrdllo Salud y Desarcilo  Desamdllo
Ao Total Educaddn Laboal Regiond  Uteno  Total Ehcacién ~ Laboral Regional Ubero  Total Educacian  laboral  Regional Urbeno
1970 14 4 Y 1.6 11.1 2191.0 2l 1,146.7 307 2150 431 1.75 252 007 047
1971 131 49 7 L5 1.0 24485 8 1,3321 A1 264 532 1.91 289 0.06 045
1972 167 S5 8 94 183 34442 10090 1,530.7 7.0 3335 627 208 315 035 069
1973 181 6 R 33 2.6 3229 11067 1,619.8 58.6 4178 627 217 317 0.1 082
1974 21 0 110 24 19.8 34564 12002 1,381.1 404 3404 6.56 228 357 0.08 0.65
1975 233 @ 119 49 19.1 38858 1493 1,981.4 20 3182 720 278 367 0.15 0.59
1976 266 103 134 89 205 4304.5 1,659.0 2177 1443 3314 7.87 3.03 397 026 0.61
1977 % 14 123 130 163 41868  1,7%45 1,904 2050 2570 762 325 353 0.37 047
1978 2 121 133 150 19.9 44199 18526 20343 2295 3836 7.66 321 352 040 053
1979 331 143 304 256 49316 19769 2129 4515 380.4 806 33 347 074 0.62
1980 ¥ 140 157 29 364 51870 20152 22600 3875 5243 8.06 313 351 0.60 081
1981 46 175 1™ 439 492 62980 24611 25185 6187 603.7 9.17 359 367 0.90 1.01
1982 M43 18 174 504 315 &117.7 25212 24645 670 4350 9.15 m 3.69 1.04 0.65
1983 8 I 140 21.8 188 4,173.3 1,7254 18987 249 2543 6.65 275 303 047 041
1984 2 137 135 30.1 201 42687 18190 1,780 3990 2658 6.7 286 281 0.63 042
1985 M3 4 139 242 386 44537  1,8370 18008 3143 016 6.98 288 28 049 079
1986 7 1% 144 24 193 4031.0  1,5980 1,861 3609 259 6.69 265 3.03 0.60 041
1987 300 I8 132 13.8 2%3 37BL7 1,593 1,6413 1722 3280 621 265 27 029 0.55




Continuacién, Cuadro 8

Evoluci6n del gasto social absoluto per capita y como % del PIB, 1970-1992

N4

Miles de millones de pesas de 1980*

S ol i d ar

idad

e

Pesos de 1980 per capita

S ol id aridadld

Porcentaje del PIB

r y S o lidavridad
Sahd y Desaollo  Desarrollo Salud y Desarollo  Desamrollo Salud Desardlo Desarrollo
Afio  Total Educacion  Laboral Regional  Urbarno Total Educaciin Labordl  Regioml Urbeno Total Educaciin Laboral Regional Urhano
1988 294.6 122.7 136 1.7 19.1 35926 1,5576 1,6588 143.1 233.1 6.03 2.61 278 0,24 0.39
1989 308.6 1319 1504 12.9 13.5 36865 1,5754  1,79%.6 1537 160.9 6.11 2,61 298 0,25 0.27
1990 3373 139.5 164.7 213 11.8 39462 1,632.1  1,926.8 249.6 137.7 6.39 2.64 312 0,40 0.2
1991 4156 168.5 195 271 16.7 4,762.4 1,931.2  2,234.1 3104 191.8 7.60 3.08 s 0,50 0.31
1992 178.1 1964 2098 329 25.1 53659 22045 23549 369.2 2814 8.52 3.50 374 0,59 0.45
1993 5374 2309 2335 36.9 246 5,907.7 2,538.1  2,566.3 406.1 2701 9.54 4,10 4.14 0,66 0.44
Variacidn porcertuat
71-81 23 32279 200.5 2,656 3414 187.4 208.9 1196 19144 226 90.6 104.9 45.6 1,235.8 114
83-93 214 26.5 30.9 -26.8 -21.9 3.4 0.7 4.1 -41.7 -319 42 8.6 12.3 -37.1 -33

* Deflactado con o Indice de Precios Implicitos del PTB

Jy

Fuente: Jost Luis Calva con hase en INECH. Estadisiticas de Finarzas Piblicas, 1988; INEG, Bl ingreso y el gasto piblico en Mixico, 1987, 1991 ¥ 1992: Carfos Salinas de Gortari




Cuadro 9

Gasto federal en ciencia y tecnologia, 1980-1993
W

Millones de pesos Millones de délares
% del % del
Afo Corrientes Constantes PIB PNB Corrientes Base /993 Base 71980
1980 1,993 19,193 0.43 0.34 836.3 1,486.5 836.3
1981 28,058 22,525 0.46 0.37 1,144.8 1,844.6 1,037.9
1982 41,053 20,322 0.42 0.35 718.0 1,089.8 613.1
1983 56,676 14,687 0.32 0.26 377.1 554.0 311.9
1984 108,427 17,686 0.37 0.30 583.1 822.1 462 .4
1985 167,885 17,504 0.36 0.28 540.6 735.8 413.9
1986 277,836 1,671 0.35 0.27 435.6 528.1 327.5
1987 539,397 13,475 0.28 0.21 380.7 406.2 276.1
1948 1°050,411 13,040 0.27 0.41 452.4 560.1 315.0
1989 1'395,912 13,479 0.27 0.21 555.7 656.4 369.3
1990 2'035,173 15,455 0.29 0.23 713.7 799.9 450.0
1991 3'156,053 19,659 0.36 0.28 1,043.0 1,121.6 631.0
1992 3'535,163 19,204 0.34 0.27 1,141.9 1,192.1 670.5
1993 4°587,643 23,046 0.41 0.32 1,452.5 1,452.5 817.1

Fuente: José Luis Calva con base en CONACYT, indicadores de Actividades Cientificas y tecnologicas, /99].
Carlos Salinas de Gortari, Quinto Informe de Gobierno, Anexo Estadisitico, México /1993 .
Banco de México , Indicadores Econémicos.




Finalmente, el modelo neoliberal ha resultado también marcadamente excluyente
para la mayoria del empresariado mexicano. Primero, porque las privatizaciones y
las politicas preferenciales de precios relativos, provocaron una redistribucién de la
riqueza y del ingreso empresarial en favor de ciertos grupos, creando rentas
extraordinarias de monopolio u oligopolio (telefénicas, por ejemplo). Segundo,
porque las politicas de estabilizacion y ajuste estructural, y particularmente la
apertura comercial, beneficiaron a un reducido grupo de empresas y afectaron
adversamente a la mayoria, impactando ramas completas de la industria y la
produccion primaria cuya crisis es tan severa, que su produccién en 7994 fue
inferior a la de 7981. Tercero, por que la liberacién de los mercados financieros
desencadené una febril especulacion bursatil y financiera que ha enriquecido a unos
cuantos.

Datos de la Bolsa Mexicana de Valores y el Banco de México, confirmaron, en
febrero de 7994, la alta concentracidn de la riqueza en los afios mas recientes.
. Apenas 183,239 personas, que equivalen al 0.2% de la poblacion, tienen inversiones
en el sistema financiero por 580,700 millones de nuevos pesos, que significan el 51%
del PIB de 1993

Las ganancias recibidas en el afio de 7993 por ese reducido numero de
inversionistas: 129 mil millones de nuevos pesos, son equiparables al total del
presupuesto programado para desarrollo social en 71994: cerca de 125 mil millones
de nuevos pesos, cifra que representa el 53.9% del gasto programable. El nimero de
inversionistas en la bolsa se ha reducido en el sexenio de Salinas en un 37% un dato
mas que ilustra la creciente concentracion del ingreso.

El Tecnologico de Monterrey, con datos del INEGI y de la firma consultora
CIEMAX-WEFA, realizd un andlisis de la concentracion de la riqueza. Sus
investigaciones establecieron que el 10% de los mexicanos percibe el 60% de los
ingresos, mientras que el 60% sdlo tiene acceso a un 10% del total. El 15% de la
poblacién econdmicamente activa: 5 millones 700 mil mexicanos (y sus
dependientes) subsisten sin ingresos practicamente en una economia de
autoconsumo. Esos mexicanos habitan, sobre todo, en Chiapas, Guerrero, Oaxaca y

Tabasco.

A manera de conclusion, se puede decir que a mas de diez aiios de aplicacion de Ia
estrategia neoliberal, con mas mercado y menos Estado, la economia mexicana se
caracteriza por su alta vulnerabilidad externa (mayor que antes de la crisis de 79§2),
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por el desplome de los coeficientes de ahorro y ahorro inversién, por la
profundizacién de la iniquidad en la distribucién del ingreso, por el crecimiento
vertical del desempleo, por la degradacion de los sistemas educativos y
asistenciales, por el incremento de la desnutricion infantil severa y de la pobreza
extrema y, en suma, por el deterioro de los niveles de bienestar y las condiciones
productivas del pais. En cambio, han aumentado la concentracién del ingreso y la
riqueza nacional en pocas manos, la dependencia financiera externa y la
vulnerabilidad general de la economia mexicana.

Por otra parte, la reduccién de la injerencia del Estado en la economia comprendid
la liberacién de precios internos, la apertura comercial, la liberalizacion de los
flujos de inversién extranjera, la privatizacién de la mayoria de las empresas
estatales, la liberalizacion de los mercados financieros, la privatizaciéon de algunos
servicios de infraestructura publica y el achicamiento del papel del Estado como
rector, planificador y promotor del desarrollo econémico y del bienestar social. La
tarea prioritaria del Estado pasé a ser la estabilidad de los precios, para lo cual se
desplegaron, entre otras medidas, la eliminacién del déficit fiscal y la politica
monetaria restrictiva.



CAPITULO 4

4. Reforma del Estado, Administracién Publica y Politica
Social

Introduccion

Mucho se ha hablado del tema de la Reforma del Estado en los circulos
politicos, econdmicos y empresariales de! mundo entero durante la ultima
década. La Reforma del Estado se ha convertido casi en un tépico. En el
fondo, lo que con ella se designa es la supresion del Estado benefactor, con
poder regulador sobre la economia, para dar paso al laissez faire del
liberalismo libreconcurrente del siglo XVIII, retocado y actualizado por la
corriente neoliberal.

La tesis central de esta Reforma del Estado es la disminucidén de su tamaiio
para obtener, segun dicen los promotores de la idea, “un Estado pequefio pero
eficaz” y la consecuente transferencia del comando de la economia a manos
privadas. La bandera de combate es la “ineficiencia” del Estado en el manejo
de las empresas publicas, lo cual en muchos casos es verdad lamentablemente,
aunque los criticos no tienen ojos para mirar la ineficiencia privada y sus
abusos.*'*

Para algunos tratadistas, la tesis de la Reforma del Estado se origind en los
circulos de la planificacion econdémica de los Estados Unidos, en torno a
cuyos planteamientos se reunieron en la capital norteamericana en noviembre
de 1989 los representantes de Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, México,
Perl y Venezuela bajo el patrocinio del Institute for International Economics
de Washington. Los participantes latinoamericanos manifestaron su plena
coincidencia con las formulaciones norteamericanas de instrumentar, en los
paises de la region, la “modernizacioén” de sus economias para insertarlas en el
proceso de globalizacion que ya estaba en marcha.’'

1% Pico, Josep (1990). Teorias sobre el Estado de bienestar. Siglo XX 1 Editores. Madrid. p. 26
315 :
Ibid., p. 32
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Fue el economista norteamericano John Williamson, quien acufié la expresion
“consenso de Washington” para designar la concertacion de ideas y propositos
que se produjo en aquella reunion y resumi6 los principales campos en que se
proyectaron las llamadas “reformas estructurales™: el fiscal, el tributario, el
financiero, el de la politica cambiaria, el del comercio internacional, e! de las
empresas estatales y el de la “desregulacion” del mercado y de la economia.’®

Dado que el déficit fiscal estd en el centro de todos los ajustes
macroeconomicos, lo primero que acordd el consenso de Washington fue
establecer una estricta disciplina del gasto publico como medio de reducir los
déficits fiscales. De alli naci6 la recomendacién de abolir los subsidios
sociales, eliminar determinadas inversiones y, complementariamente,
establecer mayor eficiencia en las recaudaciones y eliminar todos los
mecanismos progresivos del régimen impositivo que sirven a los fines de la
redistribucion del ingreso.?!”

La liberalizacién de los sistemas, financiero y cambiario, implicé el
sometimiento de las tasas de interés y de cambio a las fuerzas del mercado. De
modo que el Estado perdi6 todo control sobre estos dos grandes aspectos de la
economia. En el marco de la liberalizacién comercial, se abatieron los
aranceles, se eliminaron las limitaciones para-arancelarias y se abrieron los
mercados. Se promovid la inversion extranjera directa y se crearon
mecanismos (debt-equity swaps) para convertir deuda en inversiones a precio
de mercado. Se impulsé la politica de privatizaciones de empresas publicas
con el declarado propdsito de exonerar al Estado de las pérdidas que la
operacion de ellas suponia. La desregulacién de los mercados y todas las
demds medidas, formaron parte de la Reforma del Estado.*'®

En México, la Reforma del Estado concentr6 practicamente la atencion de la
ciudadania y de los partidos politico en la confiabilidad y transparencia de los
comicios electorales. En dicha materia ha habido avances consensuados muy
significativos, sin embargo, en lo referente a la Reforma Econdémica del
Estado; ésta se dio sin tomar en cuenta, como hubiese sido lo correcto, del
consenso necesario de la sociedad mexicana a través de una amplia y profunda
consulta popular. Por el contrario, la decisién fue impuesta de manera
unilateral desde las altas esferas del poder politico-economico.

316 Apudelo, Fernando (/993). Una réplica al neoliberalismo. Servicios Cooperativos. Editorial Siglo XX1.
Bogota. p. 52

W Thid., p. 54

318 Guillén Romo, Héctor (7997). La contrarevolucién neoliberal. Editorial ERA. México. p. 68
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Acorde con ello, no tardaron en hacerse presentes los efectos que el cambio de
politica econémica provocé en el 4mbito de las instituciones prestadoras de
servicios sociales. Esto se manifesté de inmediato en: pérdida masiva de
empleos, reduccién drastica del poder adquisitivo del salario y en un
incremento sustancial de los niveles de pobreza y desigualdad social.

En este contexto de Reforma del Estado, La Administraciéon Publica se ha
visto sometida a un ajuste muy severo de sus estructuras administrativas
(especialmente en el sector paraestatal) y a un cambio radical en cuanto al
menor monto de recursos canalizados via presupuesto publico, para atender la
creciente demanda de bienes y servicios solicitados por grandes masas de
ciudadanos cada dia mas empobrecidos.

Asi, un mayor nivel de eficiencia y productividad ha sido requerido a los
servidores publicos en el desempefio de sus responsabilidades, a efecto de
maximizar los escasos recursos con que ahora cuenta el erario publico; sin
embargo, el fondo del problema no estd solamente en la cantidad de recursos
dedicados a atender las diversas politicas sociales que atiende el Estado, sino
también en la forma como se ejercen dichos recursos, asi como en el proyecto
ideol6gico al que sirven (mas adelante y con mayor detalle se analiza el
problema).

Por otra parte, y en relacion con la estructuracion del presente capitulo, se
ofrece en los apartados subsecuentes una breve revisién histérica de los
cambios ocurridos en las instituciones publicas responsables de atender Ia
politica social del Estado mexicano, desde el periodo que va de mediados del
siglo pasado hasta la época actual, y se ofrece también, un panorama
relativamente amplio para intentar apreciar, aunque sea de manera somera, la
evolucion de la Administracién Piblica en el campo de la politica social: el
origen de las instituciones abocadas a atenderlo, sus principales retos y
resultados; la ideologia subyacente en cada etapa histérica; y, de manera
especial, lo acaecido en materia de salud, educacién y, en su caso, de vivienda
de interés social.

Asimismo, el apartado sobre Administracién Publica y Politica Social se
subdivide para su mejor tratamiento en dos partes. La primera de ellas, hace
hincapié en los programas institucionalmente centralizados como salud,
educacion y vivienda popular. La segunda, se aboca al tratamiento de los
programas especialmente concebidos para promover el desarrollo econdmico
y social de las diversas regiones del pais.
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4.1. La Reforma del Estado Mexicano y la Administracion
Publica

La politica de modernizacién del Estado Mexicano iniciada a partir del
gobierno de Miguel de la Madrid, ha incidido en una ambigiiedad que ha
caracterizado al Estado mexicano posrevolucionario: el compromiso de ser
simultineamente el garante del desarrrollo econdmico y de la justicia social.
Después de que el Estado mexicano logré integrar las estructuras bésicas que
le permitieron su estabilidad, su relacién con el desarrollo econdémico tuvo dos
consecuencias: a) una fuerte centralizacion de las decisiones econdémicas y del
poder en la presidencia de la repiblica, y b) el objetivo de llevar a cabo
reformas sociales con la finalidad de hacer posible el crecimiento econdmico y
evitar desigualdades extremas.’'®

Desde 7934 hasta el comienzo de los afios setenta esta doble finalidad fue
conseguida principalmente mediante reformas sociales y un crecimiento
econdmico centrado en el potencial del Estado; empero, de entonces al
momento actual dicha finalidad fue volviéndose una contradiccion cada vez
mas aguda, en lugar de una unidad de objetivos. Actualmente esta
contradiccion aparece como la que se da entre las tradiciones antiliberales (en
el sentido clasico del término) del Estado mexicano posrevolucionario y las
reformas del mercado puestas en marcha desde la década de los ochenta.

La esencia de la intervencion econémica del Estado entre 1970 y 1982, fue la
resistencia a redefinir la division del trabajo entre el Estado y el mercado,
observada en la formulacién e instrumentacién de la politica econémica.’?

Del periodo de 1982 a la actualidad, atestiguamos, contrario sensu, un proceso
de formacion de politicas que reconoce la necesitdad de diferenciar el Estado
de la economia, pero evitando y también retrasando la separacion del Estado y
el sistema politico. La primera tendencia fue el resultado dei fracaso de las
politicas orientadas al desarrollo econémico sostenido y a la justicia social
mediante la intervencion econémica del Estado. La segunda es ain
considerada, la clave para la estabilidad del pais.

La reforma del Estado propiamente dicha, se vuelve a partir de 7988, una
estrategia de racionalizacidn de los recursos publicos consistente en restringir

> 1bid., p. 97
32 tbid., p. 99
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la vieja forma de intervencion econdémica estatal y sustituirla por una nueva.
La caracteristica fundamental de esta ultima, es su vocacidn de construir un
nuevo modelo de desarrollo y un nuevo esquema de vinculacion con el
exterior. Los objetivos de esta orientacién, plantean problemas institucionales
y politicos para ponerla en practica.

Entre éstos, dos son los objetivos prioritarios: crear una economia competitiva
con capacidad de arrastre y crecimiento; y, transformar los instrumentos de
intervencion econémica del Estado, sobre todo en funciones de regulacion,

Para poner en préactica dicho modelo, se ha requerido de que el Estado “libere”
zonas de actividad econémica y, por tanto, dada la especificidad y tamafio de
la intervencion econdmica estatal, se ha precisado también redefinir tanto los
criterios de operaciéon y gestion publica del Estado mismo como de las
prioridades sociales que debe considerar. Una de las cuestiones centrales ha
definir es jqué atiende el Estado y qué atiende el mercado? y c6mo, en esta
redefinicion, se puede dar un equilibrio entre desarrollo y bienestar social.

Detras de estas disyuntivas se encuentra una matriz politico-econémica que
habia determinado funciones estatales muy amplias, tanto politicas como
sociales, y un rol subordinado a los actores economicos. Desde el punto de
vista del equilibrio y el bienestar social, el problema no fue ni es el tamaiio del
Estado, sino el de su funcién en una matriz de tres entradas: econémica, social
y politica.*”!

En el plano econdémico el Estado, ha debido renunciar a ser el agente promotor
principal del desarrollo econémico. Sin embargo, esta renuncia no significa
abandonar su funcién en la formulacion de politicas econdmicas y en la
concertacion de los actores. Entrafia, en cambio, una modificacién de su perfii
de intervencidn que hace hincapié en las tareas de regulacion.

De conformidad con este cambio el Estado deberia, al menos en teoria,
sustituir su papel de motor econémico y garantia del desarrolio por el de
generador de las condiciones necesarias para que los arreglos institucionales
se cumplan y las oportunidades se distribuyan racionalmente. En pocas
palabras, se trata de buscar el establecimiento de formas de coordinacion
eficientes y equilibradas de agentes econdémicos que no pasen por la
determinacion omnipresente del Estado.

321 yilas Carlos M. (J995). Estado y politicas sociales después del ajuste, Nueva Sociedad. México. p. 200
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En el campo politico, la reforma del Estado modifica la articulacion de los
agentes sociales y el Estado, minando las bases del corporativismo tradicional
como una forma de distribucion politizada de bienes y gestion de intereses por
parte de los diferentes sectores econdmicos.

Como consecuencia, cambian los fundamentos de la legitimidad politica y se
modifica el papel consensual de la politica social. En teoria, para que el
Estado pueda cumplir su nueva funcion reguladora y de distribucion social de
oportunidades, se requiere que haya criterios normativos socialmente
aceptados en un esquema politico mas coherente con el modelo de desarrroilo
que se propone. En principio, este esquema deberia traducirse en una
liberalizacion de las oportunidades en correspondencia con una
institucionalidad de corte democratico-liberal.*??

De no ser asi, los efectos de la liberalizacion econémica pueden afectar los
objetivos de distribucidon de bienes y los mecanismos de asignacion debido a
una institucionalidad desfasada. No existe, todavia, un mercado en sentido
estrictamente econdmico ni en el sentido social ni en el politico.

En buena medida, la discusién que ha prevalecido en los ultimos tiempos
sobre la forma y el contenido de la politica social, ha sido marcada por la
dificultad para distinguir estos tres elementos subyacentes de la problematica.

4.1.2. La Reforma del Estado y la Politica Social

La politica social tradicional en México, en las ultimas décadas, se ha visto
tensada entre el imperativo de reconocimiento de vartos factores que la
paralizaron y la necesidad igualmente importante de construir otra que sea
viable en si y en su relacién con los nuevos parametros econémicos.

Dicha tensién ha estado marcada por cuatro factores centrales:*>*

+ Reconocimiento de que el Estado no puede por si sélo hacerse cargo de
todas las variables que constituyen el equilibrio social.

322 K amerman, Sheila B/Kahn, Alfted (1993). La privatizacién y el Estado benefactor. Editoriat Fondo de

Cultura Econdmica. México. p. 67
33 Varios Autores (1996). Las politicas sociales de México en los noventa. Plazay Valdés Editores. México.
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+ Bajo nivel de eficiencia en la administracion y gestién de las instancias
generadoras de coberturas sociales

+ Elevada dificultad para alcanzar consensos entre los diversos agentes:
sindicatos, empresarios, gobierno, etc.

+ Desaparicion de la demanda social homogénea impuesta por las formas
corporativas de agregacion tradicionales.

Estos cuatro puntos indican la necesidad de replantear el espectro general de la
politica social en el marco de un desmoronamiento de las 16gicas tutelares y
corporativas, asi como frente a nuevas necesidades de equilibrio y
racionalidad financiera.

En estas condiciones, la politica social plantea una serie de cuestionamientos.
El primero de ellos consiste en la definicion del papel que debe desempeiiar el
Estado. En la medida en que la reforma del Estado ha replanteado los limites
entre €ste y el mercado, la cuestion alude al problema de la asignacién social
de responsabilidades. Dicha asignacién no puede considerarse como una
resolucién practica o una situacién de facto, como estd ocurriendo en la
actualidad, sino que supone una institucionalidad correlativa, una cultura
politica y asistencial determinada y un acuerdo en lo relativo a las reglas de
equidad.*®

Un segundo punto relacionado con esto, es que hoy la politica social se coloca
en una situacion en la que se han alterado los parametros de la solidaridad
social posrevolucionaria, sin que se hayan instituido los nuevos principios que
deben sustituirlos. El caracter de los nuevos fundamentos debe ser, sin duda,
un punto de discusion, especialmente porque en funcion de €l se estableceran
los criterios de equidad y las coberturas y politicas sociales.’”

La solucion a estos puntos problematicos, escuetamente indica