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INTRODUCCION

Nunca antes en la historia moderna de México, guardando las rteservas
comrespondientes a la comparacion de los diversos momentos historicos, se
habia entrado en una etapa critica como la que se ha vivido a partir de 1994
Pero la peor crisis que ha vivido México en su vida posrevolucionaria se ha
dado en un contexto mundial, también no conocido antes en la historia de Ia
humanidad, de cambios acelerados en la dinamica social. El cambio y su
dinamica es sustentado primordialmente por un factor. La aceleracion de la
dinamica de la innovacién tecnologica que trae consigo la rapida caducidad de
los instrumentos de produccion y de bienestar social.

La dinamica de cambio moderno tiene basicamente dos efectos, a veces
contradictorios, sobre los estilos de vida social de la gente. Por un lado, 1a
velocidad de cambio produce la creacion continua de expectativas de bienestar
y ascenso social a través del consumo. Pero, contradictoriamente con lo
anterior, el desarrollo tecnoldgico y el relativo facil acceso al conocimiento ¢
informacidn que producen los medios de comunicacion traen consigo una
actitud mas enérgica de adopcién de servicios y productos que permiten
incrementar el bienestar, 1a recreacion y el esparcimiento, sumandose y hasta
confundiéndose con las modas. Esto, en teorfa, podria conducir hacia una
mayor v mas eficiente distribucion del bienestar, entendida no sdlo como Ia
adquisiciéon de satisfactores alimenticios, sino también de esparcimiento y
recreacion. Sin embargo, en una situacion critica y, como sucede en México,
con graves desajustes estructurales que se expresan continuamente ¢omeo Ccrisis
e impedimentos para un crecimiento acelerado, la distancia social tiende a
agrandarse.

Es decir, la pobreza es una consecuencia del propio desenvolvimiento de

1a sociedad moderna v tiende a acentuarse en una cconomia con desajustes



estructurales, como la mexicana, y mds adn en una situacion de aceleracion de
fa dinamica productiva generada por el avance tecnolégico. Por tal motivo, en
las siguientes lineas se procurard identificar los signos de la pobreza y sus
tendencias asociadas con los desajustes estructurales de la economia mexicana.

Por tal motivo en el primer capitulo se abordaron los aspectos mas
relevantes que se desprenden de las principales teorias econdmicas hacia la
instrumentacion de la politica social, retomando sus dos vertientes
fundamentales. Por un lado la teoria que surge del liberalismo clasico y que en
la actualidad se denomina como teoria economica neocldsica. Por otro lado la
vertiente marxista que, aunque en fechas recientes pareceria caer en el olvido,
fue de gran influencia para la politica social en épocas pasadas.

En el segundo capitulo se hace una resefia historica y se analizan las
etapas mas importantes del desarrollo de la atencion social que ha brindado el
Estado a la poblacion mexicana. En este capitulo se muestran los aspectos mas
importantes que fueron configurando la estructura economica y social que en la
actualidad determinan ta orientacion de la politica social.

En el tercer capitulo, s¢ ha puesto el énfasis en el esfuerzo tanto
normativo como politico para responder al proposito de equidad social y
resolver los problemas de fondo de la pobreza en México. Para tal proposito se
hace un repaso de los programas de politica social puesios en practica en la
década de los ochenta. \

En el ultimo capitulo se revisa la dindmica de expansion de la pobreza
acentuada por la crisis de 1995, y los esfuerzos gubernamentales para evitar e
rezago de las politicas de atencion a la pobreza. Se analiza el Programa
Nacional de Solidaridad con ¢l fin de compararlo con los mas recientes del

gobierno actual.



CAPITULO I

JUSTICIA : EQUIDAD O LIBERTAD

La vocacién social de la politica piblica en México entrd en las dos tltimas
décadas en una dindmica de cambios graduales en el contenido y en la
operacion de las instituciones encargadas de proporcionar un mayor bienestar a
la poblacidn, sobre todo a aquellas personas que mas lo necesitan. Esta
dindmica de cambios se inicid a finales de la década de los setenta y se
consolido al finalizar 1a de los ochenta. El origen de este cambio en la politica
social y asistencial fue la constatacion de que dejaba al margen a importantes
sectores de la poblacion, a pesar de los avances en la materia que se habian
realizado en la primera mitad de este siglo. En realidad, el curso que sigwmod
hasta entonces la politica social fue el de la seguridad social. De manera que la
poblacién con mayores carencias en México se segmentd en dos partes, en lo
que se refiere a la politica social. Por un lado, la gente que tenia acceso a la
seguridad social debido a su relacion laboral. Este segmento de la poblacion,
incluso, en algunos de sus grupos, se encuentra sobreprotegido. Por otro lado,
otro sector de la poblacién que ha quedado al margen de la politica social es el
que no establece ningln tipo de relacion laborat con el mercado formal y estd
alejado de los centros urbanos (campesinos, indigenas, minusvalidos).

Al concluir la década de los aflos setenta, la marginacién de grandes e
importantes sectores de la poblacion era a todas luces evidente, con lo cual se
contravenia el espiritu que sustenta a la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Pero las fallas o incapacidad para avanzar en el proposito
equitativo que contiene la Carta Magna de los mexicanos, no era
precisamente un problema de voluntad, sino que partié de los conceptos
mismos cott los que se pretendid instrumentar la politica social. En térmimos

generales, la politica de atencién pablica a la poblacién que lo requiere se



desdobla, basicamente, en dos brazos. Por un lado, la politica asistencial que
hasta finales de los afios ochenta partié en sus fundamentos de una vision
filantropica de atencién a los pobres y menesterosos. Por ofro lado,
basicamente llevada a cabo por instituciones de seguridad social, que atendia a
los sectores de la poblacion organizados a partir de sus relaciones laborales.

Fue asi como, motivados por la ineficacia de la politica social, se
empezaron a poner en marcha programas tales como el Sistema Alimentario
Mexicano, los cuales buscaban corregir las fallas del sistema de seguridad
social. Ello, a la vez, dio pie para también empezar a hacer una revision del
sustento conceptual y su instrumentacion a través de las instituciones publicas
de la politica social. ‘

En este capitulo nos proponemos hacer una revision de las fuentes
tedricas que permitieron el cambio sustancial en los conceptos que sustentan a

la politica social actual.

L1. LA JUSTICIA EN EL LIBERALISMO
La politica social mexicana que se ha venido poniendo en practica en los
{ltimos afios ha acubado una seric de conceptos, metodologia e instrumentos
que han tenido como punto de partida las propuestas tedricas de autores lales
como Amartya Sen, catalogado por algunos estudiosos del -tema en una
posicion de liberalismo radical. Por tal motivo, en este capitulo hacemos una
revision del liberalismo vy, sobre todo, de los elementos conceptuales y tedricos
en los que han abrevado algunos intelectuales mexicanos que han hecho
importantes contribuciones a la politica social.

Una de las preocupaciones permanentes en la sociedad de los hombres
ha sido el de la justicia. “Desde que el mundo tiene memoria, la justicia ha sido
una de las preocupaciones centrales en el estudio del hombre y la sociedad”, se

afirma en el kibro Contra la pobreza que coordinaron Guillermo Trejo y



Claudio Jones'. Los autores refieren que desde la interpretacion aristotélica de
la justicia también se ha hecho referencia a la igualdad. “Pero si la igualdad es
una meta que subyace a la justicia, la libertad es la condicion necesaria para su
ejercicio”, afirman dichos autores.

Esos son los elementos que nutrieron el liberalismo y su conjuncion con
el nacimiento de 1a sociedad capitalista moderna. De tal manera que “igualdad
y libertad son dos conceptos indisolubles para la justicia”, prosiguen dichos
autores. Son elementos normativos de la estructura juridico-politica con los que
se construyo la sociedad moderna. Con fines de andlisis, hay autores que
interpretan que “hay dos liberalismos”™. Uno es el que “designa a la filosofia
politica de Ja libertad, del progreso intelectual y ruptura de las cadenas que
inmovilizan al pensamiento. En ese sentido, liberalismo significa actitud de
renovacion y avance”, afirma Montenegro. “El segundo es -prosigue el autor-,
concretamente, el liberalismo econdmico nacido en el siglo XVIII (cuando
daban sus pasos iniciales el industrialismo y el capitalismo), o sea la teoria de
laissez fair, a la que dio su expresion clasica Adams Smith, como aplicacion
especifica del liberalismo individualista al fendmeno economico™ .

Cabe resaltar que la filosofia de ese primer liberalismo ha dado sustento
a la estructura juridico-politica en la sociedad moderna a partir de Ia busqueda
de un concepto de justicia en el que se pone a la igualdad de los ciudadanos
como principto social. Es el elemento éfico-normativo con el que las
instituciones publicas, sobre todo las encargadas de administrar las leyes e
impartir la justicia, juzgan las infracciones de los individuos.

No es proposito de este trabajo detenerse en los aspectos filosoficos o

juridico-politicos, sino abordar el tema de la justicia social. Para tal proposito

' Gunllermo Treyo y Claudio Jones (Coordinadores), Contra la pobreza, por una estratepra de politica social,
Cal y Arena, Mdéxico. 1993

I Walter Montenegro. Introduccién a las_doctrinas politico ccondmicas, Fondo de Cultura Econémica,
México, 1969,




es mas factible hablar de la evolucion del liberalismo en el mundo. A partir de
esta consideracion se puede comprender la importancia del liberalismo
econdmico, del que hace mencién Montenegro. En realidad, el denominado
liberalismo econdmico hizo su aparicion al finalizar el siglo XVUIL y tuvo entre
algunas de sus principales expresiones a la Revolucién Industrial que se
escenificd en aquella época en la Gran Bretafia. Uno de los personajes
sobresalientes, quiza el mas importante en su época, de esta corriente del
pensamiento fue Adams Smith. Sin embargo, es pertinente recordar que las
reflexiones de Smith iniciaron en el terreno de la ética publica, del
comportamiento del Estado y su relacion con los ciudadanos y, ya en su
madurez, enfilé sus reflexiones hacia la economia politica.

Con Smith dio inicio una etapa historica del pensamiento liberal, pero
ésta también fue apremiada por el rapido correr de la transformacién economica
de los paises que se enfilaban hacia el capitalismo industrial. Fue asi que,
puestas las bases de la nueva reflexion, se consolidd esta corriente del
pensamiento economico liberal ya entrado el siglo XIX en la version que ha
llegado hasta nuestros dias. Uno de los principales creadores de esta version
fue Alfred Marshall, quien hizo importantes aportaciones al utilitarismo, el cual
“se define como la doctrina que afirma que los actos o las politicas moralmente
buenas son aquellas que producen la mayor utilidad al mayor nimero de
individuos. Por lo tanto, el principio que, rige al utilitarismo es el de maximizar
Ja utilidad total o agregada de la sociedad”, afirman los autores del libro Contra
la pobreza, antes mencionado.

Para los fines de este trabajo, importa precisar las aportaciones de la
teoria del utilitarismo en el terreno de ta economia. A ese respecto, agregan los
mismos autores que “segiin la teoria econdmica marshalliana, dado un conjunto
de bienes y sus precios relativos, maximizar la utilidad agregada implica igualar

las utilidades marginales de los individuos : es decir, para conseguir la mayor



utilidad del mayor nimero, ha de gularse la utilidad incremental que cada
ndividuo obtiene al consumir una unidad adicional de algin bien que
pertenezca a su conjunto de preferencias”.

El argumento se mueve en la teoria del consunudor y sostiene que el
mercado es un mecanismo optimo de asignacion de los recursos. Ello sucede de
la siguiente manera. Efectivamente, las decisiones que revelan las propiedades
del consumidor son plenamente individuales, determinadas por razones
psicoldgicas. De tal manera que las razones que conducen a una persona a
adquirir un bien rebasan las posibilidades de este estudio. Sin embargo, lo que
muestra la teoria es que la decision que toma dicho mdividuo al adquirir un bien
se da en razon de la utilidad que obtendria respecto a la de otros bienes. Es
decir, el argumento de la teoria sefiala que la decision que toma un consumidor
para adquitir un bien es en razon de la utilidad marginal de un bien respecto a
ta utilidad marginal que va a dejar de obtener al prescindir de otros bienes. Esa
razon tiene, a la vez, su objetivacion, en la razon de precios relativos entre los
bienes involucrados en Ias decisiones del consumidor™.

En dichas circunstancias, continfia la teoria, si se cumplen o tienden a
cumplirse una serie de supuestos restrictivos, tambien aplicables del lado de Ia
oferta, mediante los cuales ¢l mercado garantiza su perfecto funcionamuento, las
decisiones de! consumidor tenderan a coineidir con los costos minimos de jas
umidades productoras de los bienes. Todavia mas, por el lado de la produccién, en
un coniexto en ¢l que el mecanismo del mercado opere eficientemente, la
remuneracion al trabajo y al capital sera con base en sus capacidades productivas,

de manera que el nivel de salario pagado a los trabajadores cotrespondera a su

* Para que asi suceda. por prneipio do cuentas. ©] comportamiento de los bienes respecto a la variacion de su
preeio, tiene que ser ¢l de un “bien normal”, Elio sucede cuando se cuniplen {res supuestos * 1) ractonatidad. b
eongencta y ¢) ransitividad. A, Koutsoyrannis (£979), Microcconomia modemz. Amorrortu Editores, p.43,




productividad margmal, asi como los empresarios obtendran la remuneracion a su
esfuerzo con base en la productividad marginal del capital.

Es decir, en un sistema de mercado que opere eficientemente, fa
asignacion de los recursos o distribucion del excedente social sera optimo,
segiin la version de la teoria noecldsica. Pero ello no se debe interpretar como
la desaparicién de la pobreza, ni la igualdad de fortunas entre la poblacion, sino
que la argumentacion que hace la teoria neocldsica pretende sustentarse cn
elementos no precisamente ético-morales, sino en relaciones técnico-
econémicas. De ahi entonces que la distribucién de la riqueza o de los flujos de
ingreso que se generan en la sociedad se optimizan cuando los individuos
obtienen su remuneracién con base en sus capacidades productivas. Es ahi,
entonces, el equilibrio general o un dptimo de pareto, en el sentido de que todos
alcanzan la satisfaccion méaxima de sus necesidades dentro del margen que
ofrecen sus posibilidades o restriccion presupuestal,

De ahi también se desprende otra conclusién importante para los fines
précticos de la politica piblica. Jista es que el papel de las autoridades piblicas
es de vigilante del buen funcionamiento del mercado para que opere
eficientemente. Desde otro angulo, significa que el Estado debe ewvitar la
tentacion de intervenir en el funcionamiento de la economia. La intervencion
del Estado en la economia solo podra tener como efecto la distorsion optima de
los recursos. La teoria solo llega a aceptar su intervencién para corregir
fenomenos que impidan la operacién optima del mecanismo del mercado.

Para que el mercado logre la mejor distribucion tendria que tener como
punto de partida tres principios. El primero es que la adquisicion inicial haya
sido justa. En segundo lugar que se de el principio de transferencia de los que
tienen mas hacia los menos dotados. En tercer lugar, que exista la posibilidad

de rectificacion de las injusticias. Es evidente que el individuo que cuenta con



una capital fisico y humano notablemente mayor al que tienen ofros ira
agrandando su ventaja en el transcurso del tiempo.

De ahi se desprenden basicamente tres criticas a la teoria econdmica
neoclasica respecto a la distribucion de la riqueza entre los miembros de una
sociedad ; 1) las sociedades, en los hechos, son econdmica y socialmente
desiguales ; 2) no incluye en su analisis las preferencias del consumidor
“ilegitimas” y, por tanto, la autodeterminacion de los ciudadanos es excluyente
de algunos segmentos de la sociedad ; y 3) La distribucion de los bienes entre
los individuos capaces de obtener una mayor felicidad en detrimento © a costa
de los grupos minoritarios.

Las criticas, comio se pucde observar, conducen de manera natural hacia
la necesidad de que exista un drgano suprasocial que corrija las desigualdades
entre los grupos, clases o individuos y esté vigilante permanentemente para

corregir los desequilibrios que se generen entre los ciudadanos.

1.2. LA TEORIA SOCIAL DEL MARXISMO
El marxismo es la versién mas acabada de las corrientes filosoficas sociales. El
marxismo nacid con pretensiones de ser una teoria total, con aristas para
muchos de los aspectos que componen la vida social de los seres humanos.
Historicamente, el marxismo surge en un momento de grandes inquietudes
socializantes y consolidacion de la ciencia como explicacion de la naturaleza.
En la primera mitad del siglo XIX la inquietud cientifica wvadié tambien a las
disciplinas humanisticas, de manera que el marxismo se levanté con el
argumento de ser “la ciencia social”, asi como de haber encontrado “las leyes
universales  de la evolucion de la sociedad.

La obra mas acabada de Carlos Marx, £I caputal, se finco un una vision
critica y catastrofista del capitalismo. Ese era el argumento marxista, aunque en

los hechos Marx continud con las inquietudes tetricas de sus antecesores, los



cconomistas clasicos. Tanto Adams Smith como David Ricardo, los
economistas clasicos, buscaron afanosamente explicar el comportamiento de la
naciente sociedad industrial y entre sus instrumentos adoptaron como medida
de la produccion de mercancias y explicacion de la generacion del excedente
social al trabajo humano. Segin ellos, el trabajo humano es el dnico factor
capaz de agregar valor a los insumos.

Fl paso que dieron los tedricos clsicos fue trascendente porque hasta
mediados del siglo XVIII predominaba la version fisiocratica que atribuia esa
virtud tnica v exclusivamente a la tierra. De manera que Smith adopté la
metodologia de aquellos tedricos franceses, los fisiocratas, pero con la
modalidad de aplicarla al trabajo humano. En una etapa de su vida, Ricardo
buscé profundizar en ese mismo sentido, aungue sus avances se CONOCIEron
tiempo después de su muerte, sin embargo sus indagaciones tedricas dieron
origent a lo que hoy se denomina como escuela neoclasica.

Carlos Marx fundamenta su critica a la sociedad capitalista en el
sefialamiento de que el principio de justicia basado en la igualdad de los
ciudadanos es falso e, incluso, engafioso. Las instituciones, 1a superestructura
juridico-politica sirve, segin €él, “como velo” para ocultar la verdadera
naturaleza del capitalismo. Marx insistio en que la igualdad juridico-politica no
es suficiente para garantizar los principios de justicia de los ciudadanos, porque
en su vida material se preservan y agrandan las desigualdades y, por tanto, la
injusticia.

La esencia del capitalismo, como modo de produccion, es la propiedad
privada de los medios de produccion, a partir de la cual se va entramando hacia
toda la sociedad “la explotacién del hombre por el hombre”. La metodologia
que emple Carlos Marx para sostener tal aseveracion retomd la vertiente de la
teoria clasica que busco explicar ¢l desarrollo del capitalismo con base en ia

teoria del valor-trabajo. Marx, para retomar y diferenciarse de sus antecesores,
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simultaneamente, precisé que las relaciones de los insumos creadores de
mercancias son entre magnitudes de valor asi como también técnicas, aunque
ninguna de esas dos expresiones de un mismo fendmeno son suficientes para
explicar su verdadera naturaleza. Marx sefiala que también son relaciones
sociales, de manera que el valor que agrega el trabajo humano es una medida
social. De ahi que la denomind como Tiempo de Trabajo Socialmente
Necesario y es asi como la relacién que surge entre el trabajo agregado y el
trabajo pretérito la denomina Composicién Organica del Capital. Todavia mds,
el trabajo afiadido se puede dividir en dos. Uno es el que corresponde a la
remuneracion al obrero y ¢l otro es el que se apropia la burguesia tan sélo por
ser propietaria de los medios de produccion. De la relacion entre 1a plusvalia y
la remuneracién que Marx denomind capital variable surge la tasa de
explotacion de los trabajadores.

Con estos elementos se puede resumir la teorfa marxista en una {Grmula.
El supuesto basico es que la burguesia busca maximizar sus beneficios y para
tal fin adopta ¢l criterio de la tasa de ganancia, la cual puede ser expresada de
la siguiente manera ;

g=P/C+V

Mediante unas sencillas operaciones, lo anterior se puede expresar de la

siguiente manera !
g= (PV)
(CIV+1)

Se pueden observar en la formula las tendencias mds acentuadas del
capitalismo. Esto es, hacia el aumento de la productividad mediante la
tecnificacion de los procesos productivos. Obsérvese como en el denominador
queda expresada la composicién organica del capital, de manera que la

tecnificacion implica a un aumento de la relacion de maquinaria por hombre, fo

i1



que conduce a un aumento de la composicion organica del capital y, con ello, la
“tendencia decreciente de la cuota de ganancia”, la mds preciada ley del
capitalismo para el analisis marxista. Con cllo también quedan expresadas las
principales relaciones que propone Marx. En el numerador se establece que la
manera de atenuar la caida o aumentar la tasa de ganancia es mediante el
aumento de la tasa de explotacion del proletariado.

Para los marxistas, el autor de LI capital hizo una de sus mas grandes ¢
importantes aportaciones a la evolucion del capitalismo con el concepto de
lucha de clases. Marx sefiald que la explicacion Uitima o fundamental del
modelo de produccion capitalista se encuentra en la base material de la
sociedad. Esa explicacion es que las relaciones sociales de produccion son la
energia que proporciona la vida del capitalismo y se expresa como la lucha
constante de las clases fundamentales, la burguesia y el proletariado, para
apropiarse del excedente social o plusvalia.

Marx, sin embargo, no concedié al Estado virtud alguna para
protagonizar la justicia social. Lejos de eso, para ¢l la superestructura Juridico
politica s6lo era un instrumento para garantizar la produccién y reproduccion
del capitalismo, esto es de los intereses de la burguesia, y por tanto de la
explotacion y sometimiento del proletariado. A lo mas que llegé fue a concebir
que podria darse una etapa de transicion entre el capitalismo y el socialismo, en
la que la dictadura de la burguesia seria suplantada por Ja del proletariado con
un Estado que garantizara la consecucion de los intereses de los Uitimos. Este
argumento retomado y desarroilado por Viadimir lfich Lenin fue sin duda el que
dio origen al surgimiento de muchos de los paises socialistas.

El planteamiento marxista desde el siglo pasado se convirtié en un
importante nutriente de las teorias sociales y de la bisqueda de la justicia
econdmica. Pero asi como origind fuertes movimientos y constituyo la base

doctrinaria del surgimiento de paises socialistas en el mundo, también desatd
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acaloradas polémicas que buscaban desacreditarlo. La mas fuerte de estas
polémicas, la cual dio origen a muchas versiones a favor y en contra, inicié cof
Eugene Von Bolm-Bawerk en 1896, recién habia fallecido el filosofo aleman.
Bawerk, economista austrfaco, seiialo la debilidad de wn punte nodal del
edificio teérico marxista. Segin €1, el desarrollo de la teoria en términos del
valor-irabajo era inconsistente a la hora de cotejarla con la realidad y asumir el
sistema de precios. Esa polémica ha pasado hasta nuestros dias como “el
problema de la transformacion del valor a precios de produccion”. Todavia
mas, Marx percibio el problema cuando redactaba el tercer tomo de LY caprtal,
en el que s¢ aborda el tema, aunque prefirié minimizarlo recomendando que si
la solucién que &l oftecia no se podia aplicar se tendria que hacer de manera
empirica la identificacién de la tasa media de ganancia y pasar a localizar al
sector de la industria tipico y asumir que ahi se daban las relaciones tipicas o
socialmente mas generalizadas, para poder tomar al valor como unidad de
medida de las mercancias®.

En los poco mas de cien afios que ha durado la polémica de la
transformacion, la aportacion de Piero Sraffa paso a ser el centro del debate. Su
obra, Produccion de mercancias por medio de mercancias’, publicada en los
afios cincuenta, es quiza la umica solucion al sistema de ecuaciones que
resuelven la controversia. Sélo que tanto la metodologia como la solucion que
ofrece Sraffa no es de la entera satisfaccion de los marxistas. Por un lado,
porque este autor no partio de los planteamientos de Marx en la busqueda de

mna solucién, sino que retomd las aportaciones de David Ricardo en las

! “Una parte de 1as esferas de produccion presenta una composicion meha, por lo que se refiere a los capitales cn
ellas invertidos. es decir, una composicion que corresponde integra o aproximadamente 2 composicion del capital
medio de la sociedad”

“B} pregio de produccién de las mercancias productdas en cstas csferas oorncide total o aproximadamente
con su valer expresado en dincro, St no pudiésemos dicgar al limite matematco por otros medios, podriamos llcgar
por éste” Carlos Marx, E! capital, crutica de la economia politica, fome 111 Fondo de Cutiura Economuca, México,
1972.p. 178
f pPiero Srafia, Produccion de mercancias por medio de mercancias. Otkos-tan, Espafia, 1983,
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indagaciones que hizo sobre el papel del trabajo en la formacion del valor de
las mercancias. Por otro lado, la solucion a la que llegd es que efectivamente el
trabajo puede ser empleado como unidad de medida del valor contenido en las
mercancias, asi como también se puede emplear una canasta de bienes o
mercancia patrén, como Ia denomina €1, Ia cual cumple el mismo papel. Dicho
de otra manera, en coniraposicién a los marxistas mas ortodoxos, Piero Sraffa
muestra que el trabajo no es una unidad de medida imprescindible para
determinar el valor de las mercancias. Las consecuencias que se derivan de tal
resultado son muchas. Una de ellas, que afecta especialmente a los marxistas,
es que la lucha de clases no es necesariamente ¢l factor que determina y explica
Ia distribucion del excedente social entre la burguesia y el proletariado, sino
que mucho tienen que ver las relaciones técnicas en la participacion de los
agentes productivos en el excedente social.

El cuestionamiento, sin embargo, atacod siempre la base misma de la
concepeién marxista. Los propios términos de dicha teoria aseguraban que la
explicacién de todo el edificio social descansaba en la produccion y las
relaciones sociales que de ahi se derivaban. Sin embargo, el planteamiento
marxista, muy a pesar de los ataques de que fue objeto y la debilidad para
resolver el punto nodal del cuestionamiento, nutrié a los movimientos sociales
con todos los demas argumentos a que dio origen, las cuales tenian como

explicacion fundamental a la lucha de clases.

L3. POLITICA ECONOMICA DE LA PARTICIPACION ESTATAL

Por lo expuesto, Hama la atencién como los dos paradigmas fundamentales que
se han dado en la economia 1o concebian al Estado o simplemente lo relegaban
a un plano secundario como agente del bienestar de los pobres, sin embargo
ambas vertientes derivaron hacia el siglo veinte hacia la concepcion que

otorgaba a las instituciones publicas y sus instrumentos de politica econémica
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un papel protagonico. Las 1deas que fueron apuntalando el papel del Estado
benefactor condujeron a la formacion de instituciones publicas desmedidamente
fortalecidas y, en particular, con una politica social con un fuerte sabor
paternalista. Es el caso de los paises socialistas, en los que las autoridades
publicas incluyeron entre sus tareas un conjunto de medidas que procuraron
bienestar por igual a todos los miembros de la sociedad.

El caso de las economias capitalistas sigui¢ un camino un tanto distinto.
Primero, propiciado por las dos conflagraciones bélicas y la gran recesion que
se dio entre ambos periodos, empujaron al Estado a buscar ampliar sus redes
sobre la economia v, luego, para poner en la practica programas de salvamento
para la gente afectada todavia por los desequilibrios y ciclos econdmicos
propios del capitalismo. Todavia mas, en ese contexto, la teoria se vio
precisada a ofrecer una explicacion de las razones por las que la economia no
podia dejar atras aquellos episodios traumaticos para la sociedad. En esas
circunstancias John Maynard Keynes, quien babia abrevado en el saber
tradicional de la teoria econdmica neoclédsica, ofrecié al mundo La teoria
general del empleo, el interés y el dinero, obra cuya pretension fue sustituir a
la teoria hasta la fecha predomimante.

La presuncion de Keynes de que su obra propiciaria toda una revolucion
a través de la elaboracién de una “la teoria general” no fue infundada y pronto
fue acogida como la alternativa para el quehacer de la economia. El
planteamiento fundamental de Keynes, y el cual ha sido desde entonces el
punto nodal de todo el debate, es que en los hechos ¢l supuesto de que la
economia tienda a maximizar el empleo de los recursos productivos no es

consistente®. Lejos de eso, la economia se encuentra permanentemente y tiende

§ Keynes imicra sefialando que los dos supuestos basicos que sosticnen a ia teoria “cldsica”, segn €l le ilama,
son tnconsistentes. Estos supuestos son ; 1) que el salario es 1gual al producto marginal del trabajo ¥ 2) que
a utilidad del sataro, cuando se usa determinado volumen de trabajo. es 1gual a la desutilidad marginal de
ese mismo volumien de ocupacion. El pruner supuesto se reficre a la demanda de trabajo por parte de las
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siempre a mantener capacidad ociosa de los recursos productivos. De ahi se
deriva todo el planteaniento de politica economica keyensiana, porque
entonces la forma de conducir a la economia hacia ¢l pleno empleo es mediante
los instrumentos y las politicas de las instituciones piblicas. Todavia mas, no es
una opcién, es una necesidad porque, ademas de lo anterior, el
desenvolvimiento de la economia capitalista es inestable por naturaleza.

Por tales razones, Keynes sefialaba que “los principales inconvenientes
de Ja sociedad econdmica en que vivimos son su incapacidad para procurar la
ocupacion plena y su arbitraria y desigual distribucion de la riqueza y los
ingresos. Bs evidente el nexo de la teorfa anteriormente expuesta con lo
primero”, comenta ya en une de los ultimos capitulos, €l 24, respecto a su obra.
Mas adelante continta . “Creo , por tanto, que una socializacion bastante
completa de las inversiones serd el unico medio de aproximarse a la ocupacion
plena ; aunque esto no necesita excluir cualquier forma, transaccion o medio
por los cuales la autoridad publica coopere con la iniciativa privada. Pero fuera
de esto, no se aboga francamente por un sistema de socialismo de Estado que
abarque la mayor parte de la vida econémica de la comunidad. No es la
propiedad de los medios de produccién Ja que conviene al Estado asumir. Si
éste es capaz de determinar el monto global de los recursos destinados a
aumentar esos medios y la tasa basica de remuneracion de quienes los poseen,
habra realizado todo lo que le corresponde Ademds, las medidas
indispensables de socializacién pueden mtroducirse gradualmente sin necesidad
de romper con las tradiciones generales de la sociedad™.

Aunque las ideas keyenesianas llegaron posteriormente  al

establecimiento del Estado Nacion moderno, encontraton un campo fértil en

empresas, en tanto que ¢l segundo a la oferta que realizan bos trabajadores Ei cquilibrio del mercado laboral
llega, segin fa teoria ncockdsica, a un punto de equilibrio eslable cuando hay pleno empleo de los recursos
productivos. John Maynard Keynes, Teoria general de la ocupacion, el nterés v ct dmero, Fondo de Cultura
FEcondmica, México, 1984, p 17,
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México porque los principios intervencionistas del Estado ya habfan sido
plasmados en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de
1917. En la Carta Magna quedaron establecidos los compromisos sociales
mediante los cuales el Estado quedod facultado para buscar la igualdad en un
sentido amplio. Segin versa el articulo tercero constitucional, al referirse a la
educacion, se buscard la instauracion de la democracia, entendida “no
solamente como una estructura juridica y un régimen politico, sino como un
sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econdmico, social y

7 Sobre todo una vez que concluye el conflicto bélico de la

cultural del pueblo
segunda guerra mundial, en México se empiezan a dar grandes pasos en la
seguridad social, con la pretension de cumplir los mandatos estabiecidos en el
Pacto Nacional.

Pero este tema, el de la busqueda de la democracia en México, a través
de su instrumental de politica social, lo abordaremos en los siguientes capitulos.
Por lo pronto nos basta con sefialar que habian razones histéricas para que el
Estado interviniera en la economia y, sobre todo, para que se diera un
desarrollo institucional con vocacién social. PDe manera que las teorias que
ponian énfasis en el papel rector del Estado y la biasqueda del bienestar popular
rapido recibieron buena acogida en el suelo mexicano.

El mundo de las ideas y las teorias, como sucedio también en la practica
de las politicas publicas, se ha debatido permanentemente entre una idea de la
justicia en dos planos diferentes, en ocasiones contradictorios, el de la libertad
de eleccion y el del derecho a recibir asistencia estatal encaminada a fincar la
igualdad material de los grupos sociales. Dicha contradiccion ha conducido a
que en ocasiones las politicas se inclinen hacia un sentido y en otras hacia su
adverso, o simplemente busquen un equilibrio dificil entre ambas verstones, sin

que se haya encontrado hasta ahora la conjuncién dptima entre ambas.

? Constitucion Politica de los Estados Umdos Mexicanos, Articulo Tercero.
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CAPITULO II

ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA ASISTENCIA Y DE
LA SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO

Los antecedentes historicos en materia de asistencia, seguridad y politica social
en México han sido rastreados por algunos investigadores, incluso, hasta la
época precolombina. Segin han sefialado algunos de esos autores, entre los
aztecas existfan ya instituciones encaminadas a cumplir funciones sociales
especificas, algunas referidas a la asistencias de los ancianos y menesierosos,
asi como también educativas y de salud. En términos generales, “las acciones
asistenciales en la estructura social azteca se dividen en gubernamentales y
populares. Ambas acciones se realizaban de manera general o individual,
aungue no habia diferencia tajante entre ellas.

“Las acciones gubernamentales de asistencia social -prosigue el texio-,
estaban dirigidas hacia los sectores necesitados, en tanto que las acciones
populares eran los actos de la poblacion que tenian como fin satisfacer las
necesidades del grupo al que pertenecian”, se afirma en el libro de La salud en
Meéxico : testimonios [988.

De dicha afirmacion se desprende dos aspectos fundamentales. Por un
lado, que en la cultura nacional, desde épocas remotas que anteceden a la etapa
colonial de la historia de México, se ha procurado cultivar y preservar la
cooperacion comunitaria en términos generales, aspecto que incluye la
solidaridad con las personas y grupos sociales que por diversas razones, entre
cllas la vejez o desgracias naturales y sociales, han quedado marginadas de las

actividades productivas permanente o marginalmente.

! Guillermo Sobetdn, Jests Kumate v Jos¢ Laguna {compiladores), La salud en México : festimonios 1988,
tomo 11, Desarrotlo Institucional, Asistencia Sectal. Fondo de Cultura Econémica, Ménico, 1988, p. 15.
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El otro aspecto es que la idea basicamente de ayuda filantropica de la
asistencia social, la cual no incluia entre sus propositos dotar a las personas
limitadas en sus facultades de herramientas con las que pudieran reintegrarse a
la vida productiva del pais. Esta concepeién de la asistencia social predomimno
institucionalmente en el régimen colonial.

Ambos aspectos, como podremos analizarlos en los siguientes apartados,
también han marcado las etapas historica de las politicas de asistencia,
seguridad y sociales del pais. En la evolucién de la nacion mexicana se pueden
identificar tres etapas claves en las politicas de asistencia, seguridad y sociales
del pais, las cuales corresponden basicamente a tres episodios de la vida
politica nacional : La Reforma, La Revolucién y la época modemna. En los

siguientes apartados profundizaremos mas en dichos aspectos.

IL1. ASISTENCIA Y FILANTROP{A

No es posible reducir a un solo aspecto el proceso de fuston de las cuituras que
se suscitd a raiz de la conquista del continente americano. Fue un proceso
complejo, si, doloroso, pero también de sobreposicion y mezela de las
diferentes culturas que editaron la Colonia. Bajo esa advertencia, se¢ puede
identificar una linea que fue dejando su huella hasta la naciente Nacién
mexicana. Apenas llevada a cabo la conquista de Tenochtitlan, cuande fa
relacion de los nativos latinoamericanos se movia fodavia entre la conquista
sangrienta v los pactos con etnias que contribuyeron a la expansion espaifiola,
empezaron a aparecer las primeras instituciones filantropicas todavia con un
fuerte sello hispanico. Ello sucedio con la edificacion del orden colonial, en
1923, cuando se cred en Texcoco el primer servicio social de proteccidn a la
infancia. Al aflo siguiente, esto es en 1924, naci6 otra institucién que con el
tiempo llegd a ser de las mas importantes en la materia en el orden colonial, el

Hospital de Jests, fundado por Hernan Cortés. Con el tiempo fueron surgiendo
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otras, muchas bajo la denominacion de hospitales, que buscaban atender a
pobres y menesterosos.

Aquellas instituciones que fueron surgiendo en el México colonial
partieron con proposito de dar albergue a personas menesterosas, por un lado, o
proporcionar educacién capacitacion salud, por ofro lado, incluyendo vestido,
y alimentacién a gente que lo necesitara, pero como una obra caritativa. El
arribo de los espafioles peninsulares al confinente americano tenia una vision de
a asistencia social que diferia de la existente en la época precolombina. Con el
arribo de los conguistadores la vision que se introdujo fue la de una préctica
caritativa con un fuerte contenido religioso, y no porque éste tltimo no lo hayan
tenido las instituciones precolombina, sino porque en la practica de las culturas
indigenas la solidaridad abarcaba aspectos mas amplios de la vida social de las
comunidades, incluidas las productivas y de distribucion del excedente social,
combinados con los miticos-religiosos.

En ese sentido, hay que hacer notar que “el concepto de hospital, que en
la actualidad tenemos, difiere del que existia en la época colonial ; en cse
entonces, era una especie de hospederia en la que se daba albergue a viajeros y
a personas Imenesterosas que no tenian dénde vivir ; mas tarde, sus funciones se
redujeron a una sola : la atencion a enfermos™. Pero aquella también fue una
evolucion social en la que ambas culturas se fueron fusionando para que en el
siglo XTX se dieran los primeros pasos d¢ la naciente nacion mexicana.

El hecho de que la practica de asistencia social partiera de un concepto
filantropico de ayuda a los menesterosos y que fuera llevada a cabo por la
Iglesia no cambi¢ con la independencia de México. La naciente nacion
mexicana, durante casi fa primera mitad del siglo que Ia vio nacer, no logrd

cambios radicales de las instituciones que ya se habian asentado durante la

Idem, p 17
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colonia, entre ellas la de la Iglesia, asi como de las encaminadas a ofrecer obras
caritativas para los pobres o impedidos. Todavia mas, en esta tltima categorta
se incluian comnmente a comunidades indigenas, en las que se venian a gente
impedida por su cultura para sumarse a la corriente “modernizadora” de los
mestizos y criollos’,

En el México independiente no sélo no se le reconocid status a los
indigenas, sino que en el afan de construccion de la nueva nacion, el mismo
liberalismo marginé socialmente a los indigenas como poseedores de una
cultura propia, pero también del circulo de la produccién al desconocer la
figura de propiedad colectiva de las comunidades indigenas. El hecho es
importante, porque con el triunfo definitivo de los liberales a partir del
Movimiento de Reforma y el conflicto a que dio inicio con la iglesia, las
instituciones que vefan natural atender a los pobres y menesterosos
abandonaron ese espacio, mismo que tampoco el Estado liberal naciente
concebia cubrir de manera que difiriera de la forma como ya se habia hecho.
“El presidente Benito Juarez ordené el 2 de febrero de 1861 la secularizacion
de todos los hospitales e instituciones de beneficencia que hasta esa fecha
habian sido administrados por corporaciones religiosas. En mayo de ese mismo
afio, Juarez cred la Direccion de Beneficencia Publica, adscrita a la Secretaria
de Gobernacién, vy determind que los bicnes dependientes del fondo de
beneficencia, asi como los medios (loterfa y legados) para el sostenimiento de

este organismo quedaran exentos de toda contribucion™.

3 En particular, ¢n lo que se refiere a las comunidades indigenas, que desde la Colonia pasaron a constituir
uno de los sectores de marginados vy receptaculos de la pobreza, Bartolomé Clavero hace la siguiente
aseveracion, los cuales eran catalogados en ¢l orden social como “risticos, miserables ¥y menores. Igual que
s inventaba colomalmente América. Io mismo se produce €l mvento del americano, del americanc aborigen.
Se hace con clementos que ya se tenian en la cultyra propia. As fos indigenas resulta que por naturaieza no
eran animales ni eran tampoco esclavos, mas cran todo aquello; eran risticos, cran miserables y eran
menores y 1o eran todo esto exactamente por naturaleza, sin necesidad alguna de evidencias, por presuncion
de derecho .. Bartolomé Clavero, Derecho indigena v_cultura_constitucional en Amgrica, Siglo XXI
editores, México, 1994, p 17.

*Idem, p. 25
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Todavia mas, hipotéticamente podriamos establecer una linea argumental
en torno a los motivos que originaron la Revolucién Mexicana, claro asociados
con los de la posesion de la tierra, y por los cuales el naciente Estado de la
Revolucién Mexicana asumio la resposabilidad de conducir la busqueda de la
equidad entre los mexicanos. Ello se debio en gran parte a la ausencia tanto de
instituciones filantropicas, asi como de un espacio social y conceptual que, por
ejemplo aunque en un grado de inferioridad, concedia a los indigenas el orden
colonial v el México de los primeros afios de la independencia.

No obstante, la estabilidad que se logro bajo el lema de “orden y
progreso”, después de practicamente tres cuartos de siglo de contflictos
intestinos por el poder del naciente pais, también permitié proporcionar una
orientacion mas precisa a la asistencia social. Los cambios de denominacion
fueron el reflejo de propositos y limitaciones. “La Secretarfa de Gobernacién
no pudo someter al régimen de beneficencia publica a los establecimientos
particulares, por lo que en 1881 reglamentd el funcionamiento de las
instifuciones de asistencia privada, para asegurar asi la voluntad de los
fundadores de este tipo de organismos™. Fue asi como la Direccion de
Beneficencia Piblica cambié su nombre a Direccion General de Beneficencia
con el decreto que en 1899 hizo el General Porfirio Diaz de la primera ley para
la beneficencia privada, que la independizé de las asociaciones religiosas para
ser vigiladas por el poder piblico. Todavia en 1903 volvid a cambiar su
nombre a Junta de Beneficencia Publica. Pero en ¢l fondo sigui¢ prevaleciendo
una concepcion caritativa de la ayuda a los pobres, y aunque “las instituciones
de asistencia privada ya no dependian de la jerarquia eclesiastica, (...} la
mayoria de sus miembros (seglares catdlicos) se trato de infundir el espiritn de

caridad cristiana, basado en principios de justicia social™.

* Idem.
¢ Idem, p. 26.
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La Revolucién Mexicana, en su paso arrollador, si pudo frastocar esa
concepeion, aungue no en lo inmediato. Por un lado, como lo veremos cn el
siguiente apartado, esos esfuerzos los canalizé el Estado a fravés de la
seguridad social, Por otro lado, en Ja misma linea, ¢l gobiemo revolucionario
reorganizd la beneficencia publica en 1920 asignéndole en su totalidad los
productos de la Loteria Nacional y, posteriormente, en 1929 fundd Ia
institucién de La Gota de Leche, la cual es el embrion del actual Sistema
Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia.

Pero el replanteamiento de la politica social tuvo que esperar todavia una
década mas. Aunque el Presidente Lazaro Cardenas estableci6 la Secretaria de la
Asistencia Pablica, la cual fusiond a todos los establecimientos que brindaban
asistencia a la nifiez, fue hasta 1943 cuando realmente se logré dar u nuevo giro en
la materia. En ese afio, ya en el gobiemo del General Manuel Avila Camacho, se
cred la Secretaria de Salubridad y Asistencia, a partir de la fusion de la Secretaria
de Asistencia Publica con el Departamento de Salud. Cabe decir que la nueva
ciapa que se inaugurd también incluy6 la creacién del Instituto Mexicano del
Seguro Social, del cual se hard mencion en el siguiente apartado.

A partir de esa década el Estado tomé un papel mds participativo en la
consecucion del proposito industrializador del pais mediante la estrategia de
sustitucion de importaciones. Paralelamente, también se emprendieron grandes
proyectos de seguridad social, como ¢l ya mencionado, asi como el del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) creado en
1961. Ese mismo afio también fue creado el Instituto Nacional de Proteccion a la
Infancia (INPJ), “cuyo objetivo inicial consistié en prestar servicios estrictamente

. . . 7
asistenciales sobre todo la ministracion de desayunos escolares™.

" Idem, p. 30
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Posteriormente, en 1968, también fue creado un organismo que llevd por
nombre Instituto de Asistencia a la Nifiez (IMAN), con el propésito de “contribuir
a resolver los problemas originados por el abandono, Ia explotacion y la invalidez
de los menores’™, con el cual se fusiond el INPL, una vez que ya habia sido objeto
de una reestructuracion de fondo en 1975, con el fin de dar pie al nacimiento del
Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Famlia (DIF), el dia primero de
enero de 1977,

El concepto de asistencia al que se siguié recurriendo fue parcial en el
propasito de lograr mayor bienestar de la poblacién. Lo fue porque se desenvolvid
como una actividad fundamentalmente filanirdpica, que procuraba atender a la
poblacién que por circunstancias particulares, ajenas a la generalidad de la gente,
se encontraban en desventaja para valerse por si mismas en la dinamica social. Hay
que sefialar que la asistencia social interpretada como atencion filantropica a los
desvahdos y desamparados predominé hasta hace alrededor de diez afios, en que
las instituciones emprendieron esfuerzos para modificar la vision que la sociedad
tenia tanto de la poblacién vulnerable como de la legislacion que establecia los

lineamientos para su atencion.

I1.2. LA SEGURIDAD SOCIAL

La Revolucidn Mexicana propicid, no de forma casual ni gratuita, el
compromiso de las instituciones piiblicas en un concepto de igualdad que raya
en una apreciacion mas bien de equidad en la distribucion de la riqueza
comunitaria. La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de esa
manera, asumio los principios de la constitucion liberal de 1857, en el sentido
de que se propuso garantizar los principios de igualdad juridico politica, pero
fue mas alla al agregar la consecucion de la equidad material de tos ciudadanos

mexicanos.

¥ Manual de Operacion del DIF, México, 1975,
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Dicho planteamiento tiene hondas raices historicas, como ya vimos en ¢l
apartado anterior, en la cultura de bien comin que se formé en la época
precolombina y que ha subsistido en miltiples expresiones hasta la actualidad.
Pero fa Revolucion Mexicana y la participacion popular que le dio vida
imprimieron un nuevo impulso a esos propositos y los dejo asentados en el
Pacto Nacional que surgid de la contienda armada de 1910-1917. Esos
postulados se pueden rastrear en los multiples programas revolucionarios gue
fraguaron la contienda revolucionaria, pero uno de cllos en particular, que
nutrié con ideas y experiencia conspirativa a muchos de los grupos
revolucionarios, fue ¢l Manifiesto y Programa del Partido Liberal Mexicano
proclamado el primer dia de julio de 1906. En €l se puede encontrar la fuente
de inspiracién de gran parte de los programas revolucionarios. Ahi s¢ exponen
las ideas primarias que después nutrieron la Carta Magna del régimen politico
nacional. Ahi mismo se encuentran las ideas fundamentales sobre Ila
reglamentacion del trabajo que hasta la fecha prevalecen en el pais.

Escaparia al objetivo de este trabajo entrar en detalies sobre la contienda
armada con la que nacid el México moderno. Para nuestro proposito es
suficiente con sefialar que el texto constitucional tuvo que asumir las banderas
de facciones francamente opositoras al grupo que finalmente triunfo v con las
que se tuvieron controversias En particular, los constitucionalistas arremetieron
politicamente con la Ley del 6 de enero de 1915 contra la faccion campesina
que encabezaba Emiliano Zapata, la cual puso las bases de lo que
posteriormente es la Ley de Reforma Agrarta. En tanto, en lo que se refiere al
sector obrero, en los tltimos dias de febrero del mismo afio, el General Alvaro
Obregon firmé un acuerdo de adhesion con la Casa del Obrero Mundial. Es
preciso mencionar que ambos aspectos foeron pasos fundamentales en la

reconstitucién politica de! grupo carrancista y el inicio de su triunfo, el cual
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quedd definitivamente establecido el 5 de febrero de 1917 con la firma de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Con el pacto con los obreros se ponen los cimientos politicos del articulo
123 de la Constitucion. En el texto original de dicho articulo, el inciso XXIX
pone las bases de la politica de seguridad social. Ahi se precisa lo siguiente :
“Se considera de utilidad publica la expedicion de la Ley del Seguro Social y
ella comprendera seguros de invalidez, de wvida, de cesacion involuntaria del
trabajo, de enfermedades y accidentes y otras con fines analogos™.

Aunque con el triunfo de la contienda armada quedé establecido el
propésito de la seguridad social como una garantia ciudadana, su puesta en
practica no fue facil ni inmediata. Tuvieron que pasar todavia algunos afios y
muchas controversias porque habian fuertes intereses que se opusieron
sistematicamente a su paso del papel a la practica. De hecho, segiim Victor Ruiz
Naufal, “en las cuestiones del trabajo y la seguridad social, las legislaturas
locales realizaron solo parcialmente los anhelos de justicia de los
Constituyentes de Querétaro. Ello se debié en gran medida a la escasa
experiencia que se tenia en la legislacion de esa indole, al temor de llevar a
cabo reformas radicales que desalentaran el crecimiento economico a futuro,
pero sobre todo, a la gran inestabilidad politica que siguid reando en ¢l pais,
durante los doce afios posteriores a la promulgacion de la Carta Magna™". Ello
propicié que pasaran algunos afios desde que se hiciera la propucsta de Ley
Reglamentaria del articulo 123 en 1921 hasta que se iniciaron las discusiones
en 1929 y finalmente su promulgacion en 1931 por el Presidente de la

Repiiblica Mexicana, Pascual Ortiz Rubio.

9 victor Ruiz Naufal, Constitucién, segundad social v solidaridad, Instituto Mexicano del Seguro Soctal.
Meéxico, 1992
" Idem, p 51
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En Ia exposicion de motivos con la que entrd al Palacio Legislativo la
propuesta de Ley Federal del Trabajo, el Primer Mandatario de la Nacion
expuso que el “Gobierno Federal, compenctrado de que no es posible
establecer un sistema racional y equitativo de reparacion de los nesgos
profesionales, si no es por medio del seguro, considera la reglamentacion de
esta materia que se hace en el proyecto de Ley del Trabajo como meramente
provisional, y desde luego emprende un estudio tan serio como ¢l asunto lo
requiere, a fin de proponer en breve el segure obligatorio™". Por su parte, la
reglamentacion referida a la seguridad social fue elaborada como un proyecto
del Presidente Pascual Ortiz Rubio, el cual no la pudo presentar ante el
Congreso legislativo debido a su intempestiva renuncia.

Entre los episodios mas importantes que contribuyeron a consolidar el
proyecto de seguridad social en México se encuentra su inclusion en el Primer
Plan Sexenal 1934-1940, con el que arribo a la Presidencia de la Republica el
General Lazaro Cardenas. El entonces candidato se comprometid con sus
seguidores a elaborar la Ley del Seguro Soctal Obligatorio. Una vez que
asumi¢ el cargo de Primer Mandatario de la Nacion, Cérdenas formd una
comisién para estudiar el compromiso que formulé en su campaiia y para luego
ser dejado bajo la responsabilidad de Ignacio Garcia Téllez. El proyecto
definitivo se presenté al Congreso el 27 de diciembre de 1938. Pero éste, una
vez mas, fue pospuesto con el argumento de presentar insuficiencias, aunque en
realidad es soélo una muestra de las dificultades y obstaculos que se tuvieron
que sortear en la consecucion de los proyectos sociales.

Pero en la exposicion de motivos que hizo Ignacio Garcia Téllez del
proyecto quedo asentado lo siguiente : “El proposito final de unificar todos los
seguros dentro de un seguro social iinico, tiene como complemento otro que

anima igualmente a la ley : el de ampliar su campo de aplicacion a todos los

" Idem, p. 59.
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economicamente débiles del pais ; pero también este propésito, por razones de
orden administrativo, de técnica de seguros y de posibilidades econémicas de la
produccion nacional, tendréd que verse por el momento restringido al sector de
los trabajadores urbanos y a los grupos de trabajadores rurales gue sin grandes
dificultades puedan ser incluidos dentro de i

Todavia mas, quedaba también expuesto el propasito de ensanchamiento
gradual de la institucién para abarcar a segmentos de fa poblacién abierta. En
ese mismo pérrafo se argumentaba que “se trata de resolver esta contraposicion
entre una realidad nacional poco conocida y un deseo de estabilizar el
funcionamiento del Instituto, estatuyendo un campo elastico de aplicacion de la
ley, de tal manera que las autoridades responsables del Instituto s¢ encuentren
asi facultadas para ampliar o restringir, a sectores diversos de las clases
economicamente débiles, la aplicacion de la misma”.

La iniciativa de ley, no obstante todos los esfuerzos que se hicieron, sélo
pudo prosperar hasta el régimen del Presidente Manuel Avila Camacho. El
encargado responsable del proyecto continud siendo Ignacio Garcia Téllez,
quien expuso en la presentacion de la iniciativa de Ley que presento al Primer
Mandatario Idc la Nacién, que “el proyecto se caracteriza porque mantiene para
los patrones la carga de los riesgos profesionales, que ya estatuye la vigente
Ley del Trabajo...”". La iniciativa fue presentada en el Palacio Legislativo el 2
de junio y aprobada el 29 de diciembre de 1942. De manera que entré en vigor
el 19 de enero de 1943, Una vez publicada en el Diario Oficial de la
Federacion, el Gltimo paso legal para que entre en vigor, se planeé que entrara

en operacion hasta enero de 1944.

2 Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley de Seguros Sociaics (26 de marzo de 1938), idem, p. 74
13 presentacion de la Iniciativa de Ley del Seguro Soctal al Presidente de la Repiiblica (3 de julio de 1942),
dem, p 82.
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La explicacion de tal limitacion que offecio ef Primer Mandatario de la
Nacién fue en el siguiente sentido : “Las circunstancias (...) permiten destacar,
en primer lugar, que el régimen del Seguro Social no es susceptible de aplicarse
de un modo genera! e indeterminado a todos los individuos de la sociedad. sino
exclusivamente al sector de la poblacién formado por las personas que trabajan
mediante la percepcion de un salario o sueldo ; y en segundo lugar, que los
lineamientos de este sistema de seguridad se (razan en presencia de las
necesidades v de la condicién general en que se encuentra el sector de la
comunidad al cual, especificamente, ampara dicho sistema ; es decir, que el
Seguro Social no considera el riesgo particular de cada persona que se asegura,
sino que atiende a las condiciones econdmicas del sector de la colectividad que
trata de asegurar™'?.

Pero ahi se pude apreciar el origen del problema de segmentacién y
polarizacion en la seguridad social en el pais que se pudo palpar con mas gran
nitidez hasta la década de los ochenta. Problema que se expresa entre las clases
sociales como una brecha que se ahonda con las dificuitades econdémicas por
las que ha atravesado el pais, pero que incluso también se ha dado entre los
mismos scctores emergentes de la sociedad. Aunque desde un principio se
propuso alcanzar un tipo de seguridad social que tendiera bacia la atencion
universal de la poblacién, al entrar en operacion y dejar gran parte de la carga
financiera bajo la responsabilidad de los patrones empresariales, los
beneficiarios iniciales y durante mucho tiempo fueron fundamentalmente los
trabajadores, y entre estos principalmente los sindicalizados. Se podria agregar
todavia mas, en el sentido de que este tipo de relaciones laborales se da
principatmente en las dreas urbanas, factor que también aporta elementos de la
razon de que en la actualidad los sectores mas desprotegidos de la poblacion

sean los rurales de localidades pequeiias.

i Exposicion de Moitvos de la Ley Original del Seguro Secial (12 de diciembre de 1942). idem, p. 86.
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Posteriormente se dieron algunos pasos para ampliar la cobertura de
atencion a la poblacion abierta, pero el proceso fue casi imperceptible. Un
paso, en ese sentido, fue la inclusion de los trabajadores del campo dentro de la
poblacion beneficiaria en los servicios que otorgaba el Instituto. Paralelamente
a la consolidacion del IMSS en esos afios, también fueron surgiendo otras
instituciones que permitfan ampliar la cobertura de la seguridad social en
México. Una de dichas instituciones fue la del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, el cual nacio en el aifo de
1959, con un campo de operacion restningido para atender exclusivamente a los
trabajadores al servicio del Estado.

Otro paso de gran importancia fue la reforma de la Ley Federal del
Trabajo. Los preparativos para reformar la ley nacida en 1931 habian iniciado
en 1960, siendo presidente entonces Adoifo Lopez Mateos, el cual designé una
comisién para que formulara el anteproyecto. Pero los trabajos tuvieron que
suspenderse hasta 1967 en que el mievo Mandatario, Gustavo Diaz Ordaz,
formo una nueva comision, practicamente con los mismo integrantes y, acaso,
alguno mas. El proyecto fue acabado en diciembre de 1968 ; mismo que el
Primer Mandatario de la Nacion presentd al Congreso como Iniciativa de
Nueva Ley Federal del Trabajo, misma que, una vez aprobada, entr6 en vigor el
primero de mayo de 1970. La nueva Ley, en términos muy generales, ofrecio
un panorama mmy favorable para los trabajadores, tanto en condiciones
laborales como en prestaciones, dentro de las que se incluian fas de [a vivienda
y, con ella, la formacion del Infonavit. Aunque esos pasos, por un lado,
beneficiaron a amplios sectores de la poblacion, por otro, también condenaron
a la marginacién, el atraso y la miseria a otros, los que se encontraban alejados
y ajenos de la economia formal, los centros de decisiones politicas y aislados

en las zonas rurales.
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IL3. ASPECTOS ESTRUCTURALES DE LA HERENCIA HISTORICA
En la actualidad, tanto por la evolucion de la sociedad como del mismo
concepto de asjstencia social, las instituciones han cambiado y apuntan hacia fa
profundizacion del bienestar colectivo de toda la poblacién. Conceptualmente,
la misma problematica ha sido replanteada para apreciarla en su dimension
integral, lo que implica atender a las personas no sélo como seres biologicos,
sino en toda su magnitud social, econdémica y cultural, como un conjunto
indisociable. De manera que las estrategias de atencion se encaminan a ver a
los individuos como miembros de una comunidad, y a la familia como la célula
basica a través de 1a cual se puede restablecer la vida social en sus diferentes
expresiones.

En particular, en lo que se refiere a la asistencia social, el
replanteamiento ha llevado a la reformulacion de un concepto fundamental que
orienta su accion, v es el de poblacion vulnerable. En el pasado solo hacia
referencia a la gente con problemas fisicos o desatendida en una etapa de su
vida en que no se puede valer por si misma. En diciembre de 1983 se aprobo la
Ley General de Salud, reglamentaria del articulo cuarto constitucional,
mediante la cual se reconoce a la salud como un bien social, por lo que el
Estado, la sociedad y las organizaciones civiles se supone contribuirdn para que
asi se lleve a cabo. La reformulacion legislativa ha conducido a conceptualizar
a la poblacion vulnerable como aquella que, tanto por razones circunstanciales
como estructurales, “se¢ encuentran en situaciones desventajosas, a fin de
garantizar su acceso en condiciones de equidad al proceso de desarrollo. De
manera particular -define el texto a la poblacion objetivo de la politica
asistencial-, se atendera a los jovenes con desventajas econémicas y sociales,
que requieren apoyos especiales para su integracion al desarrollo; a los
trabajadores migratorios, quienes estan expuestos constantemente al deterioro

de su nivel de vida ; a las personas con discapacidad, quienes deben gozar de
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los mismos derechos y obligaciones que el resto de los ciudadanos, vy a las
personas de la tercera edad que, al dejar de participar en actividades
econdmicas formales constituyen uno de los sectores mas desfavorecidos™?, se
afirma en al Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 del actual Mandatario de
la Nacién, Emesto Zedillo Ponce de Leon.

Dicha reformulacién tuvo su expresién concreta en lo relativo al aspecto
asistencial tres afios después de garantizado el derecho a la salud, y se reflgjé con
la creacion de la Ley Nacional sobre Asistencia Social. En ella, la poblacion
vulnerable no solo es aquella a la que la naturaleza le ha negado facultades para
valerse por si misma, sino también aquella que por razones circunstanciales, como
pueden ser fenémenos naturales, o del funcionamiento de las estructuras sociales,
econémicas y politicas, se encuentra en una posicion de desventaja.

E1 surco de las instituciones de seguridad social empezo a ampliarse al
declinar la década de los afios sefenta e inicio de los ochenta. Ello se debio a
que ya empezaba a convertirse en un problema insoslayable la segmentacion y
polarizacién social de la pobreza en México. “El IMSS y el ISSSTE -sefiala
Guillermo Soberon-, las instituciones nacionales de seguridad social,
mantuvieron un ritmo creciente de su cobertura y establecieron modelos de
regionalizacion y desconcentracién de sus ambitos institucionales. El IMSS, en
particular amplié sus esquemas de afiliacion a estudiantes, personas
autoempleadas, a grupos de campesinos ; ¢ incluso a familiares de trabajadores
migratorios mexicanos laborando en los Estados Unidos de América”. Sin
embargo, en el mismo articulo el doctor Soberdén que el diagndstico del que

partieron Jos propositos expansionistas de la cobertura de la seguridad social

'S plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, Poder Ejecutivo Federal, México, 1995,
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“astimo entonces que cerca de 14 millones de mexicanos no tenian acceso a
servicios permanentes de salud”!®

Aunque la aparicion del IMSS en 1943 fue un gran paso en la politica
social en México, los afios mostraron que no habia sido suficiente la forma
como se habia llevado a cabo para avanzar en los propodsitos equitativos
plasmados en la Carta Magna. Todavia mas, ante las circunstancias de
inestabilidad v crisis ccondmicas recurrentes, como se dieron en la década de
los ochenta, los instrumentos de politica social no pudieron detener ¢l deterioro
creciente en el nivel de vida de importantes segmentos de la poblacion nacional
en México, como analizaremos en los siguientes capitulos.

Por ello, las dificultades en la bisqueda del bien colectivo conlleva al
replanteamiento de tres .aspectos: uno es la identificacion precisa de la
pablacién objetivo para poder atenderla en un orden de prioridades que parta
de ta que mis lo requiera; por otro lado, la ampliacion de la cobertura de
atencién implica hacerlo lo mejor posible con recursos escasos; y, por ultimo,
la atencion al bienestar de la poblacion como una accién coordinada entre las
diversas instituciones sociales para lograr integralmente el bienestar de la gente.
El reto es que la accion de la asistencia social se traduzca en una tendencia
sostenida hacia la equidad social a través de la garantia al acceso a los minimos
de bienestar que permitan el aprovechamiento efectivo de las oportunidades, de

manera que todos los mexicanos tengan mejor calidad de vida.

15 GinMerme Soberén, Enrique Ruelas y Gregorio Martinez, “La salud y la seguridad social en cl desarrolio
de México”, revista Seguridad Socral, wimero 187, marzo-abnl de 1994
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CAPITULO III

MODELO ECONOMICO INTERVENCIONISTA Y
POLITICA SOCIAL EN MEXICO.
Es indudable que el desarrollo del modelo econémico determina, o impacta, a
la politica social, definiendo las areas y grupos de atencion, En nuestro pais la
Constitucién de 1917 definid las responsabilidades que el Estado tendria que
asumir frente a la economia, el sistema politico y el desarrollo social de todos
los grupos y sectores de la sociedad mexicana.

En las décadas posteriores a la crisis de 1929, el Estado logrd imponer
un modelo de desarrollo fundado en la expansién de su capacidad de inversion
cconomica, de su estructura institucional, de la promocidn y creacion de
empleos, de dotacion de servicios publicos y de apoyo a la iniciativa privada

por medio de la regulacion, subsidios, proteccion comercial y financiamiento.

IiL.1. LAS BASES DEL MODELO

Una de las bases de este modelo se sustenté en la creacion de instifuciones
publicas que permitieron al gobiemo revolucionario ser la directriz en el
proceso de estructuracion de las capas y grupos sociales; esto es, ser director
en 1o economico y 1o social. Alcanzar dicha funcién exigio al Estado aglutinar a
todos los scctores sociales sobre una institucion que le diera el margen politico
y social pecesario para su proyecto centralista. Al inicio, su reto principal {ue
lograr la pacificacion de los grupos regionales, no solo a través del entramado
institucional sino también en la figura presidencial. Fueron “Calles y Obregdn

(los que) contribuyeron a la extincién de las formas personales de dominar,
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pero también logré definir los grupos a los que ¢l Estado debia atender a través
de la politica social.

Surgié un fuerte impulso para que obreros, campesinos, un naciente
sector popular y hasta empresarios se organizaran a fin de lograr los acuerdos
emanados de la revolucién; éste seria el marco para que el gobiemo
estableciera negociaciones donde se intercambiaba lealtad politica por
cobertura y reconocimiento de demandas, derechos y espacios de control para
los sectores sociales. De la alianza entre Estado y organizaciones corporativas
surgio un marco juridico para regular su actuacion, la construccidén de sistemas
de seguridad social y gasto bacia la satisfaccion de las demandas de los grupos
y el reconocimiento y promocion de sus lideres para ocupar puestos claves en
el gobierno, lo que generaba clientelismos y exclusion de agentes y grupos de
los beneficios que el Estado estaba obligado a otorgar a todos.

De esta forma, el Estado postrevolucionario logrd construir mecanismos
de control social y de apoyo politico. Ello consistié en la sectorizacion de los
grupos y division de sus demandas a fin de evitar futuras coaliciones que
desestabilizaran al sistema. El control corporativo redujo las imciativas
individuales a la impotencia, es decir, establecio que la forma natural y dnica de
obtener beneficios era la corporacién sectorial. También, la construccidn de
interlocutores privilegiados permitio una singular participacién del Estado en la
economia. La accién del gobierno, impulsé el desarrollo industrial,
modernizando instituciones financieras, monetarias y crediticias; se crearon el
Banco de México y Ia Comisién Nacional Bancaria para apoyar a los sectores
empresariales. Se impulso [a integracion territorial y el desarrolo productivo
del pais a través de diversas instituciones publicas (Comision Nacional de
Caminos, Comisién Nacional de Trrigacién, Banco Nacional de Crédito
Agricola, Nacional Financiera, Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras

Publicas, Banco Nacional de Comercio Exterior, entre otras). La creacion de la
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Comision Federal de Electricidad, el desarrollo de la industria siderirgica y
Pemex fueron el sector energético que el pais necesitaba para el crecimiento.
En el ambito productivo se impulsd la reforma agraria y se promovié a la
pequefia y mediana empresa nacional. Se canalizo inversion publica y
financiamiento hacia actividades que propiciaran un marco adecuado a la
actividad privada para relacionar el aparato de financiamiento publico y la
orientacion del gasto a las necesidades de la industrializacion.

El modelo de industrializacion nacional se basoé en la sustitucion de
importaciones, asi como en la creacion de una politica econdmica para apoyar
al sector privado, regular el mercado interno y sostener una politica subsidiaria
para los grupos sociales en general, pero fundamentalmente aprovechada en las
zonas urbanas. En el ambito social, como ya mencionamos en el capitulo
anterior, se impulsé la creacion de infraestructura para garantizar ¢l desarrollo
social; la creacion de Conasupo, del IMSS y de una politica educativa nacional
fieron la respuesta a los compromusos constitucionales derivados de la
revolucion v a la idea de pais que se queria construir.

Durante la primera fase este modelo de sustitucién de importaciones
(1939-58) se dio prioridad a los bienes de consumo avanzado contra los de
capital e intermedios; y se impuse una politica economica proteccionista, con lo
que se organizod el nuevo sistema economico. De 1959 a 1970, ctapa avanzada
de sustitucion de importaciones, se modifican algunos de los componentes del
modelo, sobre todo con la incorporacion de inversion extramjera en algunas
areas de produccion. Este periodo, llamado ef milagro mexicano, alcanzd un
crecimiento de 7.1 por ciento promedio anual con estabilidad de precios. Sin
embargo, el desequilibrio externo empezd a crecer y hasta ser permanente,
debido a la incapacidad para desarrollar una planta productiva propia, no
impulsar un desarrollo integral de las actividades economicas y no llevar a cabo

las transformaciones en el sistema financiero. Se sostuvo un tipo de cambio
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fijo, se estimuld la inversién en el sector industrial mediante politicas de
exencion de impuestos para las empresas y aumento la infraestructura en todo
el pais. También el sector privado fue incapaz de cubrir algunos sectores
productivos, lo que obligd a la creacion de empresas plblicas que tenian como
objetivos estabilizar el sistema econémico, explotar recursos prioritarios,
penerar insumos agricolas ¢ industriales, integrar la planta productiva y
garantizar el suministro de productos basicos para consumo masivo. A pesar de
los desequilibrios, el Estado penetro en todas los procésos de la actividad
econdmica y amplié su presencia en los grupos sociales. El financiamiento para
ol desarrollo se sustentd en la cada vez mayor deuda externa, la inversion
extranjera y la sobreexplotacion de los recursos del campo; se privilegio el
desarrollo industrial pero se descapitalizd ¢l sector agropecuario, lo que a su
vez provocé el desarrollo urbano, la migracién y el abandono del campo.

Por otro lado, el crecimiento acelerado de las zonas urbanas, la
ampliacion de la estructura educativa y de salud, ¢! incremento en el ingreso de
grandes grupos urbanos, empleados principalmente en los servicios, provocod
cambios en la estructura social mexicana, evidente sobre todo en el crecimiento
de grupos marginados en el campo, en las regiones indigenas y en las zonas
periféricas de las grandes ciudades. Es de suponer que desde la logica del
Estado y su legado revolucionario se cumplian parcialmente sus cOMPromisos.

La multiplicacion de empresas publicas resolvio parcialmente demandas
de empleo, pero necesitaba de grandes recursos, enormes burocracias y
relaciones clientelares. Segin René Villarreal “se mantenia un equilibrio
econdmico aparente, pero se estaban engendrando contracciones y limites al
crecimiento potencial de la industria creando un nudo (...) entre el crecimiento

y la distribucion, entre Ja eficiencia industrial y el empleo, entre el aumento del
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producto y el desequilibrio externo, y entre Jos instrumentos de politica

industrial v la satisfaccion de las demandas sociales™,

II1.2. AGOTAMIENTO DEL MODELO

Al iniciarse la década de los afios setenta la economia del pais presentaba
insuficiencias que permitian opinar que ¢l modelo de crecimiento seguido habia
llegado a un punto critico, no sélo en el plano econdmico sino también en el
politico vy social. Dichas insuficiencias cuestionaron la capacidad del Estado
para dirigir un proyecto nacional sdlido e incluyente. Bajo ¢l modelo de
sustitucion de importaciones la economia mexicana logro industrializar y
diversificar momentéaneamente la planta productiva, pero no Jogré desarrollar
una tecnologia que le permitiera romper la dependencia con el extranjero en la
produccion de bienes de capital. Pero sobre todo, el modelo provocd la
descapitalizacion del campo, la migracién y la expansion de grupos que vivian
en condiciones de pobreza. A lo anterior se sumé el deterioro de la relacion
entre los grupos empresariales y el gobierno entre 1970 a 1976 y que tomo
tintes violentos y generé resentimienios. Los efectos 1deoldgicos que arrojo la
existencia de focos guerrilleros, la incapacidad para otorgar apoyos fiscales, la
ampliacion de la intervencion productiva en momentos en que la crisis del
Estado interventor estaba presente en el mundo entero y un agudo discurso
populista, desgastaron la [lamadas bases de cooperacion de los empresarios con
el presidenie Luis Echeverria. Al parecer, el régimen de economia mixta
terminaba e iniciaba una serie de conflictos que tendrian por conclusion
presiones sobre la politica econémica. Uno de los efectos del rompimiento con
el sector privado fue que el Estado adquirié empresas privadas, por lo que cred

mas entidades piblicas a fin de alcanzar sus metas de desarrollo y mantener

929-1975). _un_enfoque

2 Rene Villarrcal, El descquilibrio externg en la indpstnalizacion_de México (1
estructural, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1976, p.80.
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fuentes de empleo, pero también para satisfacer la demanda de productos
basicos y atender zonas y grupos cada vez mas pobres.

La politica de excesivo gasto publico y la deficiencia de los sistemas
impositivos provocaron que el gobiemo acudieran al financiamiento externo,
creando una cada vez mayor fragilidad financiera. En el aspecto administrativo,
el Estado crecié desorbitadamente, creando estructuras burocraticas deficientes
y desordenadas, carentes de coordinacion pero con fuertes mecanismos de
discrecionalidad en el uso de los recursos. Frente a la crisis de legitimidad del
Estado y la urgente necesidad de recomponer la imagen del gobierno, derivada
principalmente de los conflictos politicos y sociales de 1968, se propuso una
salida llamada de incorporacion de los grupos opositores a las estructuras
administrativas de! gobierno. En este periodo se¢ asignaron mayores recursos a
las universidades publicas, se redujo la edad minima para votar y para poder
ser electo (1970), entre ofras.

En 1973 se realizaron reformas constitucionales centradas en la
modificacion de Ia ley electoral, lo que permitié ampliar el sistema de partidos,
asi como otras medidas de reconciliacion. De igual forma, en este periodo se
incrementé el presupuesto destinado a los servicios sociales; se crearon el
Infonavit y el Fonacot; se modifico el articulo 123; se ampliaron las actividades
de Conasupo; se definieron limitadas politicas de asistencia al campo y se
intentd modificar los defectos del sindicalismo corporativo y retomar un
discurso nacionalista a fin de enfrentar el desgaste econdmico, politico y social
existente. El periodo 1970-76 culmin6 con una severa crisis, evidenciada con la
estrepitosa devaluacion del peso el 31 de agosto de 1976, con el
endurecimiento de las condiciones del crédito internacional, la recesion mundial
y el encarecimiento de los energéticos. El servicio de la deuda externa
representaba casi el 30 por ciento de los ingresos por exportacion de bienes y

servicios, a lo que se le sumaria el estancamiento de las exportaciones.
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De igual forma, el modelo empezo a tener su declive en lo politico al
inicio de la década de los afios setenta. Los sistemas de control corporativo
empezaron a dejar fuera de sus negociaciones a sectores nuevos ¢ importantes
de 1a sociedad. Sus mecanismos de contencidn obligaron a la bisqueda, casi
siempre tragica, de nuevos sistemas de representacion de intereses. El deterioro
economico empezd a ser acompafiado de fuertes conflictos politicos y sociales,
ajenos a los sistemas tradicionales de control. El Estado mostraba sus rasgos
fundamentales; por un lado, una creciente incapacidad para formular un
proyecto econdmico estable y, por el otro, un gobierno autoritario frente a los
grupos que exigian mayor participacion politica. A lo anterior se sumaron los
drasticos acontecimientos en el capitalismo mundial, sintetizados en el cambio
en la division internacional del trabajo, el rompimiento en el sistema monetario
y el cambio de patrén dolar-oro, el incremento sin precedente en el precio del
petrdleo, la profundizacion del fenomeno de recesion con inflacion en varios
paises vy ¢l cambio tecnolégico.

Los fenémenos internacionales, la crisis del modelo de intervencion
estatal, una reordenacion administrativa costosa y Ja ampliacion de funciones y
demandas sociales provocaron una ctisis fiscal, una evidente incapacidad para
sostener un aparato publico oneroso, endeudamiento externo y aumento de la
desigualdad social. También, el desgaste creciente del corporativismo y de los
mecanismos de control social y politico, pronosticaban no sélo el fin del
modelo, sino también una fuerte crisis que exigia cambios en la constitucion del
propio Estado y de sus instrumentos de gobierno.

En estas condiciones el gobierno de 1976 a 1982 adopté una severa
restriccion del endeudamiento piblico, la devaluacion de la moneda y el inicio
de una estricta politica de austeridad. Lo anterior tuvo importantes
consecuencias, entre ellas, fuerte fuga de capitales, quiebra de diversas

empresas que no pudieron hacer frentc a sus compromisos en moneda
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extranjera y cafda de los salarios reales, agravada posteriormente por el
establecimiento de un tope salarial.

La devaluacion del peso evidencié los graves problemas estructurales
economicos que vivia el pais. Sin embargo, el descubrimiento de grandes
yacimientos de petroleo v el acceso a créditos externos en la segunda mitad de
la década de los afios setenta permitié una reproduccion temporal del modelo
de intervencion estatal econdmica y de control corporativo, que sin embargo
seria solo eso, una situacion temporal antes de la caida del modelo y la
profundizacién de la crisis econémica. En el fondo, el problema era coémo
financiar el desarrollo econdmico y como abrir los canales de participacion
social.

Frente a la crisis existente, el régimen de José Lopez Portillo instrumento
acciones a fin de reorganizar el aparato gubernamental. La transformacion del
marco juridico de la administracién piblica, la creacion de instituciones
globalizadoras (por ejemplo, la creacién de SSP) que hicieran més eficiente y
racional ¢l gasto publico, la busqueda de mecanismos tripartitas para politicas
sociales y econdémicas y la reforma electoral, fueron solo algunas de ias
acciones que realizd para enfrentar la crisis y obtener nuevamente la hegemonia
estatal en la conduccion del pais.

De acuerdo con Daolores Ponce y Antonio Alonso, la segunda mitad de la
década de los setenta inicid con un esfuerzo de reconciliacion y renovacion del
pacto de unidad social para iniciar fa recuperacion economica, financiada ahora
principalmente desde el exterior, a consecuencia de la bonanza financiera. La
iniciativa privada se mostro dispuesta a colaborar en esta politica conciliatoria
suscribiendo el proyecto de “Alianza para la Produccion”.

Por otro lado, la insurgencia obrera y campesina de la década de los
setenta “habia fortalecido a la dirigencia sindical del sistema, haciéndola mas

necesaria para el Estado. Las viejas demandas campesinas infentaron

42



encuadrarse en el Sistema Alimentario Mexicano (SAM), pero el nuevo pacto
social propuesto a los campesinos no encontré correspondencia con la politica

agraria cjercida, que siguié marginando al sector social agricola™.

Las
estrategias de riesgo compartido, de asociacién de particulares y ejidatarios
para llevar a cabo la autosuficiencia alimentaria, al no atacar los problemas
agrarios desde su misma estructura y limitarse a algunos cultivos basicos,
excluyeron al campesino del trabajo directo en su propia ftierra. La
inconformidad v el descontento campesinos fueron en aumento a raiz de los
desvios, extravios y apoyos preferenciales dados a los grandes productores y

comerciantes, sobre todo en el norte del pais.

[11.3. ATENUANTES DEL AGOTAMIENTO
El auge petrolero de 1978-1981 propicié un repunte del empleo principalinente
en las actividades ligadas a la explotacion de este recurso, la industria de la
construccion, los transportes y ¢l sector servicios, permitiendo a muchos
jovenes y mujeres disfrutar de parte del patron de consumo antes reservado a
fas clases acomodadas. El petréleo se convirtio en el soposte financiero de la
politica de subsidios a través de precios y tarifas preferenciales para el sector
privado: del incremento de las importaciones; del presupuesto gubernamental;
del crecimiento econdmico vy, sobre todo, fue el aval del desbordado
endeudamiento externo. El incremento de los ingresos gubernamentales
ocultaba el rapido crecimiento de las erogaciones del sector publico, la
improductividad de su orientacion y la debilidad e insuficiencia de sus reformas
administrativa y tributaria.

En este contexto de “rigueza” petrolera se forzé el ciclo mtervencionista

del Estado. El ritmo de crecimiento del sector paraestatal fue muy superior al

* Dolores Ponce G. y Antomio Alonso C., Méxice hacta ¢l affo 2019: politica interna, CEPROS. Limusa,
Meéxico, 1989, p. 31
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de la economia y al del sector empresarial. Asi, el gasto publico logré reactivar
la inversion privada, pero ésta no respondio plenamente a los estimulos de
precios congelados; de manera que las presiones inflacionarias fueron
crecientes, con lo que las empresas publicas perdieron su capacidad de
autofinanciamiento.

Este Gltimo sector basd su crecimiento tnicamente en las fuentes de
ahorro externo, siendo casi nula su aportacién impositiva al erario federal (1%,
excluyendo Pemex) y aumentando en consecuencia el monto de su déficit. El
abuso en la creacion de fideicomisos, la deficiente planeacion y el exceso de
controles fueron caracteristicas constantes durante este  periodo.
Temporalmente, la inversion estatal logré contrarrestar las tendencias al
estancamiento frente a la retraccién de la iniciativa privada, pero sin consolidar
la produccién de insumos estratégicos, ni la conformacién de un bloque
productivo estatal que influyera de forma integral sobre Ia estructura industrial.
El plan de inversiones del Estado no canalizo productivamente el conjunto de
los ingresos petroleros y su dispendio financio en buena parte una tasa de
consumo creciente, tanto privada como gubernamental.

La decision sobre el uso y la orientacién de los excedentes petroleros fue
objeto de discusion nacional. La confrontacion entre las diferentes alternativas
configurd dos posiciones social y politicamente divergentes respecto del
modelo de desarrollo. La primera, congruente con el acuerdo firmado con el
FMI en septiembre de 1976, concebia al petréleo como el recurso mas atil para
enfrentar la recesion y los desequilibrios mediante una estabilizacion que
favoreciera la apertura masiva de la economia. La segunda tenia una
orientacién nacionalista, que buscaba fortalecer los margenes de autonomia
interna en la formulacién de la politica econémica, conforme a la cual el
petroleo debia utilizarse en un desarrollo industrial mas integrado y garantizar

un crecimiento con mayor equidad social. Las definiciones del Presidente de la
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Repiblica fueron en principio un apoyo explicito a esta ultima. Ello no excluyé,
sin embargo, que en la realidad se hubieran gestado contradicciones profundas
en su aplicacion.

En pocos afios la abundancia petrolera demostré no ser suficiente para
amortiguar los dafios acumulados; peor aiin, como el desarrollo pasé a ser
“compartido™ v se crefa contar con una fuente de financiamiento ilirnitada, €l
sector empresarial proclive a un proyecto de crecimiento basado en ¢l mercado
libre, alcanzé mayor injerencia en la politica gubernamental.

La petrolizacion de la economia mexicana dio paso a un aparenfe
desarrollo, pero acentud los desequilibrios financieros: crecio la inflacion, la
deuda externa, el déficit del sector publico y el de la cuenta corriente de la
balanza de pagos. Si bien las exportaciones petroleras se desarrollaron 2 una
velocidad impresionante, pasando del 27 por ciento del total de exportaciones
mexicanas en 1977 al 61 en 1981. Esto influyé negativamente en la estabilidad
financiera del pais, porque dependia en su conjunto de un solo producto y de
las cambiantes condiciones del mercado externo.

La estrategia econdmica basada en el incremento del gasto piblico, como
elemento central del desarrollo econémico, puso de manifiesto las limitaciones
del modelo, anunciando el fin de una época. “Lo erratico de fa politica
econdmica v laboral del Estado, la disminucion del crecumiento econdémico y el

auge de la insurgencia sindical campesina y popular, se cohjugaron para

4 wpor estos afios. en virtud del fracaso dc lincas dc politica aplicadas anteriormente, s¢ ha vuello a
replantear en atgunos paiscs de América Latina la teoria general del pleno desarrollo o desarrollo integrado
gue en cierta medida es equivalente al modclo dc desarrollo compartido que se uiilizh como punto de
referencia para la politica econémica y soctal de México en el dltimo sexenio 1970-1976, cuando menos a
mivel declarativo (...) comprende ol proceso de democratizacion creciente de [as instituciones, misme que, en
los términos del sistema de dominacion cstablecido, se mamficsta en fa creciente participacion de lfos
distintos sectores de la poblacion en las decisioncs ccondmicas, politicas y sociales en que se expresa la vida
en soctedadl.”. Gloria Gonzalez Salazar, Aspectos recicates del desarroilo social de México, UNAM,
Meéxico, 1978. pp. 84-86
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desencadenar conflictos entre el gobierno vy los principales grupos
empresariales”™.

El pais, atrapado entre el proteccionismo comercial, la necesidad
estructural de importaciones de bienes de capital, la enorme deuda a corto
plazo, el aumento de las tasas de interés, la desestabilizacion del mercado
petrolero mundial y la crisis paulatina de la representacion politica, llegé al
climax de sus desequilibrios monetarios y financieros en el afio de 1982.

En los afios setenta el modelo de crecimiento se mantuvo en tanto
duraron las fuentes alternativas de financiamiento del sector extemo,
representadas fundamentalmente por el petroleo. Al cesar el flujo externo de
crédito, al estancarse el volumen de las exportaciones petroleras y caer en
forma vertiginosa su precio, se¢ hizo inaplazable la necesidad de modificar el
perfil de la insercién internacional y el tipo de crecimiento econémico para
retomar el dinamismo productivo. Si al principio las finanzas publicas habian
logrado apoyar la acumulacion piblica y privada de capital e incrementar el
bienestar de 1a poblacion a través de gastos sociales crecientes, al inicio de la
década de los ochenta ¢l sistema sufria un estancamiento en todos sus
componentes rectores.

Durante esas fechas los paises subdesarrollados, pero también la mayoria
de los desarrollados, enfrentaron el problema de la desaceleracion de la
acumulacién de capital v el desarrollo productivo, lo que propici6 cada vez
mayores problemas de desempleo; aspectos que cuestionaban desde sus raices
al Estado contemporaneo. En muchos casos el modelo a seguir fue aumentar el
gasto social, principalmente a través de endeudamiento, con la finalidad de
lograr mayores niveles de consenso entre los sectores corporativos, pero

provoco crisis fiscales y problemas de inversion publica, de tal forma que era

S Enrique De la Garza y Teresa InchAustegus, “Reestructuracion economica y recomposicion del empresario
mexicano” en México hacia el afio 2000, Nueva Sociedad, México, 1989, p 196.
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imposible dar respuesta a las demandas sociales legitunas “La actividad del
Estado sin duda ha crecido hasta el punto que se ha convertido en el principal
productor y también en el principal consumidor -sentencia Alan Wolfe-, pero
con frecuencia se olvida que ese crecimiento en el poder potencial del Estado
esté compensado por la disminucion de opciones a su alcance. Es por esta
razon que la creciente actividad del Estado refleja, no la expansion de las
alternativas sino el agotamiento de las mismas (...} cuanto mas hace el Estado,
menos puede hacer.” Es decir, a pesar de todos los esfuerzos, el problema era
estructural, como mds adelante se mostraria, y no sélo de reorganizacion
gubernamental y alianzas; existia una grave crists productiva pero también de
legitimidad.

En el ambito politico, ante una iniciativa de reforma que habria de
culminar en la nueva Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos
Electorales (LOPPE), los partidos politicos lograron un registro provisional,
condicionado a sus resultados electorales, y el reconocimiento de su derecho al
uso de los medios de comunicacién y a la manifestacién de sus ideas. Mas
tarde seria evidente que estos cambios, aunque importantes, fueron limitados.
Un marco legal que permitiera alcanzar la competencia real de las férmulas
partidistas, alcanzaria su mayor impulso casi una década después, preducto,
sobre todo, de resultados electorales adversos al partido en el poder, y por la
demanda de la sociedad politica de garantizar el acceso al poder de otras
propuestas politicas. Al parccer la idea del gobierno de transformar el modelo
econdmico primero y mucho después el politico se ha expresado en la mayoria
de los gobiernos posrevolucionarios; los resultados han sido por demas
€OStosos.

El gobierno de José Lopez Portillo logré agrupar fuerzas sociales

disidentes bajo el nuevo marco regulador del proceso electoral con mecanismos

% Alan Wolle, Los limites dg la legitimidad, Siglo XX editores, Méxica, 1974, pp. 282-283
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de control y vigilancia; restringi6 la actividad de la oposicién al debate en las
Camara; renové el espectro politico partidista y creé un ambiente, parcial,
favorable al ejercicio de la politica, dentro del mismo contexto institucional,
fortaleciendo la legitimidad del régimen frente a la sociedad en su conjunto. Sin
embargo, ¢l tltimo afio de este gobierno present6 continuas devaluaciones, una
inflacion creciente y amplios desequilibrios internos y externos que, sumados al
momento de la sucesion presidencial, provocaron una atmosfera de crisis
publica dominada por la incertidumbre.

La banca privada habia profesionalizado una practica especulativa y la
dolarizacion de sus operaciones. Ante esta actitud, el gobierno decidié dar
punto final a la especulacion empresarial, y el 1 de septiembre de 1982 decreto
la nacionalizacién de la banca. Con esta medida recupero el control sobre el
mercado cambiario, al tiempo que obtuvo la aprobacién de gran parte de la
poblacién, fortaleciendo momentaneamente su grado de credibilidad’. Pero
también resucitd el enfrentamiento con los grupos empresariales, que no
volverian a confiar en el gobierno mientras no demostrara respeto a sus
intereses y apoyo a su desarrollo. Nuevamente, se evidenciaron no solo las
diferencias ideologicas sino los intereses encontrados y la incapacidad para
conducir el desarrollo econdémico del pais.

Si bien la nacionalizacion de la banca fue un recurso abandonado por
décadas, 1a coyuntura, la necesidad de legitimarse y otorgar mayor fuerza y
confianza al proximo mandatario, hizo de ella la (nica salida. Aparte de los
efectos producidos entre la oposicion politica y el gobierno, la nacionalizacion

provoco ciertas divisiones de la cipula gobernante, delineandose dos posturas:

"Los objetivos planteados con la nacionalizacién de la banca fueron’ salvar ka cstructura productiva, reoricntar
la demanda hacia el mercado interno; merementar la produccion nactonal, distribuir el crédito nacional entre
un mayor nitmero de sectorcs; controlai las tasas de interés; detener la sulida de divisas internacionales del
pais; combatir la especulacion abicrta ¢ institucionalizada ¢ 1mpedir a concentracion de Ja riqueza en sectores
sociales reducidos. Revista Mensual de Comercio Exterior, Banco Nacional de Comercio Exicrior, voluren
32, mimero 9, México, 1982
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un grupo que propugnaba por la recuperacion de un proyecto de desarrollo
nacionalista y otro con una propuesta mas influenciada por las corrientes
aperturistas y reformadoras del Estado, ambas con expresiones politicas
contrapuestas encamadas en viejos y nuevos mecanismos y grupos de poder
que, por otra parte, acentuaron el enriquecimiento ilicito, la especulacion
monetaria y el clientelismo politico.

Sin embargo, “sin Ia nacionalizacién de la banea el nuevo régimen se
habria sumergido en el <<desprestigio politico, el estrangulamiento financiero,
la beligerancia de los grupos privados, la certidumbre piblica sobre la
incapacidad de conduccién econdmica del Estado y la crisis productiva

heredada del auge>>"*

, apunta Héctor Aguilar Camin.

De acuerdo con Aguilar Camin, entre muchos otros sintomas, la fatiga
del Estado interventor y el auge de la economia subterrdnea traducian también
la paradoja basica de la transicion mexicana: la disputa historica entre los
contingentes sociales del Estado tutelar y los actores de la nueva sociedad
urbana, con su reclamo de mayoria de edad ciudadana y sus urgencias de redes
horizontales, democraticas, en rapida, aunque inexperta comstruccion.

Como comentario s¢ puede decir que la dinamica del crecimiento, la
distribucion de la riqueza v el impulso del tipo de politica social en México en
el ultimo medio siglo estuvo determinada por el proceso de expansion del
Estado en la economia.

El periodo 1930-1982 vivio un estilo de infervencion e¢statal,
caracterizado por un protagonismo productivo y una administracion piblica
creciente y compleja. En el paso de la década de los setenta a la de los ochenta
se evidencia la quiebra de un modelo de desarrollo, comstruido a partir del

tutelaje y de la injerencia directa del Estado, que va aparejado con el fin del

# Héctor Agwilar Camin, Despuds del nulagro, Cal y Arena, Mcxico, 1988, p. 33.
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paternalismo, de los subsidios y del populismo; es decir, el decaimiento de las
formas tradicionales de hacer politica. También, en esta década se wviven
profundos cambios en la economia y el dmbito politico internacional, pero
sobre todo aparece el cambio tecnolégico (nuevos materiales, sistemas de
comunicaciéon  integral, compactacién  organizacional, regionalizacion
comercial, etcétera) como el instrumento que todas las economias necesitan
para responder a la crisis del Estado capitalista. En adelante, la mayoria de los
paises del mundo, desarrollados y subdesarrollados, emprendieron con
diferentes ritmos politicas de modernizacion, apertura econdmica e integracion
comunicativa, a fin de incorporarse a los nuevos valores del bienestar y el
desarrollo econdmico imperante; la politica social tendra en un nuevo esquema
y disefio, sustentado principalmente en una planeacion estratégica para atender
de manera asistencial a los grupos mas pobres, pero manteniendo los esquemas

clientelares con los sectores que garanticen control y votos.
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CAPITULO IV

REFORMA ESTATAL Y REDEFINICION DE

LA POLITICA SOCIAL.
Frente a la crisis del intervenctonismo estatal a partir de 1982 México, su élite
gobernante, inicié un proceso de transformacion del papel del Estado en la
economia. La nueva rectoria del Estado se centrd principalmente en el cambio
de la politica econdmica y en el uso de las finanzas publicas, principaimente en
ta reduccion del gasto publico, en el manejo y control de la politica de precios y
salarios, en la redefinicién de areas y empresas estratégicas y prioritarias, y en
las medidas tendentes a redimensionar, ordenar y “modernizar” al aparato
ptblico, todo inscrito en la Ley de Planeacion (febrero de 1983) y en el Plan
Nacional de Desarrollo (marzo de 1983). Fue también el inicio de la
redimension de la asistencia social y la privatizacion de muchos bienes del
Hstado.

La redefinicion del papel del Estado se basé en nuevas premisas
econdmico-financieras, compromisos de apertura a la inversion extranjera, el
ingreso a una economia abierta de mercado, apoyada en una gueva articulacion
entre los sectores pablico, social y privado, y en procesos de descentralizacion,
desconcentracion, regionalizacion y simplificacion admimistrativa, y en la
desincorporacién y reconversion de la empresa piblica. Los medios fueron wn
programa urgente de reordenamiento econdmico y de cambio estructural.

La llamada rectoria del Fstado buscd sentar las bases para uma
transformacion de las relaciones entre gobierno, administracién publica,
cconomia y sociedad. La revision de algunos de los cambios juridicos y
administrativos ilustran los muevos objetivos que se propuso el gobiemno: Ley
de Planeacion (1983); Programa Inmediato de Reconstruccion Econdmica

(PIRE, 1982), Reformas constitucionales a los articulos 25, 26, 27, 28, 73 y
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115 (Diario Oficial 3 de febrero de 1983); Decreto de reformas y adiciones a la
Ley Organica de la Administracion Piblica Federal (Diario Oficial, 23 de
septiembre de 1982), Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor de Hacienda;
Decreto de reformas a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico
(1982), los programas correspondientes a la competencia de las secretarias de
Programacién y Presupuesto, y de Hacienda y Crédito Pablico; v el acuerdo
que deroga las disposiciones que dieron tugar a la Unidad de Coordinacion
General de Estudios Administrativos (1983), entre muchos otros.

Con estos cambios juridico-administrativos ¢l Estado empezd a redefinir
su papel en la economia, en sus compromisos con la Constitucion de 1917, en
la forma de relacionarse con la sociedad y sus diversos grupos y sectores y en
sus compromisos soctales. El objetivo central era miciar un proceso de largo
plazo que transformara el modelo cconomico anterior; las ideas sobre
productividad para ingresar al mercado internacional serian la légica para €l
cambio estructural. Ademas, se promovid un discurso administrativista
destinado, principaimente, a disminuir las fuertes criticas de corrupcion y
nepotismo de las estructuras burocraticas. La llamada renovacion moral en el
inicio del sexenio fue una de las estrategias para operar los cambios. De igual
forma, las imciativas de descentralizacion y la desconcentracién fueron los
instrumentos idoneos para convencer a la ciudadanfa. En el fondo, el centro
cambiaba a través de la redimension institucional, el control de las finanzas
pablicas, la reestructuracion del sector paraestatal, la contraccion del gasto
piblico y las férreas politicas monetaristas como (nico instrumento para
controlar la inflacion y regular la economia. En lo que se refiere a la politica
salarial este sexenio ajustd una politica de precios y salarias con los
consecuentes resultados: disminucion del poder adquisitivo y un proceso de

empobrecimiento de grandes grupos de la poblacion.
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IV.1. FACTORES DE LA REDEFINICION DE LA POLITICA SOCIAL
Las condiciones sociales especificas de nuestro pais obhgaron al Estado, contra
su voluntad, a considerar la participacion en la mayoria de las acciones
plblicas, no s6lo como un aspecto normativo sino real. Los lamentables
acontecimientos que produjo el terremoto de 1985 evidenciaron la incapacidad
institucional para encauzar la energia social; una parte de la sociedad descubrid
sus capacidades para organizarse y construir acciones rdpidas, oportunas,
eficaces y de calidad frente a la ausencia jnstitucional. Aunque no se puede
asegurar que el significado y las consecuencias de estas acciones autonomas
desembocaron en el proceso electoral de 1988, si se puede pensar que fueron
una variable importante para el aglutinamiento de grupos y demandas a favor
de la oposicion al gobierno, sobre todo en la capital del pais. El gobierno, las
instituciones y la sociedad ya no eran las mismas de afios anteriores.

Las recurrentes crisis econdmicas y politicas obligaron al Estado a
transformar su discurso. Durante el gobierno de De la Madrid los cambios no
solo fueron en discursos sino en hechos. Por ejemplo, la burocracia
administrativa empezd a conocer ¢l reclamo ciudadano que criticaba las
practicas autoritarias e irresponsables.

El gobierno divulgd que la “recuperacion del crecimiento sostenido” se
realizaria a través del cambio estructural, “con objeto de que en el futuro el
gobierno no sustrajera ahorro de la economia para financiar su déficit, de modo
que este ahorro pudiera destinarse a impulsar la inversion productiva, era
indispensable corregir el desequilibrio de las finanzas publicas. La constante
reduccion del déficit del sector publico se lograria mediante la reestructuracion
de la administracién publica y ¢l aumento de su productividad, asi como la
separacion del sector piblico de empresas y organismos que por diversas
razones habian pasado a formar parie de él en actividades no estratégicas m

prioritarias (...) El cambio estructural se daria también en la medida que ¢l pais
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fuera menos dependiente de la exportacion de hidrocarburos, circunstancia que
se lograria con la promocién de otros productos de demanda internacional™!; es
decir, con la apertura total del mercado interno.

Los procesos de descentralizacion, descongentracion y desarrollo
regional, iniciados el 18 de julio de 1984 con el Decreto por el que las
dependencias vy entidades procedieron a elaborar el programa de
Descentralizacion de la Administracion Pablica Federal, tenian como finalidad
responder a los reclamos de participacion regional, estatal y local, para
descentralizar las actividades econdmicas y financieras. “De octubre de 1985 a
noviembre de 1988, en materia de descentralizacién economica, se reubicaron
fuera del area metropolitana de la Ciudad de México 15 industrias altamente
contaminantes, se dispuso de 120 parques industriales situados en zonas
prioritarias para el desarrollo industsial y la inversién de infracstructura urbana
basica y de servicios piblicos en las ciudades medias del pais, las cuales
conforman el Sistema Urbano Nacional”? Sin embargo, las movilizaciones
sociales cxigieron participacion en esas medidas, sobre todo las mejor
organizadas, de ahi que después de 1985 el gobierno haya abierto locales de
participacién en algunas acciones, sobre todo en las referidas a la proteccion
civil y a las de vivienda.

Por otro lado, la caida vertical de los precios del petroleo de 1986 en el
mercado internacional fue, nuevamente, el mowvil para acelerar las
transfortnaciones en los ambitos econdmico, financiero y politico-
administrativo. En el primero, su efecto fue la formulacion del Programa de

Aliento v Crecimiento, base de los famosos Pactos de Estabilidad, Crecimiento,

1 as razones v las obras. Gobierno de Migugl do la Madrid Crénica del sexenio 1982-1988 Cuarto ado,
Presideitcia de la Repiblica, Unidad de Ja Cromca Presidencial, Fondo de Cullura Econémica, México,
1987, pp. 21-22,

? “Informe de cjecucion del Plan Nacionad de Desarmolto [983-1988 Avance 1988 v Balance Sexenal”, en £
mercado de valores, Nactonal Financiera, afio XL VI, mimero 22, 15 de noviembre d¢ 1988, p. 6.
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Solidaridad v Desarrollo Economico, cambios en la orientacion de la politica
econémica y financiera estatal y su expresion en el proceso de privatizacion; la
incorporacion de México al GATT, y la transformacion estructural que implico
conformar una politica favorable a la exportacion de productos no petroleros.
En el aspecto financiero y politico-administrativo, los cambios se dieron a partir
de lo que conceptualmente se denomind redimensionamiento del Estado y cuya
expresion practica se presento, en esta fase, en la reconversion mdustrial v en Ia
aceleracién de la desmcorporacion de las empresas pertenecientes al sector
paraestatal. En este affo, ¢l gasto piblico se redujo en términos reales en 64 por
ciento, pasando de 170 billones de viejos pesos en 1981 a 109 billones en
1987; se incrementaron los precios en los bienes y servicios publicos, y se
buscaran nuevos financiamientos; “de igual forma se implementé una nueva
negociacion de la deuda externa cuyo monto en ese afio era de alrededor de 38
mil millones de délares- para adecuar el servicio de la deuda a la capacidad de
pago de la economia”.’

Todo tenia como objetivos apoyar decididamente a la inversion privada,
“la que se deberia convertir, con menor participacién pablica, en uno de los
motores del crecimiento econdmico, tal y como ya lo venia haciendo desde
1984-85, cuando su participacion crecié 9 y 14 por ciento, respectivamente;
apoyar a la politica de exportaciones mo petroleras, principalmente las
manufacturas que liberaron la economia nacional al pasar de 38 por ciento en
1980 a 82 por ciento en 1987"; profundizar la politica de desregulacion y
simplificacion de tramites y procedimientos; reestructurar la politica tributana
para reducir la evasion de impuestos; y adecuar la politica de precios v tanfas

para evitar rezcagos frente a la inflacion. De igual forma segwria “la

* “Programa de aliento y crecumiento”, on &7 Mercado de Valores, Nacional Financiera, afic XILVI, nimero
20, 30 de junio de 1987, pp 631-632.

1 Carlos Garcia Moreno, “El cambio cstructural y la participacion del sector piiblice en fa economia”, en £¥
Mercado de Valores, Nacional Financiera, afio XL VIIL niimero 22, 15 de noviembre de 1988, pp. 19-20,
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desincorporacion de las empresas plblicas a través de venta, fusidn, extineidn y
Hquidacion. En 1982, el sector piblico poseia un total de 1155 entidades
paraestatales, a finales de 1988 quedaban en su poder 4127%;  es decir, el
Estado se deshizo de 66.8 por ciento del patrimonio piblico. Las profundas
dificultades econdmicas v las severas politicas restrictivas afectaron sertamente
a los grupos sociales mayoritarios. Algunas cifras ilustran esta situacion: el PIB
tuvo sdlo 0.1 de crecimiento promedio anual, 1a inversion total decrecid en -4.4
por ciento anual (-10.7% la inversion pablica y -0.5% la privada), por concepto
de servicio de la deuda externa se pagaron 90 mil millones de dolares de 1983 a
1988 v al final de su mandato ¢l pais debfa ain 110 mil millones®; la inflacién
presento altibajos: en 1983 fue del 80.8 por ciento, en 1984 del 59.2, en 1985
del 63.7, en 1986 del 105.8, en 1987 del 159.2 y en 1988 del 51.77. El gasto en
desarrollo social disminuy6 de 6.9 por ciento en 1978 a 5.6 en 1988; el de
educacion paséd de 9.2 por ciento en 1982 al 3.4 en 1988, los gastos de salud se
redujeron en 30 por ciento en el mismo periodo y, para 1986, dos millones de
familias carecian de vivienda, 6.8 millones se encontraban hacinadas y 2.9
millones de viviendas se tenian que reponer.

Para enfrentar la crisis, ¢l Estado tuvo que trastocar la estructura
econdmica y social de la nacién. En la practica, se trataba de una refundacion,
para fa cual la sociedad habia invertido, sin previa discusion y acuerdo, los
recursos acumulados a lo largo de casi cuarenta afios. La sitnacion econdmica
tuvo su expresion politica en las elecciones de julio de 1988; fue en esa fecha
cuando la sociedad realmente expresd su situacion real. A pesar de la duda

sobre los resultados electorales, los grupos opositores no lograron arrancarle el

* Bl proceso de enajenacion de entidades paracstatates, Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, Unidad de
Desincorporacién de Entidades Paraestatales (8/F), 1991, p V

S Héctor Guillén Romo. “Del endeudamicnte a la exportacion del capital. 1a consccuencia del ajuste”, cn
Esthela Guiiérrez, Testimonios de la crisis 4, Los saldos de la grisis, pp. 62-108.

7 Héctor Gurllén Romo, op, cit., p. 98
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poder a la estructura gobierno-partido. Los cambios habian trascendido al
propio Estado, a los grupos activamente politicos y finalmente a la sociedad en
general. A partir de esta fecha existiria un proceso continuo para transformar

fas relaciones politicas v sociales del gobierno y la sociedad.

1V.2. LA POLITICA SOCIAL EN LA REFORMA DEL ESTADO

El sexenio de Salinas de Gortari inicié con fuertes criticas de la oposicidn;
inaugurado con un discurso reformista y renovador comprometido con el
combate a la pobreza desproporcionada de grandes grupos poblacionales, pero
sin olvidar la apertura econdémica indiscriminada. A partir de la toma de
posesion de Carlos Salinas de Gortari todos los recursos serian pocos para
remontar las condiciones politicas. De igual forma, la reformulacién dio lugar a
la recomposicion acelerada de la clase politica a través de la incorporacion
paulatina al gobierno de perfiles ajenos a la formacion tradicional del PRI, con
una nueva vision de la realidad politica y econdmica del pais. La nueva élite
gobernante tuvo como caracteristica fundamental su poca militancia partidista y
preparacion en el extranjero.

El gobiemno de Salinas de Gortari, bajo ¢l discurso de modernizacion y
reforma del Estado, estableci¢ desde el principio una clara tendencia de
continuidad y profundizacion con el gobierno precedente, con la ventaja de
poder sistematizar, ubicar y precisar méas sus propdsitos. Su estrategia se
orientod en tres dimensiones: la econdmica, hacia las transformaciones de las
relaciones de propiedad y produccion; la social, vinculada a la necesidad de
“transformar las profundas desigualdades e inequidades socio-econdmicas™, y
la politica, dirigida a establecer “las nuevas reglas para acceder al poder y a
construir un ejercicio diferente de las autoridades en las relaciones entre
gobierno y ciudadania. Las dimensiones politica, econdomica y social de la

modernizacion confluyeron en el Plan Nacional de Desarrollo 1989-94,
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definidas, respectivamente, por los acuerdos nacionales para la Ampliacion de
la Vida Democritica, la Recuperacion Economica con Estabilidad de Precios y
para el Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida™.

Durante todo el sexenio, el Acuerdo para la Recuperacion Econdmica
con Estabilidad de Precios fue el centro de accion del gobierno en materia
econdmica, La dimension social de la Hamada modemizacion adquirié una
forma particular, con rasgos instrumentales claros y novedosos, con objetivos
delimitados v precisos. Su novedad implico la creacion de Instancias
institucionales emergentes, de métodos de trabajo mas legitinos y participacion
activa (a través del Programa Nacional de Solidaridad), pero también de
criticas por la discrecionalidad en el uso de los recursos, y la coaccion y
cooptacién politica de los grupos participantes. La dimension politica se
constituyd en una plataforma discursiva que pretendié mostrar un proyecto
global ¢ integral. Sin embargo, estuvo limitada y sujeta més a acuerdos
secretos, concesiones, concertaciones y cooptaciones Jue a normas
institucionales y marcos consensuados y legitimos. En este periodo se continud
privilegiando a la economia por encima de la politica, cuya legitimidad se
argument6 a partir de lo social y sus nuevas formas de expresion.

La recuperacién con el acuerdo respectivo se articulé en tres grandes
apartados o estrategias: a) la estabilizacion continua de la economia, b) la
ampliacion de la disponibilidad de recursos para la inversion productiva, y ) la

modernizacion econdmica.

- La estabilizacion continua de la economia se baso en:
1) La politica de ingresos pitblicos, que cubria los ambitos federal, estatal y

municipal de la administracion publica y buscaba aumentar los ingresos del

¥ Poder Ejecufivo Nacional, Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, Secretaria de Programacion y
Presupucsto, México, 1989, p, 143
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gobierno federal a través de una politica tributaria que ampliaba la base
gravable, disminuia las tasas de los impuestos y simplificaba la impositiva al
activo de la empresas; por el otro, reforzaba la fiscalizacion y la disminucion de
las cargas fiscales a niveles internacionales para facilitar la competencia
internacional. De igual forma se continué con la privatizacion de las empresas
no estratégicas, “cuyos recursos serian destinados para ¢l bienestar social”. Y
la politica de bienes y tarifas de servicios publicos apoyaria la estabilidad de
precios, y tendria relacion con la politica salarial, el nivel general de precios y
el tipo de cambio. La mayor novedad sefialada por el gobierno fue la de
“vincular los precios internos con los existentes con el mercado libre del
exterior para los productos comercializables internacionalmente™.

2) La politica de gasto publico se expresé en dos vertientes: a) el apoyo a
la estabilidad de precios y el funcionamiento adecuado del mercado financiero;
y b) la asignacion entre diferentes scctores y programas, asi como las medidas
para asegurar la eficiencia en el manejo de los fondos piblicos. El objetivo era
constituir el gasto publico en un instrumento de crecimiento econdmico y de
desarrollo, por lo que deberia ser con recursos no inflacionarios. El Plan
Nacional de Desarrollo establecid prioridades para el gasto, entre las que se
encontraban la infraestructura social (educacion, salud, vivienda, agua potable,
abasto, seguridad e imparticion de justicia), la infraestructura econdmica
(transporte, energfa, etcétera), atencion a necesidades extremas de la poblacion
de bajos ingresos, racionalidad y austeridad en la administracion piiblica y
recursos para inversion productiva. De igual forma, se impulso una politica de

coordinacion y concertacion con ¢l sector privado para fomentar la

? Proprama Nacional de Financramicnto del Desarrollo 1990-94, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
Mdéxico, 1990, p. 30
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descentralizacion, la participacion de las comunidades en los programas
sociales y el ahorro, con el registro adecuado de transferencias y subsidios'®.

3) Las politicas monetaria, financiera y crediticia, que fueron el centro de
la politica economica del gobierno de Salinas, delineadas en el Plan Nacional
de Desarrollo, pero sobre todo en el Plan Nacional de Financiamiento del
Desarrollo 1990-94, que en sintesis establecia los lineamientos que siguid la
economia para obtener recursos financieros para estimular las actividades de
los sectores mas productivos y de las areas estratégicas y prioritarias.

El cambio estructural instrumentado en el sexenio 1982-88 permitio
realizar la lamada “modernizacién financiera™, que buscd otorgar mayor
flexibilidad operativa de sus instrumentos y una reforma global del marco
juridico y reglamentario del sistema financiero. A lo anterior se le sumé una
serie de reformas de desregulacion, para dar mayor libertad a las instituciones
financieras, v ¢l mejoramiento de los sistema de supervision y control del
sistema. Lo anterior requirid de reformas a la legislacién (derogacion del
articulo 28 y 123 de la Constitucion, Diario Oficial det 27 de junio de 1990)
para introducir cambios sustanciales sobre todo al régimen mixto de la
propiedad de la banca comercial, ya que se consideré que dejaban de ser
estratégicas las sociedades nacionales de crédito.

4) La politica cambiaria. Para una economia abierta la politica cambiaria
debe establecer una relacion entre precios internos y externos, por lo que la de
1998-94 cumplio con el requisito y logré fortalecer ias exportaciones, sustituir
eficientemente las importaciones y conducir a una evolucion satisfactoria Ja
balanza de pagos. Ademas, el tipo de cambio evito tendencias inflacionarias,

creando una disciplina en el ritmo de crecimiento de los precios internos,

' Plan Nacional de Desarratlo 1989-94, Poder Ejecutivo Federal, op. cit., pp. 60-62
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reduciendo incertidumbre en los agentes econémicos y logrando compromisos
de inversion a largo plazo.

5) La politica de concertacion, la cual se sustentd en los diversos pactos
entre los sectores publico, privado y social como mecanismo extracconomico
eficaz para el tratamiento de los problemas macroecondmicos, como la

inflacion, pero sin resolver los problemas microecondmicos y sociales.

- La ampliacién de la disponibilidad de recursos para la nversion
productiva.

Se sustentd principalmente en: politicas orientadas a fortalecer el ahorro interno
(publico y privado), y politicas para la modernizacién financiera y la reduccion
de transferencias de recursos al extertor.

El Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 1990-94,
elaborg tres programas estratégicos: a) ahotro ¢ inversidn plblica, cuyos
objetivos eran aumentar el ahorro del pgobierno federal, fortalecer
financieramente el sector paraestatal y apoyar el ahorro de los gobiemos
estatales y municipales; b) modemizacién financiera, a través de reformas
institucionales (liberalizacion y competitividad del mercado financiero) y
normativas (autonomia de gestion e incremento de la capacidad de supervision
de las instituciones financieras), ¢) de ahorro externo, principaimente por la
renegociacion de la deuda externa para reducir la transferencia de recursos al
exterior, el valor de la deuda historica acumulada, asegurar recursos financieros
por periodos largos para eliminar la incertidumbre que generan las continuas
negociaciones v el valor real de la deuda externa y su proporcion con respecto
al PIB; pero también a través de la promocion de la inversion extranjera

directa’!, por lo que se cred toda una estructura juridica que acelerara el

" {dem, p 68
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proceso de apertura (desregulacion, modificacion arancelaria, simplificacion
administrativa, convenios de cooperacion técnica, financiera y de inversion,

asociacion de firmas, etcétera).

- La modermizacion econémica.

Fue el sustento ideologico, pero también estratégico y multidimensional, del
gobierno de Salinas para impulsar una mayor productividad y eficiencia en las
diferentes dreas y sectores productivos, lo que implicé elaborar programas
destinados a mejorar la eficiencia del sector piblico, un sistema de regulacion
econdmica que alentara la competencia, una conceptualizacion més practica de
la educacion y mayor capacitacion de la fuerza de trabajo, asi como estrategias
para producir donde existieran mayores ventajas para los capitales extemos.

En este sentido, el gobierno disefié programas para todas las areas
economicas del pais: Programa Nacional de Modernizacion del Campo 1990-
1994, “para elevar la produccion y la productividad en el campo y aumentar fos
niveles de vida de la familia rural”, a través de la modificacion del articulo 27
Constitucional, anunciando el fin del reparto agrario, seguridad en la tenencia
de 1a tierra vy la inversion a través de las “<<nuevas formas de organizacion,
concertacién y asociacién entre productores agricolas>>; Programa Nacional
de Desarrollo de la Pesca y sus Recursos 1990-1994 sobre todo para acrecentar
el intercambio interno v externo de los productos pesqueros, fomentar empleos
e impulsar nuevos productos y sistemas de produccion, y promover la
asociacion del sector social con la inversion privada”'®; Programa Nacional
para la Proteccién del Medio Ambiente, donde por primera vez se destacan los
“recursos escasos”: agua, bosques, mantos acuiferos, “Areas Naturales

Protegidas”, 4reas ecologicas protegidas, etcétera; Programa Nacional de

12 (artos Salinas de Gortary. Segundo [nforme de Gobierno 1990, Poder Ejecutivo Federal, p 32
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Modernizacion Energética 1990-1994, cuyos objetivos principales fueron
“garantizar la suficiencia energética, fortalecer su vinculacion con la economia,
la sociedad y la proteccion ambiental, contribuir a la generacion de divisas y
recursos fiscales y crear un sector energético moderno ¢ integrado™’; Programa
Nacional de Modernizacion de la Mineria 1990-1994, donde se introdujeron
modificaciones a su normatividad; se hicieron cambios a la Ley Reglamentaria
del articuto 27 Constitucional con el fin de “incentivar la inversién nacional y
extranjera”®; Programa de Modernizacién del Sistema de Carreteras ¢
Infraestructura de Comunicaciones y Transportes, que propicio la participacion
de los particulares “mediante la figura de la concesion... para fortalecer la
colaboracién de los sectores de la sociedad en el sector publico; de ninguna
manera la sustitucion de éste dltimo”"?; Programa Nacional de Modernizacion
Industrial v de Comercio Exterior, que pretendia responder a los procesos de
globalizacion financiera y regionalizacion comercial, y cuyo objetivo fue (es)
construir las condiciones para celebrar negociaciones coinerciales y aumentar ef
intercambio con las areas mas dinamicas de mundo (Estados Unidos, Canada,
{a Cuenca del Pacifico y la Comunidad Econémica Europea) asf como con los
que nuestro pais mantiene vinculos histéricos (América Latina). El tratado de
Libre Comercio entre México, Estados Unidos y Canada es la expresion de la
politica externa destinada a incorporar a México a [as exigencias del
capitalismo moderno, con el ingreso a otros mercados (no siempre en
situaciones de competencia justa, /.¢., jitomate, atim, vidrio, cemento, efcétera),
establecer reglas de comercio, intercambiar bienes y nuevos Servicios,
incrementar inversiones, reglamentar la propiedad individual y establecer un

marco para solucionar controversias (por supuesto que esto no siempre con las

BDiario Oficial de la Federacién, Tomo CDXL, nimero 4, 7 de mayo de 1990, p.1L.

1 carlos Sakinas de Gortari, Sexundo Informe de Gobrerno §990, Poder Ejecutive Federal. Ancxo, Tatleres
de la Coordinacion de Apoyo Grafico de ta Presidencia de la Repitblica, México, 1990, p.64

15 plan Nacional de Desarrotlo, Peder Ejecutivo Federal, op cit., p 80.
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mejores ventajas para todos los empresarios del pais). Programa Nacional de
Modemizacién del Abasto, que “tuvo como fin garantizar la oferta (calidad y
precio), desarrollo comercial por los sectores social y privado, orientando a las
empresas publicas, es decir creando las condiciones para transformar las
condiciones del mercado interno”'®. En el sector turismo se establecié un
programa para convertirlo en uno de los pilares de desarrollo y la obtencion de
divisas, por supuesto con la participacion del capital extranjero. Para ello se
facilitd 1a inversion en transportes, seguridad en carreteras y turismo nautico; se
ampliaron las funciones de Fonatur (agilizando tramites y siendo una ventanilla
finica para este sector) y creando un Sistema Nacional de Informacion Turistica
con el fin de planear su desarrollo. El Programa Nacional de Ciencia y
Modernizacion tecnologica 1990-94 ocupé un lugar prioritario en la estrategia
de modernizacion y establecio una distincion entre politica cientifica y politica
tecnolbgica, por lo que se aumentarian 1os recursos publicos, de manera gradual
y sostenida, a favor de la infraestructura (fisica y humana) y las actividades de
investigacion cientifica. Asimismo, “se propone atraer recursos privados en la
medida que la comunidad cientifica oriente sus trabajos (...) a la solucion de
problemas vinculados al desarrollo nacional a Jargo plazo™’, ademas de
actualizar los planes de estudios universitarios, apoyaria a la investigacion que
tenga resultados précticos para el desarrollo productivo, estimularia la
descentralizacion de las actividades cientificas, fomentaria los convenios y las
relaciones de cooperacion entre instituciones nacionales y extranjeras, daria un
cardeter integral a su desarrollo y al “aumento de la productividad y de la
competitividad requerido para la recuperacion del crecimiento econdmico. La
vinculacion explicita de estrategias e instrumentos de la politica tecnologica

con los requerimientos del aparato productivo nacional constituira el elemento

15 ydem, p. 38.
Yidem, p 92
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crucial de la modernizacion en este ambito (...) se emprenderd un esfuerzo sin
precedente en materia de capacitacion laboral, en el que se vinculen estrecha y
eficientemente los programas de capacitacion con la demanda de trabajo
especializada de las empresas en procesos de modernizacion tecnologica”.'® En
funcion del Reglamento de la Ley para promover la inversion extranjera (16 de
mayo de 1989) se estimulara la inversion extranjera directa y la adquisicion de
tecnologia avanzada.

El gobierno de Carlos Salinas de Gortari priorizé la economia sobre la
politica, hizo esfuerzos por transformar el disefio de la politica social (politica
piblica), pero marcadamente centralista. Su proyecto involucré la
transformacion de la totalidad de las relaciones econdmicas, como se describio
anteriormente, fundamentalmente a través de la apertura a la inversion
extranjera en la mayoria de los rubros. Si durante el sexenio de 1982-88 se
realizaron reformas constitucionales, entre la mas importante la dei articulo 25,
que consagro la rectoria econdmica del estado y establecid tres formas de
propiedad: publica, privada y social, durante el gobierno de Salinas de Gortari
se volvieron realidad a través de programas y proyectos. Se dio “prioridad al
fortalecimiento financiero de la economia™®; segin José Cordoba, uno de los
secretos del éxito del programa de estabilizacion en México se explicaria por la
peculiar circunstancia de que los funcionarios responsables de la politica
econdmica ocuparon posiciones técnicas durante el rémmen del presidente
Lépez Portilio y “habian vivido, sin poder impedirlo, las consecuencias de un
mangjo econdmico que subordind la politica fiscal a otros objetivos politicos.

Ello hizo que cobraran una aguda conciencia de la necesidad de mantener las

18

idem.
' José Maria Cordoba Montoya, “Diez lecciones de la reforma econdmica en México”, revista Nexos.
namero 158. fcbrero, México, p. 31,
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finanzas piblicas bajo una estricta disciplina, a pesar de los costos a corto
plazo que ello pudiera significar”.*’

Por ello, “las necesidades y demandas sociales crecientes, las condiciones
objetivas de la economia nacional y el saneamiento de las finanzas del Estado son
razones internas que, en el marco de los nuevos arreglos de la economia
internacional, obligan a pensar modificaciones a las reglas de reproduccion, a los
mecanismos de acceso a los servicios de bienestar de la poblacion y a los términos
de la competencia por el poder y el impetio de la ley” !

Fn el aspecto social podemos mencionar que en el sexenio de Carlos
Salinas de Gortari —actualmente también son prioridades—, las principales
demandas se referian a la procuracién de la justicia, disminuir las escandalosas
violaciones a los derechos humanos y los rezagos y desvios de la imparticion
de justicia, lo que fue un reclamo no solo nacional sino también una forma de
presion internacional. En este aspecto el gobierno decidio aplicar un programa
de desconcentracion de los érganos de procuracion, asi como la promocion de
un servicio de méritos, que nunca funciond. La PGR, desconcentrd servicios
administrativos, de igual forma continué “el combate al narcotrafico”™, con los
resultados ya conocidos. En lo concerniente a los servicios de salud, asistencia
y seguridad social, se impulso el programa [IMSS-Solidaridad para atender a las
poblaciones, principalmente grupos indigenas, excluidos del radio de accton
tradicional. De igual forma se continup con los programas nacionales de
vacunacion. También, se desregularon y simplificaron los tramites de control
sanitario y la liberacion de licencias sanitarias para las microindustrias; se
impulsé con mayor ahinco el programa de planificacion familiar y salud
reproductiva. Bl IMSS y el ISSSTE descentralizaron funciones y atencion

especializada a centros de poblacion importantes.

0.
idem
2 (arlos Salinas de Gortar, "Reformando al Estado”. revista Nexos. nimero 148 Abril de 1990, México, p. 28
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El Programa Nacional de Vivienda 1990-1994 (/uario oficial, tomo
CDXLIL, 5 de julio de 1990, niumero 4) impulsé una politica de
autoconstruccion, de abaratamiento de materiales de construccion y de créditos
a la palabra con el fin de atender a mayores grupos. El Plan Nacional de
Poblacion 1989-1994 de la Secretaria de Gobernacion, propuso un conjunto de
iniciativas que permitieron considerar la variable poblacién en la definicion de
proyectos y programas. El Programa Nacional de Accion para la Integracion de
la Mujer llevé a cabo un diagndstico para conocer la situacion de las mujeres
en las zonas rurales y urbanas. En mayo de 1991 se cre¢ el Consejo Nacional
Civil 1990-1994 (Diario Oficial, tomo CDLII, 29 de mayo de 1991, numero
20) como oOrgano consultivo y coordinador de acciones entre los diferentes
niveles de gobierno y como instancia de participacion social para resolver
desastres naturales. La atencion al problema ecolégico (acentuado sobre todo
por el crecimiento demografico, ¢l desarrollo econdmico, la descapitalizacién
del campo, la ausencia de una legislacion competente y la falta de una
adecuada percepcion social de su gravedad) tuvo un lugar en la politica de
desarrollo urbano, en la politica industrial y en la proteccion a los recursos
escasos. El Programa Nacional para la Proteccion del Medio Ambiente 1990-
1994 (Diario Oficial, tomo CDXLIL, 10 de julio de 1990, mimero 7) impuls6 Ia
Ley General de Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Medio Ambiente, y
formuto la Ley Federal de Derechos en Materia de Impacto Ambiental y de

Prevencién y Contrel de la Contanminacion.

IV.3. LA POLITICA SOCIAL DE SOLIDARIDAD

Los resultados del cambio de modelo de intervencion piblica, la crisis
econdmica y la ausencia de espacios de participacion politica, se sumaron a las
profundas desigualdades sociales existentes desde inicios de la década de los

setenta pero ampliadas en los afios ochenta de forma dramatica. Sin embargo,
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estas condiciones le permitieron al gobierno instrumentar una inteligente
estrategia social y politica para acompafiar su proceso de cambio. A través de
la politica social se intenté modernizar las relaciones entre grupos sociales
organizados y las instituciones pablicas; por ello el gobierno impulsd un
programa de combate a la pobreza con el fin de disminuir las desigualdades
sociales y atender “la pobreza extrema”, eficientar el uso de los recursos
publicos, promover esquemas de coordinacion entre los diferentes niveles de
gobierno y concertacién con nuevos actores, atender a los grupos sociales mas
desprotegidos y promover la participacion social en la solucion de los
problemas sociales.

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 reconociéo que la nueva
condicion de economia abierta podia generar desigunaldades y pobreza en
aquellas poblaciones y regiones que no tograban incorporarse a las dindmicas
del mercado, por lo que establecié una politica social destinada a “corregit”
dichos efectos, por un lado, y, por el otro, a disminuir los procesos de
empobrecimiento que vivio la poblacion desde el inicio del cambio de modelo
economico. En este sentido, el gobierno definié un programa para “elevar” la
capacidad competitiva de los segmentos de la sociedad que por sus condiciones
sociales, culturales, economicas y politicas estaban imposibilitados para
acceder a los “beneficios” del mercado. Se consideré que estos grupos,
aparentemente pasivos, bajo determinadas situaciones y circunstancias (léase
procesos electorales, movimientos de resistencia pacifica, huelgas, ete.) pueden
desequilibrar o desestabilizar el sistema y afectar los tiempos de los cambios y
las reformas. Es por ello que el gobierno requerfa una politica social que
asistiera a grupos sociales capaces de entregar apoyo politico a cambio de la
solucion de demandas basicas. Pero esta politica no podia correr los riesgos y

los costos de Ja politica social dirigida al corporativismo tradicional.
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El gobierno de Salinas planted un esquema de intervencion diferente al
formulado por el Estado benefactor, también reconocia que para consolidarlo
era necesario regular y disminuir las desigualdades mediante el gasto social sin
pasar por alto la estabilidad econdmica. Bajo este esquema, las acciones
dirigidas a combatir la “pobreza extrema” (concepto que utiliza el PND)
requerian de una politica social de contencion, ya que “los rezagos sociales y la
ausencia de crecimiento minarian las bases mmsmas del acuerdo soctal sobre las
que descansa no solo la operacion de las instituciones econdmicas, sino la
convivencia en armonia, la corresponsabilidad y la cohesion social”.**

La llamada estrategia de modernizacion social formulada por el Plan no
respondia a un interés solamente instrumental (una prueba de ello fuc la
constitucion de un gabinete especializado en bienestar social) sino, lo mas
importante, era parte de la modernizacion econdmica. Mas aun, sin resultados
evidentes en la “modernizacién social” (politicas incluyentes y participativas,
racionalizacion en el uso de los recursos y reconocimiento de nuevos actores
politicos) seria imposible obtener una economia de mercado abierto estable.
Pero, “la solucion de los problemas econdniicos no garantiza automaticamente
¢l mayor avance en el mejoramiento social de los trabajadores (...) la estrategia
de mejoramiento del nivel de vida busca impulsar el aumento de las
remuneraciones y de su poder adquisitivo y proteger el bienestar social
mediante acciones directas ¢ indirectas™

En este sentido, el Plan 1989-1994 difirio significativamente de las
concepciones tedricas que el Sistema Alimentario Mexicano (SAM) vy la
Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (Coplamar) oftecieron en el pasado para intentar solucionar la

pobreza. Es en el Programa Nacional de Solidaridad donde se establecieron los

22 plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, Poder Ejecutivo Federal, Op. cit., p 97
%
Idem, p 8.
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nuevos mecanismos y acciones para enfrentar la pobreza de los setenta
(campesinos y grapos indigenas) y la nueva de los ochenta (zonas urbanas,
trabajadores asalariados) que sumadas alcanzaban en 1987 a “41.3 millones de
personas”™*,

El Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad realizo una
radiografia de la pobreza y la pobreza extrema en México, y de su perfil
peupacional y regional, propuso las estrategias alternativas para combatirla
(4reas de atencion prioritaria; salud alimentacion, educacion, vivienda; grupos
prioritarios: mujeres, nifios, jornaleros del campo, jovenes e indigenas;
proyectos productivos y criterios de accidn), los instrumentos econdmicos para
hacerla factible (gasto publico, politica tributaria, precios, empleo, crédito y
movilizacién de recursos) y la incorporacion de nuevos actores sociales.

El Pronasol, creado por acuerdo del Ejecutivo el 5 de diciembre de 1988,
reconocia ocho circunstancias y directrices relevantes: 1) escasez de recursos;
2) su utilizacion selectiva con un fin de hacerla més eficiente y productiva; 3)
nuevos sujetos sociales demandantes, participantes y ajenos a las estructuras
burocraticas; 4) nueva relacién entre el Estado y la sociedad a través de
mecanismos de concertacion, participacion, colaboracion y corresponsabilidad;
5) establecimiento de instancias de vigilancia y control (sobre el uso de los
recursos y su utilidad); 6) asociaciones voluntarias (Comités de Solidaridad)
relacionadas con las instancias federales y estatales, pero sobre todo, con las
municipales; 7) relaciones entre ¢l Pronasol y sus beneficiarios no sectoriales
sino territoriales; y 8) necesidad de consolidacion de la capacidad productiva
de los grupos sociales para impulsar su incorporacién plena y en mejores
condiciones a los beneficios del progreso e incorporar a los mas pobres no solo

como consumidores sino también como productores.

2§ combate a la_pobreza. lincamuentos pragmaticos, Consejo Consultivo del Programa Nacional do
Solidaridad, Ef Nacional, México, 1990, p. 20,
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El universo social sobre ¢l que actué ¢l Pronasol se integrd
principalmente por los pueblos indigenas, los campesinos de escasos recursos y
los grupos populares marginados. Las demandas sociales que integraron el
paquete inicial fueron alimentacion (abasto y precios accesibles); regularizacion
de la tenencia de la tierra en colonias populares; vivienda (financiamiento
accesible, autoconstruccion y materiales de la region); procuracion de justicia;
apertura y mejoramiento de centros educativos (becas, instalaciones, mayor
cobertura); salud (instalaciones y organizacion comunitaria), clectrificacion y
agua potable; infraestructura agropecuaria {pequefias obras de irrigacion,
reforestacion, comunicaciones con mano de obra local); y proyectos de
inversion recuperable (establecimiento de pequefias empresas comunitarias
generadoras de ingresos y empleo).

Los instrumentos para cumplir los objetivos fueron: concentracion y
orientacion del gasto social publico a través del Pronasol; establecimiento de un
“mapa de la pobreza™: zonas indigenas y colonias populares; participacién
bipartita, gobiemo y sociedad (grupos organizados); disminucién de costos con
el uso de materiales de la regiéon y mano de obra de la comunidad;
establecimiento de mecanismos de participacién social, colaboracion y
corresponsabilidad en la solucién de las demandas; aportaciones de los
gobiernos federal, estatal y municipal, este (ltimo cedié el contacto directo con
los grupos sociales interesados; participacion de otros sectores —profesionales,
académicos, ndustriales, organizaciones sindicales, organismos internacionales,
etcétera; y la incorporacion de las mujeres y los jovenes en la formacion de las
organizaciones sociales comunitarias.

Con la creacion de una Comision intersecretarial (integrada por SHCP,
SPP, SECOFI, SARH, SEDUE, SEP, SSA, STPS, SRA, SP, DDF, IMSS,
CONASUPO, INI, FONART, CONAZA) presidida por el Ejecutivo ¢ inscrita

en el Sistema Nacional de Planeacidn, se busco darle al Pronasol la autoridad
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politica y financiera capaz de generar un marco institucional mas agil, eficiente
y desburocratizado.

El Programa Nacional de Solidaridad seria también una estrategia para
transformar a los interlocutores politicos y sociales, establecer nuevas
relaciones con las organizaciones, promover nuevos liderazgo, enfrentar la
crisis del corporativismo estatal, construir un discurso plural y un ideario
politico acorde con las nuevas exigencias de los grupos organizados y cooptar a
los nuevos movimientos sociales con el fin de garantizar la permanencia de su
proyecto de economia abierta, competitiva ¢ integrada a los mercados

internacionales.

[V.4. LA POLITICA SOCIAL EN EL GOBIERNO ACTUAL 1994-1997
Durante los tres altimos afios hemos visto que la politica social ha perdido
centralidad dentro de las prioridades del gobierno. A pesar de que en todos los
discursos del poder ejecutivo se escuchan reiteradamente alusion a la politica
de combate a la pobreza, en los hechos no parece ocurrir nada trascendente.
Esta situacién no solo se debe a la reiterada crisis economica y a los “errores
de diciembre” de 1994, sino también al desmantelamiento de una estrategia y
definicion elaboradas en el sexenio pasado. Es decir, si en el periodo pasado
existio un programa “estrella”, el Pronasol, que como ya fue mencionado no
solo concentraba recursos sino facultagies politico-administrativas y apoyo
presidencial, en la actualidad atn no aparece el programa sustituto que
comprometa a los diferentes niveles de gobierno. Al parecer dentro del
proyecto de gobierno de Ernesto Zedillo la prioridad es controlar la inflacion,
los mercados cambiarios y garantizar el ingreso de inversion extranjera a costa
de la deuda social acumulada de mas de veinte afios.

Como dice Denisse Dresser, la politica social en México esta aturdida,

no s6lo porque no se decretd ni la muerte ni la continuidad del Pronasol, sino

72



también porque, probablemente, no existen los recursos suficientes para
realizarla o, por lo menos, mantenerla. Actualmente, la politica social y la
superacion de la pobreza estan constrefiidas por un clima politico cambiante y
una situacién econémica que no alcanza a ser del todo clara. El combate a la
pobreza, en los tres afios de gobierno, ha presentado las siguientes
caracteristicas: falta de coordinacion, no se ven acciones importantes en mngan
estado; desmantelamiento de la participacion comunitaria, uno de los principios
de Solidaridad; el ejercicio discrecional de los recursos en los programas
operantes; desvio de la politica de descentralizacion de las funciones de los
niveles gobierno; y un férreo control del presupuesto destinado a los grupos
sociales.

Con el Pronasol se crearon empleos temporales, se fomentaron politicas
pliblicas, se promovieron pequefias obras y servicios, se mitigo marginalmente
el desarrollo desigual, pero también se cooptaron organizaciones
independientes, se transformaron los cacicazgos locales y aumentd la
competencia politica en los espacios locales. Es decir, la politica social no solo
tenfa que cumplir con sus objetivos tradicionales sino también transformar las
relaciones de poder y grupos gobernantes. Demasiados objetivos para un
mstrumento de politica.

La cercania de las accrones de la politica social, mcluyendo su aspecto
propagandistico, ha disminuido notablemente. No se ve vinculacion entre la
estructura institucional v las comunidades marginadas, lo que hace suponer que
se ha regresado al esquema tradicional de la politica: una asignacion
presupuestal a través de educacion, salud y vivienda, v, por otro lado, para los
prupos marginados, una politica asistencial y, en algunos rubros,
compensatoria, que es incapaz de responder a la magnitud del problema de la

pobreza en México.
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Al inicio del sexenio la Alianza Nacional para el Bienestar, concebida
como un “pacto entre las organizaciones de los estados y los municipios”, fue
el programa de atencion social a través de la descentralizacion de los recursos a
los municipios para su programacion, y parecia tener como objefivos reales un
proceso de adelgazamiento y descentralizacion de la Sedesol, por ser la
institucion encargada de operar los programas sociales y la eliminacidén
paulatina de la politica social como un concepto global integral.

Sin embargo, la Secretaria de Desarrollo Social y sus organismos
sectorizados, en su programa de trabajo ha mencionado que su presupuesto
para este afio se acerca a los 18 mil millones de pesos. De los cuales ¢l 65 por
ciento del total de esos recursos, denominado Ramo 26, que corresponde
especificamente al gasto para la superacion de la pobreza, sera manejado
directamente por los municipios con la participacion organizada de las
comunidades. Este porcentaje equivale a méas de 8 200 millones de pesos, las
cuales fueron asignados a los llamados Fondos de Desarrolio Social Mumncipal.
Ademas, establece que la formula para distribuir los recursos de este fondo ha
sido aprobada por la Camara de Diputados del Congreso de la Union para
garantizar que los municipios con mayores indices de marginacion sean los que
reciban proporcionalmente mas recursos.

De tal forma que para el actual gobiemo la politica social estd orientada
para atender sélo a los grupos mas necesitados a través de una ejecucion
selectiva de locatidades con poblacién entre mil y cinco mil habitantes. La
finalidad es que no empeoren su situacion y aceleren la transformacion de la
pobreza rural en urbana (transferencia directa de recursos, creacion temporal de
empleos, estableciniento de nexos con organizaciones no gubernamentales y
aplicacion de programas eficientes de desarrollo urbano) tomando en cuenta

que esta ultima es més facil de enfrenta con politicas macroeconomicas.
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Por otro lado, las poblaciones rurales entre 100 y 500 habitantes seran
atendidas a través de programas especificos como la tarjeta inteligente y el
Programa de Alimentacién Salud y Educacion (PASE), anunciado en febreto de
1997. Dicho programa se ha planteado como objetivos contribur a mejorar ia
ingesta de alimentos a la familias de escasos recursos, otorgar un paquete
basico de salud con énfasis en los nifios menores de cinco afios y en las mujeres
embarazadas y mejorar el aprovechamiento escolar de los hijo de famihas
pobres, en regiones prioritarias en los astados de Puebla, Veracruz, Qaxaca,
Hidalgo, San Luis Potosi, Guanajuato, Guerrero, Campeche, Chihuahua,
Coahuila y Chiapas. Los mecanismos de operacion son el levantamiento de una
cédula socioecondémica para identificar a la poblacion objetivo y asi elaborar un
padrén dnico de beneficiatios a los que se les entrega una tarjeta de
identificacion, quienes pueden asistir a las unidades de salud, educacion y
alimentacion (Diconsa) a través de vales de despensa. Las poblaciones que no
cuenten con estas condiciones reciben otros apoyos, tales como una pequeiia
contribucion econdmica mensual. A todas Iuces estos programas dejan fueran el
aumento en las capacidades para el empleo y la produccion en los sectores
menos favorecidos, es decir son solamente acciones limitadas y asistenciales
dirigidas estratégicamente.

En el discurso del Presidente de la Republica Ernesto Zedillo, durante la
presentacion del Programa de Trabajo 1997 SEDESOL, el 17 de febrero de
1997 menciond que “a partir de la recuperacion de nuestra economia, podemos
y habremos de dar un nuevo impulso a todas las vertientes de la politica social.
En 1997, el gasto social de la federacién serd de 277 mil 420 millones de
pesos. Esta cifra significara la proporeion més alta del gasto programable en log
altimos diez afios, ya que llegara a 9 por ciento del producto interno bruto
estimado para este afio. Esta cifra significa también que gastaremos 56

centavos de cada peso del presupuesto federal en ese gasto social. De este
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modo, ¢l registrara en 1997 un crecimiento de 9.3 por ciento en términos
reales”.

“F] 30.7 por ciento de toda la inversion publica federal para 1997 -contmud
el Primer Mandatario de la Nacion- se destinard a mejorar y extender la
infraestructura fisica para el desarrollo social. A la superacién de la pobreza se
destinara el 12.8 de la inversion fisica total... con parte de estos recursos y con una
coordinacion, sin precedente, entre las secretarias de Desarrollo Social, de Salud ¥
de Educacién Pablica, iniciaremos el Programa de Alimentacion, Salud y
Educacion, que comenzara a ser aplicado en 12 estados con una erogacion de 1
350 millones de pesos”. Estas cifras son raquiticas proporciones si tomamos en
cuenta los millones de pobres que existen en el pais.

Fl anunciado PROGRESA sustituye al PASE, pero mantiene su
estrategia y poblacion atendible, es por ello incomprensible que en sels meses
de inoperancia solo se sustituya el nombre y se decida complementarlo con una
aportacion monetaria {90 pesos mensuales) para las familias, la cual resulta
insuficiente. También se dice que “buscara complementarse con otros
programas sociales, como los de mejoramiento de la vivienda, agua potable y
capacitacion para el trabajo... Dentro sus estrategias, Progresa busca mejorar la
condicién de la mujer, valorando y apoyando el decisivo papel que desempefia
en favor del desarrollo familiar y comunitario. Para eflo, busca satisfacer sus
necesidades de salud, nutricién, asi como promover su desarrollo personal. Al
atender de manera integral v sostenida la educacidn, la salud ¥ la alimentacion,
se fortalecera la capacidad de las familias mds pobres del pais para que sus
integrantes desarrollen cabalmente su potencial humano y puedan asf ampliar y

25

aprovechar sus oportunidades sociales, econdmicas y culturales™. Resulta

25 ] Nacional. 12 de agosto de 1997, pdg. i1
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dificil creer que con estas medidas se pueda combatir seriamente la pobreza de
Meéxico.

En este sentido resulta fundamental mencionar el problema de las
comunidades indigenas. Estd ampliamente aceptado que los grupos indigenas
son los mas pobres de los pobres, y que no solo enfrentan dificultades
economicas y sociales, sino también juridico-politicas y culturales. Para atender
de manera integral a este grupo social no solo se hacen necesarios recursos sino
modificaciones constitucionales que les permitan ejercer sus derechos
colectivos (uso de sus recursos naturales, respeto a sus sistema de
representacién, aprovechamiento de sus conocimientos, etcétera). Sin embargo
la postura del gobierno ha sido la de rechazar en los hechos cualquier cambio
que, segun su propia percepcion, ponga en riesgo la integridad del temtorio
nacional y la unidad de todos los mexicanos. Frente a esta compleja situacion
resulta dificil creer que los programas de politica social puedan modificarse
substancialmente la situacién de los indigenas.

Ante las actuales condiciones del pais, una verdadera politica social
debera formar parte de la reforma politica (por ejemplo, discusion publica de su
disefio y recursos) y dejar de teper como objetivo principal contener
asistencialmente a los grupos desfavorecidos por la politica economica. La
politica social debera complementarse con una politica economica que busque
la creacion de empleos, el aumento del capital humano a través de la educacion,

un apoyo integral al campo y a las microempresas y una quehacer apartidista.
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CONCLUSIONES

Los problemas de la igualdad y la justicia han estado presentes en la mayoria
de los modelos tedricos, ya sean politicos, econdmicos, sociales o culturales.
Sin embargo se ha hecho énfasis en el aspecto econdmico, ya que se acepta que
la organizacién de una sociedad depende en gran medida de las relaciones
productivas que se establezcan. Estd demostrado que la desigualdad crecera
proporcionalmente si existe una concentracion de medios y recursos. Ahora
bien, las relaciones econdmicas también determinan el tipo de instituciones, las
reglas del juego y las normas que regulan la actividad de los ciudadanos y el
Estado, Jo que a su vez configura los ambitos publico y privado que delimitan
la accion individual y colectiva de los grupos sociales. Por ello el papel del
Estado en la economia es determinante para establecer y regular los procesos
de crecimiento v desarrollo econdmico y de la distribucion de los bienes.

La creacion de los Estados modernos se ha fundamentado en su
compromiso para buscar y satisfacer el bienestar general, para ello ha creado
una estructura politico-juridica que le permite delimitar sus funciones y
compromisos, pero también establecer mtereses y preferencias. Como ¢jemplo
tenemos el caso de los paises socialistas y comunistas que decidieron eliminar
las diferencias sociales y las desigualdades econémicas a través de la
participacién del Estado en todos los ambitos de la vida social. Los resultados
sobre la vida politica e individual fueron mas que desastrosos. Por otro lado,
los modelos que excluyen la participacion del Estado en la economia y todo lo
dejan en “las libres fuerzas del mercado” han producido niveles de pobreza por
demas humillantes. La justicia e igualdad, como proyectos de gobierno, es cada
vez mas un discurso ético que carece de acciones concretas y beneficios

especificos. En los ultimos tiempos las sociedades han visto aparccer y
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desaparecer gobernantes y proyectos que no resolvieron la pobreza y, por el
contrario, han aumentado las desigualdades.

La humanidad ha experimentado todos los proyectos de centralizacion y
descentralizacion, de politicas de desarrollo, de modelos de distribucion, de
medidas de asistencia social, de intercambio de experiencias y de buenas
voluntades v filantropia, pero nada parece detener los niveles de marginacion y
pobreza. La solucion actual debe ser el establecimiento de un marco juridico
que permita la discusion abierta, permanente y creativa que confribuya a
eliminar iluminismos, sectarismos y exclusiones. La participacion activa de los
ciudadanos en el disefio de las politicas econdmicas y sociales es el principio
para enfrentar la injusticia y desigualdad.

En nuestro pais, como s¢ observa en el desarrollo del trabajo, la politica
social ha estado ligada al desarrollo del modelo econdémico y al proyecto
nacional. El mejoramiento en el nivel de vida de la poblacion han dependido
sobre todo de la concepeion que cada gobierno tiene de la politica social, del
empleo y de la movilizacion social, pero sobre todo del establecimiento de
acuerdos politicos clientelares.

A partir de 1917 el Estado mexicano promovié diferentes programas e
instituciones tendientes a elevar las condiciones de vida de los grupos sociales
que emergieron del proceso revolucionario. Pero en este mismo proceso, por la
misma forma en que se organizan (clientelares, burocraticas, partidistas,
etcétera), asi como por la falta de continuidad y complementaridad también se
han fortalecido elementos generadores de desigualdad y pobreza entre grupos y
regiones. Todo parecer indicar que el Estado otorgéd beneficios bajo una logica
de apoyo politico y control social, sobre todo de 1930 a 1980, dejando fuera a
los grupos mas pobres (indigenas, ancianos, mifios, migrantes, sectores
populares). Las estrategias se basaron en una relacion corporativa (obrera,

campesina y empresarial), lo que provocod que la politica social fuera un
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instrumento generador de privilegios, propiciando una gran concentracion de
recursos ¢ instituciones en beneficio de los grupos vinculados a la practica
dominante.

Fl acceso a la educacion, a la salud, al empleo y a la vivienda giraban en
torno al proceso de industrializacion y por lo tanto al de urbanizacion, esto
llevd aparejado un abandono (tanto publico como privado) del campo en
regiones del pais y a una naciente crisis estructural. Esta situacion llegd a su
limite en la década de los setenta, sobre todo por el aumento de Ja poblacion, el
incremento del gasto piblico y el creciente endeudamiento, la burocratizacion y
una inusitada exigencia de participacion politica.

Es a partir de los afios ochenta cuando el Estado inicia un cambio
estructural empujado por las recurrentes crisis. También es el periodo de mayor
desempleo, inflacion, desajustes que afectan principalmente a la poblacion
marginada la cual se empobrece mds. Pero también se ven afectadas las clases
medias urbanas, las cuales iniciaron un cambio politico a partir de 1988. Los
saldos de este afio para ¢l régimen politico lo obligan a redimensionar la
politica social y a buscar nuevas formas de vinculacién con los grapos sociales.
Es en este escenario de cambio y recomposicion del modelo economico en
donde emerge el controvertido PRONASOL, del que hasta la fecha el gobierno
no se ha podido resarcir por falta de un programa alternativo que reaimente lo
sustituya. )

Sin embargo, la experiencia del Programa Nacional de Solidaridad ha
mostrado un conjunto de aspectos que tendrén que ser retomados por la politica
social. En primer lugar que en ausencia de medidas concretas, eficaces y
aplicadas de manera eficiente la economia de mercado ahondara la desigualdad
social entre los mexicanos. En segundo lugar solidaridad demostré que fa
politica social no puede quedarse s0lo con la participacion de los segmentos

que tradicionalmente han intervenido en fa vida politica del pais, smo que
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tendra que hacer un esfuerzo adicional para icorporar a aquellos segmentos de
la poblacién que por razones culturales, sociales, politicas, ideoldgicas o
religiosas tienden a mantenerse al margen de las instituciones publicas. En
tercer lugar, con base en el punto anterior, ha quedado demostrado que la
politica social no es solo un problema téenico ni esta al margen de los demas
aspectos que dan cuerpo a la nacion. Esto es, la experiencia ha demostrado que
la politica social solo podra avanzar y lograr los objetivos de equidad y
bienestar generahzado para la poblacién en tanto también la democracia lo

haga.
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ANEXO :

CIFRAS
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CUADRO 1

DESCRIPCION DEL CONTENIDO DE LAS GRAFICAS

Distribucion por grupo de
ingreso de la poblacion
ocupada

60% de la poblacion ocupada
recibe menos de dos salarios
mimmos.

3 Salario minimo real El salario minimo real perdio
de 1988 a la fecha 39% de su
poder adquisitivo y para el afio
2000 sera 53%.

4 Poblacién urbana y rural Meéxico dejo de ser un pais
rural para ser urbano hace
relativamente poco tiempo.

5 Porcentaje de poblacion por | La poblacion cuya edad se

grupo de edad encuentra entre 12 y 24 afios
constituye 40% del total.

6 Porcentaje de poblacién 32% de la PEA ticne menos de

geonomicamente activa por 24 afios.
grupo de edad

7 Poblacién de 12 afios y mas  |25% de la poblacion mayor de

por instruceion escolar 12 aiios sdlo ha cursado hasta
tercer afio de primaria.
56% de la poblacion total solo
ha alcanzado el sexto afio de
primaria.

8 Poblacion econdmicamente 24% de la PEA solo ha

activa por nivel de instraccion | cursado tercer afio de primaria.

escolar 52% de 1a PEA solo ha
cursado hasta sexto aio de
primaria.

9 Distribucion de la poblacién | El mapa de la pobreza en

indigena por entidad federativa

México coincide casi
absolutamente con ¢l de la
poblacién indigena.
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GRAFICA 2
DISTRIBUCION POR GRUPO DE INGRESO DE LA POBLACION OCUPADA
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GRAFICA 3
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GRAFICA 4

PORCENTAJE

POBLACION URBANA Y RURAL (1900-1890)
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GRAFICO 5
PORCENTAJE DE POBLACION POR GRUPQS DE EDAD
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GRAFICA 6
PORCENTAJE DE POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA POR GRUPC DE EDAD
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60 2 64 afios g5 masafios 0% 12214 afios
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GRAFICA 7
POBLACION DE 12 ANOS Y MAS POR NIVEL DE [NSTRUCCION ESCOLAR

no especificada
prafestonal medio SIN Instruccton
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GRAFICA 8

POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA POR NIVEL DE INSTRUCCION ESCOLAR
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GRAFICA 9

DISTRIBUCION DE LA POBLACION INDiIGENA POR ENTIDAD FEDERATIVA
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