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CAPITULO I. La Reforma del Estado en México
Introduccioén

El cambio mundial es un fenbmeno complejo en el que se conjuga una crisis muy profunda de
la organizacion social y el orden mundial del siglo XX, con un proceso abierto de
reorganizacion y reordenamiento radical de las relaciones internacionales que puede dar lugar
a diferentes salidas de acuerdo a Alejandro Dabat y Miguel A. Rivera Rios?.

Desde mediados de los setenta, la economia mundial se encuentra en una crisis global que
dio fin a una época de prosperidad de la posguerra. Se pueden distinguir cuatro aspectos:

La crisis de la economia capitalista mundial

La profundidad, extension y duracién de la actual crisis estructural, permite prolongarla con la
anterior crisis que vicio el capitalismo mundial durante el periodo entre guerras, que culminara
en la gran depresién de los afios treinta y la Segunda Guerra Mundial.

En el mundo industrial golped en primer lugar a Estados Unidos, perdiendo su supremacia con
Japon y Alemania. Surgié un nuevo tipo de desempleo estructural en todos los paises, hubo
una caida generalizada de la rentabilidad y la acumulacion de capital, siendo los sectores mas
desprotegidos, los que mas se afectaron. En paises como Meéxico, existid un
sobreendeudamiento externo, aunado a politicas nacionales irresponsables. Durante los
ochenta, el enorme peso de la deuda externa, absorbié una parte del excedente econémico y
la capacidad de pago, imponiéndoles ajustes financieros y macroeconémicos supervisados
por el Fondo Monetario Internacional (FMI), que redujeron el ingreso y empleo nacional,
consumo, gasto publico y la inversion interna.

La crisis del socialismo de Estado

Principalmente desaparecieron el orden bipolar de posguerra, asi como el bloque mundial de
fuerzas politicas, sociales e ideolbgicas. La reforma implantada por el ex-presidente ruso
Gorbachov en los ochenta, intenté combinar la Perestroika (restructuracién econémica) con el
Glasnov (democratizacion politica limitada), pero no se tradujo en avances econdmicos, y en
cambio sobrevino la caida del poder de los partidos comunistas gobernantes. Las
consecuencias de esta nueva situacion fueron: a) reunificacibn del mercado mundial
capitalista; b) desaparicion del respaldo politico-econémico-militar a los paises periféricos
confrontados con Occidente; y ¢) colapso de la economia de estado como alternativa viable al
capitalismo.

La crisis ambiental

Un factor muy importante que configura la crisis mundial actual es el gran deterioro de las
condiciones ambientales de la vida humana en casi la totalidad de su superficie, debido al
ritmo y modalidades de crecimiento econémico y demogréfico y patrones culturales anteriores.
Lo que caracteriza a la actual crisis ambiental es el nivel alcanzado por la industrializacién.

1 Dabat, Alejandro y Rivera Miguel Angel. “Las transformaciones de la economia mundial”. Investigacién
Econdémica N° 206. FE-UNAM Octubre-Diciembre 1993, pp. 123-147.
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Actualmente se esta conformando una relacion muy fragil entre la sociedad humana, su
entorno natural y el conjunto de los ecosistemas que hacen posible la vida humana.

La existencia de una emergencia ambiental propiamente mundial, se constituye por la
confluencia de gravisimas amenazas de escala planetaria, entre las que aparecen: a)
destruccion de bosques tropicales; b) incremento de la temperatura global del planeta
generado por el efecto invernadero; c) adelgazamiento de la capa de ozono; d)
empobrecimiento de la biodiversidad; e) contaminacién de los mares y rios internacionales; f)
reaparicion de enfermedades epidémicas que se creian superadas.

La crisis del viejo orden mundial bipolar (Oeste-Este).

La Guerra fria concluy6 con € triunfo del capitalismo sobre € estatismo y de Estados Unidos sobre la
Union Soviética.

La nueva situacion favorece indudablemente a capitalismo, en la medida en que le da un respiro politico y
le permite reunificar y ampliar € mercado mundia. Las potencias capitaistas no se encuentran en
disposicién de redizar las grandes inversiones que requiere la reconversion capitalista de las economias
estatizadas del Este.

1.1. Transformaciones de la economia mundial

El cambio mundial abarca el conjunto de las relaciones socio-politicas y formas de vida, a
partir de complejos procesos que brotan directamente de las condiciones de la crisis y
apuntan hacia cambios en el tejido social. Este punto se divide en cuatro apartados: i) la
nueva revolucion tecnoldgica; ii) la globalizacion mundial; iii) las transformaciones sociales,
culturales y politicas; y iv) las perspectivas del desarrollo mundial.

i) La nueva revolucién tecnoldgica.

El nuevo régimen, ademas de elevar fuertemente la productividad del trabajo, flexibiliza los
medios de produccidn, introduce mejoras sustanciales de calidad del producto, acelera los
tiempos de circulacion y abarata costos, posibilita la descentralizacion y relocalizacién de los
procesos productivos para adaptarlos a las ventajas comparativas nacionales y regionales. Lo
anterior no sucede en los paises en vias de desarrollo y sélo alcanza algunas actividades
econOmicas de éstos.

i) La globalizacién y nueva polarizacion del mundo.

En el plano econdémico, la globalizacion es el resultado final del rapido proceso de
internacionalizacién de produccion y transacciones entre paises, desarrollado desde la
segunda posguerra y conjuga los siguientes aspectos: a) alto nivel del comercio internacional;
b) nuevo papel de las empresas multinacionales; c¢) surgimiento de una nueva divisién
internacional del trabajo; d) revolucién de las comunicaciones; e) unificacion de los mercados
financieros internacionales y nacionales; f) alta migracion internacional; g) intentos de
coordinacion permanente de las politicas econdmicas de las grandes potencias capitalistas.
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iii) La transformacion de los estados nacionales.

El caracter de los estados nacionales esta siendo modificado por dos fuerzas interconectadas.
A nivel interior, por los procesos de privatizacion, desregulacion, desburocratizacion y
refuncionalizacion del poder publico. A nivel exterior, se promueve sistematicamente la
competitividad internacional y la transformacion del concepto de soberania.

La interdependencia de la economia mundial y la globalizacién de los mercados ha limitado
sustancialmente la capacidad de los estados nacionales para controlar las variables
monetarias y financieras, imponiéndose la utilizacién de nuevos instrumentos de politica.

iv) Las perspectivas globales.

El panorama actual aparece dominado por la nueva recesidn econdmica que comenzd en los noventa, €
descontrol especulativo de los mercados financieros y cambiarios mundiales, € hundimiento econémico de
los paises de la anterior Unidn Soviética y Europa del Este, la extension de la crisis a los regimenes
politicos, los nuevos conflictos y guerras étnicas y reigiosas, ademas de la acentuacién de la inseguridad
social, ecolégica o de salud mundial. Por lo anterior, parece claro que la actual onda larga depresiva de la
economia mundial no tiene visos inmediatos de superacidn y que todavia falta tiempo para que € mundo
arribe a nuevo equilibrio global que implique la entrada en una nueva etapa del capitalismo y un nuevo
orden mundial.

Ninguna de las grandes potencias internacionales -como Estados Unidos, Alemania 'y Japon- ha logrado
superar su propia crisis econdémica (acaso una excepcion son los paises bajos de Europa), y ho parece que
puedan hacerlo en e corto plazo. Los factores que posibilitaron e éxito econémico anterior (elevados
niveles de cartelizacion, intervencionismo estatal, proteccionismo, desigualdad del ingreso y bajo nivel de
vida de la poblacién) ha pasado a constituir obstécul os estructurales a la recuperacion. Su futuro nacional
parece depender del éxito de las reformas econdmicas, politicas y sociaes internas que han comenzado a
mostrar los nuevos blogue econdmicos, como es & caso del bloque asiaico-oriental y la Unidn Europea,
entre otros.

Cualquiera que sea € nivel de sus logros internos y regionales, todas las potencias industriales requieren
imperiosamente de un acuerdo econdmico global que ponga costo d crecimiento del proteccionismo
comercial y € desorden financiero y monetario. Sin avanzar en esa direccion, o, peor ain, en caso de
retroceso, podria iniciarse una encarnizada guerra comercia de desastrosas e imprevisibles consecuencias,
gue afectaria enormemente a las principales ramas industridles y grupos econdmicos méas dindmicos de
todos los paises, dada su alta dependenciay su organizacion transnacional .

Respecto ala distribucion del poder mundial, ésta depende de la posibilidad de definir objetivos largamente
demandados, como la democratizacion de las Naciones Unidas, la institucionalizacion de normas e
instrumentos protectores de los derechos humanos, nacionales, socides o ecolégicos, e incluso, €
redimensionamiento de la ayuda a paises en desarrollo en ingtituciones como € Banco Mundia (BM), €
Fondo Monetario Internacional (FMI) y la Organizacion Mundia del Comercio (OMC).
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De acuerdo a enfoque tomado por los espafioles Javier Martinez Peinado y José Maria Vida Villa2, €
proceso de internacionalizacion actual ha tenido diversas expresiones. € comercio internacional, los flujos
financieros y las inversiones exteriores directas. Los agentes de este proceso son las empresas
multinacionales, cuyas estrategias empresariales han supuesto un proceso de concentracion mundial del
capital que determina la nueva division internacional del trabgjo y € impulso de la globalizacion de la
actividad econdmica. Todo elo ha modificado sensiblemente la operacién del modo de produccién
capitalista. Han surgido fendmenos nuevos que han alterado € papel de las finanzas en su relacién con las
actividades comerciales y productivas. Al mismo tiempo, las tendencias globalizadas han conducido a
formar un conglomerado que se podria llamar tripolar de carécter regional, centrado en la Union Europes,
el entorno de Estados Unidosy € entorno de Japén.

Los procesos de integracion econdmica® se estdn configurando como subsistemas del sistema capitdista
mundial. Estos procesos se caracterizan por tender a la superacion del carécter nacional del mercado y de
su regulacion. Ello esta provocando que € dmbito Estado-nacion vaya siendo sustituido paulatinamente por
latendencia hacia la creacion de formas de Estado (en € sentido de regulacién econdmica) supranacionales.

Para medir ladinamicay € nivel de desarrollo se habia utilizado casi como Unico pardmetro € crecimiento
econodmico. En la década de los noventa se propuso alternativamente por parte de la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU), € uso de indicadores sociaes (sobre salud y nutricidn, educacién, etc.), que son
necesarias para poder determinar € desarrollo econémico.

Actualmente, la polémica sobre la medicion se hatrasladado a propio concepto de desarrollo, en un intento
de centrar en las personasy en su relacion con e entorno medioambiental 1a senda del progreso y bienestar.
Han surgido nuevos conceptos de desarrollo como € desarrollo humano y € desarrollo sostenible, con
significativas implicaciones para el futuro de la cooperacion internacional para el desarrollo.

La interdependencia en € comercio entre e Centro y la Periferia es de tipo estructural y asimétrica, de ta
manera que & Centro sale beneficiado de dicho comercio y la Periferia reproduce su situacion de
dependencia

El intercambio de productos es desigual, ya que comercian economias capitalistas estructuralmente
diferentes, tanto en capitalizacion, nivel de progreso y relacion productividad-salario, que repercuten
negativamente en las posibilidades de crecimiento econémico de las economias periféricas, desmintiendo las
supuestas ventajas comparativas de su especializacion. Este recurso a una nueva proteccion afecta sobre
todo a los productos agrarios y a los manufacturados con mayor grado de competitividad de los paises
periféricos en los mercados internacionales.

Las transformaciones del sistema financiero internacional a partir de los afios setenta influyen en gran
medida en € proceso de privatizacion de la financiacion externa de los paises periféricos, dando lugar a un
proceso creciente de endeudamiento externo que facilitd la actividad econdmica de dichos paises en esos
afos. A comienzos de los afios ochenta, 1os cambios en las politicas econdmicas de los paises centrales y en
concreto la subida espectacular de los tipos de interés internacionales derivadas de dichos cambios,
guebraron los mecanismos de financiacion externa de los paises periféricos, produciéndose una crisis de la

2 Martinez P. Javier y Vidal V. José Ma. “Economia Mundial”’, McGraw-Hill, Espafia, 1995.

3 Por integracidn econdmica se entiende el proceso de eliminacion de restricciones de la movilidad de las mercancias,
capitales y personas. Ademés la integracion, en una etapa superior, consiste en la armonizacion de |as politicas econdmicasy la
adopcién de una moneda Unica. El proceso finaliza cuando la integracion supera el &mbito de los econdmico para iniciar la
armonizacion del ambito de lo politico.
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deuda externa que fue una de las principa es causas de la profunda crisis econdémica de dichos paises en esa
década. Las condiciones de la renegociacion de la deuda y los planes de gjuste aplicados por los paises
endeudados se saldaron con una gran transferencia de capital de la Periferia hacia el centro hasta principios
de los afios noventa.

Desde los afios sesenta surgen diversos mecanismos de ayuda a los paises en desarrollo auspiciados por la
ONU, la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE) y € Comité de Ayuda a
Desarrollo (CAD). Las motivaciones prioritarias de los donantes para establecer este sistema de
cooperacion han tenido poco gque ver con las necesidades de |0s paises receptores y mucho con sus propios
intereses. Las edtadigticas sOlo pueden medir la ayuda, que se refiere a todos aquellos recursos
concesionales de origen publico transferidos para contribuir al desarrollo de paises subdesarrollados.

Los paises donantes, a pesar de haber suscrito en € afio de 1970 un compromiso para destinar al menos €
0.7% de su producto naciona bruto (PNB) para la ayuda a desarrollo, tan solo superan en los noventa
aportaciones que promedian € 0.3% de su PNB.

En Europa los procesos de integracion aparecieron como forma de proseguir la reconstruccion poshélica, y
en la actuaidad se ha configurado como la base de la construccion de un blogue econémico y politico en
competencia con Estados Unidos y Japdn; la integracion es ahora una realidad.

En América Latina destacan dos generaciones de procesos de integracion: la primera, basada en la
profundizacion del proceso de sustitucion de importaciones y como instrumento para €l desarrollo, mientras
la segunda, después de la década pérdida de los ochenta, ha acelerado de nuevo la integracién como forma
deinsercion en ladivisién internacional del trabajo, ademés de la construccion de otro bloque econdmico, €
norteamericano. En Asia Unicamente se desarrollan mecanismos de cooperacion a partir de preferencias
arancelarias, y la propia configuracion econdémica de sus paises deja e futuro de laintegracion en la propia
evolucion de los que suceda en Amé&ica y Europa, en € sentido de configurarse como tercer bloque
€CoNOMICo.

El Nuevo Orden Internacional

Hacer previsiones sobre el futuro siempre es arriesgado y peligroso, porque puede convertirse
en la proyeccion hacia el mafiana de los proyectos que ya serian necesarios hoy. Ademas la
historia ensefia que, muy a menudo, los tiros del devenir han ido en direcciones totalmente
inesperadas. Pero también es cierto que la economia es una ciencia social que, ocupandose
de los problemas mas inmediatos, trabaja siempre con un prudente horizonte en el largo
plazo. Hoy dia, en el que los problemas son muy preocupantes es necesario que la economia
no quede totalmente absorbida por el nebuloso presente y vaya creando las bases que
permitan alcanzar ese nuevo orden econdmico que economistas, socidlogos, humanistas,
etc., van con trabajo y con dudas, vislumbrando. Por lo que se tendran que considerar tres
situaciones.

Alternativas mundiales

En primer lugar, habra que asumir y reubicar correctamente € impacto que ha provocado, y que continuara
provocando, la microelectronica. Los desarrollos de la automatizacion, la informatica y la robotizacién,
comportan por ellos mismos, una positiva y progresiva reduccién de lo que hoy entendemos por trabgjo
humano en su parte més ardua y dificil. Esta tecnologia libera a hombre de la esclavitud que representan
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las dedicaciones més penosas |0 que incluso supondra un aumento del tiempo libre que podra ser utilizado
en actividades recreativas y culturales.

Pero para acanzar esta finalidad, es necesario aplicar estos nuevos conocimientos cientificos, de forma no
destructiva, (hay que recordar que los avances mas rapidos alcanzados en la microelectronica se deben ala
presién militar, a la fabricacidn de misiles, proyectiles, armas nucleares, etc.) y orientar las investigaciones
hacia medios que posibiliten un auténtico bienestar colectivo, que se fundamente en una mejor calidad de
vida

En segundo lugar, en e camino hacia este nuevo orden econdmico, se plantea una fuerte contradiccion:
mientras |os paises ricos piden una mayor racionalizacién de los recursos, |0s paises més pobres reclaman
una mayor participacion en las riquezas. Aungue a veces draméticas, estas posturas no son siempre
necesariamente contradictorias.

Hay que favorecer y fomentar € acercamiento entre los paises desarrollados y 1os que lo estdn menos o
muy poco. Son necesarias unas actitudes auténticamente solidarias. En caso de mantenerse las tendencias
actuales, en € afio 2025 las cuatro quintas partes de los paises del mundo serian subdesarrollados. Se
precisa unamejor redistribucion de los recursos. Hay suficiente para todos, pero es necesaria una auténtica
actitud de solidaridad entre los diferentes paises®.

Hemos de tener en cuenta, también, que € crecimiento de la poblacién mundial esta alcanzando unos
limites insostenibles sobre todo en los paises llamados dd tercer mundo. Se calcula que las generaciones
presentes consumiran, durante su vida, méas recursos naturales que todas las generaciones del pasado
historico.

S6lo tenemos un mundo Y, por tanto, debemos saberlo explotar con racionalidad y medida. En € mundo se
esta llegando ala conclusién que si contintian las tendencias actuales, 1legaremos a agotar |0s recursos del
planeta, a pesar de los reciclgjes.

Hay que aportar medidas para proteger y conservar e medio ambiente mundial. ES necesaria una
explotacion racional de los recursos. Optando a favor de lavida, de los seres humanos ya existentes, se han
de potenciar medidas humanistas que consideren un crecimiento cero de la poblacion. Los economistas
debemos escuchar més las aportaciones que vienen del campo de la ecologia. Tenemos que sustituir laidea
del gran crecimiento cualitativo de unos pocos por laideadel posible crecimiento cuditativo de la mayoria.

Y en tercer lugar, habrd que establecer las bases de un nuevo sistema monetario que garantice la
estabilidad en lamateria, de los diferentes paises.
México en el 2000

Para el afio 1999, luego de un ajuste muy profundo de las economias de Asia, de algunos
signos de recuperaciéon en Japon y del buen funcionamiento de las economias de Europa y
Estados Unidos, se consideran superados los problemas de estabilidad financiera vy
macroecondmica y se vislumbra una recuperacién que en algunos de los paises afectados por
la crisis es muy sdélida, aun cuando quedan numerosos problemas de estructura e
institucionales por resolver.

4 Op.cit., Martinez P. Javier y Vidal V. José Ma. “Economia Mundial”.
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Existe una critica muy fuerte hacia el FMI y algo menor hacia el BM. Primero, por no haber
previsto la crisis o el fuerte deterioro econémico de Asia en sus informes de supervision anual
0 en los de una vision mas global. Segundo, por la falta de transparencia del FMI, lo cual debe
ser corregido. Tercero, por sus programas de ajuste con excesivo énfasis fiscal, de origen
latinoamericano, que no corresponden a la crisis cambiaria y financiera de Asia. Cuarto, por
las intervenciones politicas del FMI en Indonesia y la generacion de riesgo moral en la
evolucion econdmica Rusa. Quinto, por la interferencia arbitraria del Fondo Monetario en los
mercados financieros y de deuda externa.

La Comision Econémica para América Latina® (CEPAL) afirma que el modelo neoliberal tiene
debilidades, presentandose hace desde 1982 como la entrada al paraiso, sin embargo, la
marginacion no se ha detenido. Hay ahora en América Latina 200 millones de pobres -casi 25
por ciento se localiza en México-, y 80 millones por debajo de la linea de la pobreza, por lo
tanto, habra que hacer modificaciones.

El gobierno federal destina el equivalente a un peso diario a cada uno de los pobres de este
pais en sus programas de apoyo, en tanto el fendmeno se expande, en pobreza extrema,
como ejemplo Veracruz tiene 4 millones de personas y el estado de México 10 millones,
mientras que en el Distrito Federal hay 5.5 millones®.

Respecto a la situacion de libre comercio de con otras entidades, en el presente afio, México
firmé ya un tratado con la Unidn Europea, asi mismo, estd negociando otros acuerdos
comerciales con lIsrael, y Japén, con el objeto de diversificar sus mercados, atraer inversion
productiva al pais, y lograr disminuir la dependencia casi total con los Estados Unidos.

La Jornada, 3 de abril del 2000.
Aguilar, Genaro. “Desigualdad y pobreza en México, ¢son inevitables?”, FCE, 2000.

o O
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1.2. Necesidad de una Reforma del Estado

Para muchos paises la crisis de finales de los afios setenta marcé los limites del modelo de
desarrollo que venian presentandose desde la posguerra. Hoy el mundo tiene un panorama
distinto, ya no existen acontecimientos aislados, la aceleracion del progreso cientifico y
tecnoldgico, la globalizacion econémica y el impacto de los problemas ambientales son una
prueba de ello. Desde la perspectiva global del sistema capitalista tres cambios son obligados;
en lo econémico, una nueva division internacional de trabajo, en lo ideolégico el resurgimiento
del paradigma liberal clasico y en lo politico un cambio en la relacién Estado-Sociedad. En
este panorama se ubica la dinamica del México actual, donde el Estado ademas de reformar,
se reforma, con el afan de poder conducir el cambio necesario. Carlos Salinas de Gortari,
sostenia que el Estado deberia cambiar para defender nuestra soberania, promoviendo la
justicia.

“La reforma del Estado no es una propuesta aislada. Es consecuencia de una nueva situacion
internacional y de una linea politica que asume ciertos objetivos generales de la sociedad, percibe los
retos principales y traza las modificaciones que reclama su superacion. El Estado, debe cambiar para
mantener su capacidad de defensa de nuestra soberania y, en lo interno, ser promotor de la justicia y
conductor de la sociedad -dentro de la cual hay intereses encontrados- hacia sus objetivos

fundamentales. Por eso, el Estado propone su propia reforma.”’

Ahora, se trata de abandonar la imagen del Estado benefactor, paternalista y empresario y se
adopta una imagen de Estado minimo, pero que sea versatil en su estructura y eficiente en su
accién. Al alterarse la esencia de la relacion entre el Gobierno y la actividad econémica, se
abre un mayor espacio para la participacion de la sociedad civil y en ese sentido, la gestion
publica trata de incorporar elementos que convenzan a la poblacién, generando consenso y
permitiendo una accién publica mas eficaz en pos de la democracia.

Este enfoque estratégico, tiene énfasis en la calidad de las intervenciones del gobierno y no
tanto en su magnitud. Esto sugiere una accién participativa del Estado en puntos claves de la
economia, austeridad financiera publica y privada orientada a promover el ahorro y la
inversién, promover proyectos de infraestructura que contribuyan a mejor escenario
competitivo, una politica de adaptaciéon y creacidén tecnoldgica, la formacion de capital
humano, el fortalecimiento financiero de pequefias y medianas empresas y la preservacion del
medio ambiente.

En los principios del siglo XXI, la humanidad enfrenta nuevos procesos sociales que
constituyen un componente importante para la transformacién de las sociedades. Existe la
necesidad de pensar y reflexionar los acontecimientos mundiales de una manera distinta, esto
es, repensar las estructuras de mercado, la figura del Estado y el papel de la administracion
publica, el significado del nacionalismo y la importancia del medio ambiente y de la ecologia.

Ya no existen acontecimientos aislados que puedan ser debatidos separadamente, sino mas
bien fendmenos globales encadenados o integrados. Esto se percibe tanto en un ambito
social y politico del mundo, reflejado en la globalizacién econdémica, en la que se ubiquen los
principales problemas, reflejada en el deterioro ambiental del planeta tierra8.

7 Salinas de Gortari, Carlos. "Reformando al Estado”. Nexos, abril de 1990, nim. 148.

8 Dillares Cisneros, Maria E. “México en la perspectiva global del cambio estructural: Estado moderno y
gestion estratégica”, Gestion y Estrategia, UAM-A, México, 1996.
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A partir de 1979 los paises industrializados del mundo experimentaron un marcado descenso
en sus tasas de crecimiento, segln datos de la propia OCDE?, las tasas de crecimiento del
producto Nacional Bruto en Estados Unidos, Japon, Alemania, Francia, Reino Unido, Italia y
Canada cayeron de 3.7% en 1979 a poco mas de 1% en 1980y 1981y a - 0.5% en 1982: No
obstante hay que sefialar que en el caso de Japdn, dado su superavit de exportacion su papel
de acreedor mundial y su liderazgo industrial y tecnoldgico a finales de la década de los
setenta se consolidé como una potencia productiva y de primer orden.

La recesion econdémica de los paises repercuti6 sus efectos en las economias
subdesarrolladas donde las manifestaciones de la crisis se reflejaron en los problemas del
sistema financiero internacional, los altos indices de inflacién, un creciente desempleo, el
deterioro de los términos de intercambio, una agobiante deuda externa, el acrecentamiento de
los niveles de pobreza extrema, la inestabilidad de las Instituciones , y en problemas de
legitimidad y racionalidad del Estado. En suma, el agotamiento de una estrategia de desarrollo
sostenido, que ha socavado nuestro ecosistema mundial, tanto de pobres como de ricos.

Las explicaciones tedricas sobre la crisis dan razones suficientes sobre el sentido y alcances
de las transformaciones que se estan dando. Transformaciones que determinan el desarrollo
futuro del sistema mundial capitalista y sus nuevas bases sociales, econdmicas y politicas.
Porque, la crisis del capitalismo, o mejor dicho, las crisis del capitalismo no conducen a una
crisis resolutoria o definitiva, a una solucion final y universal, sino mas bien al hecho de que el
capitalismo vive de crisis y no muere por crisis.

¢ Cémo conceptualizar la crisis? Giovanni Arrighil9, la define como una situacién en la cual un
sistema histoérico, debido a su desarrollo interno, ha acentuado sus contradicciones hasta el
punto en que no puede continuar manteniendo la misma estructura basica y ello obliga a su
transformacién. Asi, transformaciéon y renovacion son las resultantes Ultimas de este
fenédmeno.

Desde la perspectiva global del sistema capitalista, tres cambios son obligados para la
superacién de esta etapa recesiva. En lo econdmico, se requiere modificar la base de
acumulacion del sistema mundial y con ello se requiere plantear una nueva division
internacional del trabajo, en lo ideoldgico un cambio de paradigma, considerando que tanto
gue el keynesianismo como el marxismo han fracasado y la vuelta al paradigma tradicional
clasico se hace necesaria, (incluyendo la vuelta a los valores morales -a partir de la desilusiéon
de politicas racionales que garantizaban el progreso y bienestar y que sdélo han dejado
opresion social); y en lo politico-social, un cambio en la relacién Estado-Sociedad, hacia
procesos mas democraticos que asignan un nuevo rol al Estado y a la sociedad misma.

En esta perspectiva, han de ubicarse los nuevos procesos que acompafan la recuperaciéon y
renovacion del sistema capitalista. Me refiero a:

9 OCDE. “Desarrollo Regional y Politica Estructural en México”, 1998.
10 Arrighi, G., y otros. "La dindmica de la Crisis Global", México, Siglo XXI, 1997.
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a) La aceleracion del progreso cientifico y tecnolégico y su incorporacion en las actividades
productivas, que, por un lado, se refleja en el surgimiento de nuevas tecnologias implicando
una progresiva sustitucion del trabajo humano por capital, y a su vez demanda del capital
humano una mejor calidad de trabajo, y por otro lado, incrementa la obsolescencia de los
procesos y productos, asi como de las formas preestablecidas de organizacion, trabajo y
gestion.

b) El fendmeno de la globalizacion econémica que marca una tendencia mundial hacia una
mayor integracion. Entendida ésta como un proceso de integracion mundial en bloques
regionales de las actividades productivas y comerciales, que conducen a modificaciones
substanciales en la divisién internacional del trabajo y donde se supone que las relaciones
comerciales tienden mas rapido a liberalizarse.

c) La reforma del aparato estatal, que implica en esencia una rearticulacién del quehacer
gubernamental con los actores sociales, en un contexto democrético, que impliqgue una menor
concentracion del poder dentro del Estado.

d) El ascenso de naciones de reciente industrializacion y la incorporacién de las economias
del Este a la dinAmica mundial capitalista.
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Situacion de México

Desde los inicios de la década de los ochenta, México ha seguido un intenso proceso de
ajuste y reforma a fin de alcanzar la estabilidad econdmica y, a la vez, elevar la eficiencia del
aparato productivo. ElI avance en la resolucién de los tres problemas mas agudos -los
desequilibrios macroeconémicos, las ineficiencias estructurales y un excesivo endeudamiento
externo- fue sorprendente.

El desarrollo econémico y social alcanzado por México a fines de la década de los setenta se
puede sintetizar en la siguiente combinacién de contradicciones que necesariamente
condicionaron su futuro:

*Junto al crecimiento sostenido de la economia por varias décadas, esta el inequitativo reparto
de la rigueza generada en el pais (desde el punto de vista de las personas, las clases
sociales, los sectores de actividades y las regiones).

*Junto al crecimiento en el ingreso real por persona y el nivel que éste habia alcanzado, esta
el rezago en la cobertura de servicios basicos (vivienda, educacién, salud) y los bajos niveles
de alimentacién que prevalecen en la mayoria de la poblacion.

*Junto al elevado nivel de formacién de capital, estad la subsistencia de también elevados
niveles de desempleo y subocupacién.

*Junto a una industria relativamente diversificada y en crecimiento, esta la penetracién del
capital extranjero y la concentracioén oligopélica en la propiedad de los medios de produccién.

*Junto al consumismo y la modernidad de los articulos que adquiere una parte de la sociedad,
estd un aparato de produccidon poco integrado, ineficiente y altamente dependiente del
exterior.

*Junto al crecimiento de la industria, la infraestructura y los centros urbanos, esta la relativa
debilidad de las organizaciones de masas.

La suma de todas estas contradicciones tendia a crecer y, podrian agudizarse, provocando un
desarrollo mas polarizado. Asi, el aprovechamiento de los recursos de los que disponia el pais
beneficiarian cada vez a menos gentell,

La incertidumbre politica, polarizacién de la sociedad y panico financiero de 1976, llevo a
Lopez-Portillo a adoptar, en sus primeros afios, una actitud mas conciliadora con el sector
privado y con Estados Unidos, y a seguir el programa de estabilizacién negociado con el FMI y
el gobierno de Estados Unidos. En 1977, el logro de cierta estabilidad y los promisorios
ingresos petroleros restablecieron la confianza. Esto y la erratica actitud del FMI llevaron al
abandono del programa de estabilizacién, bajo el optimismo general de los nacionalistas y de
los liberales. La disputa se centrd entonces en sintonizar el sistema de economia mixta. Los
nacionalistas buscaron restablecer, las condiciones de un rapido crecimiento econémico y la
generacion de empleos, que consideraban un elemento indispensable para mantener la
gobernabilidad del pais y una redistribucién perdurable del ingreso.

11 Cordera, Rolando y Tello, Carlos. “México: La disputa por la Nacién”, Siglo XXI, 8a. Edicion, 1989.
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Puede argumentarse que un mayor nacionalismo econdémico podia ir acompafiado de
liberalizacion politica, lo que pone en perspectiva el supuesto binomio liberalizacién
econdmica y politica, que el neoliberalismo sostiene.

La cantidad de divisas disponibles en un tipico auge exportador basado en materias primas
dio la impresibn de poder "administrar la abundancia" y manejar cada vez mas
productivamente la deuda externa. El segundo choque petrolero de 1979 fue interpretado
como una caracteristica de largo plazo de la economia internacional, mientras que las
crecientes tasas de interés lo fueron como un fendmeno pasajero. El capitalismo estaba en
crisis en el &mbito mundial, las circunstancias econdmicas internacionales eran propicias para
nuevos experimentos nacionalistas en aquellos paises con acceso abundante a divisas y
crédito externo. Todo esto fortalecié la postura de los nacionalistas, quienes se vieron cada
vez menos interesados en la reforma fiscal, en controles externos de divisas y en impedir el
relajamiento de los controles a las importaciones.

El nacionalismo econémico se reflejo6 también en el debate dentro y fuera del gabinete en
torno a la entrada al GATT (Acuerdo General sobre Tarifas y Comercio) que comprometia al
pais a seguir politicas no-nacionalistas. EI GATT parecia la forma mas facil de superar
problemas bilaterales crénicos con los Estados Unidos. Lépez-Portillo habia ya participado en
reuniones del GATT desde 1974, e incluso desde 1978 habia tenido varias reuniones con
Henry Kissinger, con el objeto de lograr un tratado de libre comercio de América del Norte. La
neutralidad de Lopez-Portillo en torno a este asunto se rompié cuando se convencio de que la
entrada al GATT no era condicién indispensable para superar la dinamica negativa del
proteccionismo y para asegurar una relacion mas equitativa con Estados Unidos.

Hasta 1981, la gran mayoria de los modelos de prediccion econdémica, publicos, privados,
nacionales y extranjeros sostenian que México continuaria con un crecimiento econémico y de
empleos elevado y con tasas de inflacion y de déficit en cuenta corriente manejables. Estas
perspectivas se agregaban a logros ya significativos en estas esferas, que reaseguraban al
gobierno sobre la viabilidad de sus politicas. Hasta mediados de 1981 la rapida acumulacion
de deuda externa no causaba alarma, porque el PIB y las exportaciones totales crecian aun
mas rapido, reduciendo la relacién deuda-exportacion y deuda-PIB. Muy pocos previeron que
las tasas de interés subirian y se mantendrian muy altas por un periodo largo, mas arriba que
la tasa de crecimiento de las exportaciones. Tarde o temprano se terminaria el acceso a
nuevo crédito externo y las deudas tendrian que pagarse generando superavit comercial. El
proceso que llevo a revertir el flujo de recursos financieros fue el resultado de una serie de
errores y excesos entendibles de parte de ambos, acreedores y deudores. En particular, en
1981 los acreedores internacionales que estaban dispuestos a prestar en abundancia fallaron
en entender y reaccionar oportunamente a las contradictorias politicas fiscal y monetaria de la
administracién de Reagan, por una parte, y de Lépez-Portillo por la otra.

Lopez-Portillo se convencidé de que la devaluacion podria desatar una reaccidén en cadena que
acabaria con el crecimiento y la generaciéon de empleos. Se acumularon desequilibrios que
finalmente resultaron inmanejables. Cuando los precios del petréleo cayeron a mediados de
1981, muchos supieron que habian sobreestimado la viabilidad del rapido crecimiento
mexicano en condiciones internacionales propicias. Aun asi, acciones correctivas oportunas
fueron suprimidas debido a interpretaciones y recomendaciones contradictorias dentro del
gabinete econdmico. Esto impidié recortes oportunos al gasto publico y a las importaciones,
medidas que entonces hubieran hecho manejables los desequilibrios, lo que extremé los
problemas de balanza de pagos, la necesidad de recurrir masivamente al endeudamiento de
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corto plazo en la segunda mitad de 1981 y el aumento del déficit publico muy por encima del
autorizado.

Los nacionalistas ejercieron presion contra soluciones ortodoxas y de apertura comercial,
mientras que las autoridades monetarias introdujeron medidas restrictivas. La indecisién del
gobierno llevd a la economia al peor de ambos mundos: expansion fiscal, sobrevaluacion de
la moneda, restriccion monetaria, apertura comercial y libre movilidad del capital. Para 1982
era demasiado tarde para prevenir la creciente fuga de capitales y lidiar con la cerrazén del
crédito externo, lo que llevd a un panico financiero global y a la crisis de la deuda.

En julio de 1982, una vez que De la Madrid habia sido electo, pero antes de tomar el poder,
se rompid el tradicional acuerdo entre el Estado y el sector privado de dirimir sus controversias
en negociaciones privadas, y en un intento de recuperar el control politico y econémico el
gobierno nacionaliz6 la banca. El gobierno buscd evitar asi que el pais se volviera
ingobernable, sumido como estaba en un panico financiero, con una especulacién
incontrolable y en riesgo de un rapido deterioro de la estabilidad social y politica. Fue el Ultimo
recurso de los nacionalistas para combatir practicas especulativas estructurales,
concentracion masiva del poder econdmico en las manos de conglomerados financiero-
industriales y la ineficiencia del sistema de sobreproteccidn de agentes rentistas privados.

Sin embargo, la nacionalizacion representé un cambio no planeado ni previsto en la politica
econdmica derivado de una crisis. Para Lépez-Portillo la nacionalizacién significaba evitar el
colapso del sistema politico y bancario, atemperar los procesos especulativos incontrolables
gue, en su opinién, estaban desangrando al pais, y asegurar la gobernabilidad futura de
México. Después se evidencid que era un viraje insostenible, pues consisti6 en medidas
tomadas en circunstancias politicamente contradictorias y en un contexto internacional donde
las nacionalizaciones estaban ya desprestigiadas como férmulas de rescate econémico o
financiero.

De la Madrid no apoy6é esta medida y tampoco intentd llevar a cabo sus propoésitos, y la
comunidad financiera internacional la rechazé al menos en términos ideoldgicos. A pesar de
manifestaciones iniciales de apoyo popular y de medios de comunicacion, incluso
internacionales, pronto se persuadié a la opinién publica de que la nacionalizacién habia sido
producto de decisiones autoritarias para encubrir la mala administracion econémica.

El proceso de toma de decisiones podria haber continuado oscilando entre tendencias
nacionalistas y liberales, si no hubiera sido por el golpe al sistema, precipitado por la caida
econdmica internacional de 1981-82 y la crisis de la deuda y de fin de sexenio que la
acompafo. Estas eran las peores condiciones para argumentar en favor de una politica
econdmica nacionalista alternativa. Al Fondo Monetario y al Banco Mundial se les dio la
confianza y la autoridad para manejar la crisis de la deuda, y adquirieron nuevos mecanismos
de presion para que naciones deudoras aseguraran los plazos de sus deudas e implantaran
los ajustes econémicos hecesarios.

La exageracion de las metas estatistas a principios de los ochenta probé ser desastrosa en un
contexto internacional y empresarial que no contenia mas las condiciones propicias para un
rapido crecimiento en México. Esto contribuyd no sélo al debilitamiento del papel del Estado y
del presidencialismo, sino a la exclusién de los nacionalistas del gobierno. La fuerte impresién
de éxito econdmico bajo el modelo nacionalista en los tardios setenta, se colapsé totalmente,
y dio a los liberales, y luego a los neoliberales, la oportunidad de tomar el poder, rompiéndose
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asi el empate que prevalecioé durante los afios setenta. La dura critica que marcé el final del
sexenio l6pez-portillista eclipsé la respuesta nacionalista contra los remedios ortodoxos y
desacredité sus propuestas. México se convirti6 en escaparate contra el estatismo y el
populismo. La opinién publica en general, el empresariado y las clases medias en patrticular,
jugaron un papel preponderante en la consolidacion de una base politica para la reforma
econdmica y la reestructuracion del papel econdmico del Estado, bajo el convencimiento de
gue la inversién privada era en principio mas eficiente que la publica.

El rapido deterioro de las circunstancias econdémicas internacionales generé la fuerte
impresion de que seria practicamente imposible que México abordara la crisis de balanza de
pagos y de liquidez mediante controles de cambio y de importaciones, y mayor intervencién
del Estado. Como resultado, De la Madrid pudo seleccionar su gabinete a partir de un sector
reducido del espectro ideoldgico y politico, principalmente entrenado en el sector financiero, e
incluir a tecnécratas conservadores graduados de universidades privadas y extranjeras. El
apoyo en la teoria econdmica neoclasica y en politicas ortodoxas ayudd a mantener un mayor
grado de disciplina y rigor que en el pasado, a pesar de que también hubo episodios de
graves disputas internas, engafios y manipulacién de informacién, bajo la misma logica del
sistema politico-burocrético.

El gobierno parecia estar convencido de que la Unica forma para superar la crisis y pagar la
deuda era a partir de medidas drasticas de estabilizacidén y ciertas reformas econémicas, en
tanto que contribuyeran a esa estabilizacién. Este es el caso de la retoma del proceso de
apertura comercial, que se utilizé en combinacién con una fuerte subvaluacion de la moneda
para atemperar las presiones inflacionarias. El objetivo principal de la politica econémica
alterné erraticamente varias veces durante el sexenio de Miguel de la Madrid y dentro de la
limitacién del pago de la deuda, entre controlar la inflacibn y promover algin grado de
crecimiento economico.

Durante todo el tiempo, el gobierno mantuvo la efimera expectativa, auspiciada por el FMl y el
BM, de que sus acciones disciplinadas para pagar la deuda, reducir el déficit fiscal y abrir la
economia atraerian, gradualmente, recursos financieros frescos y generarian las condiciones
para renegociar positivamente la deuda y restablecer el crecimiento. Ante la incertidumbre, la
mayoria de las organizaciones privadas expresaron su preocupacion por el deterioro de la
situacién econdémica y demandaron una privatizacion y racionalizacibn mas rapida del sector
publico, menores controles sobre precios y mayor dependencia de las fuerzas del mercado.
La fragilidad econ6mica y politica y la fuerte presion externa condujeron a un proceso de
aprendizaje penoso y por partes, en el cual la apertura econémica real fue forzada de manera
abrupta por una serie de crisis, mas que adoptada por disefio.

1.3.- Estado y Privatizacion

Se ha propuesto la privatizacion como una operacién de época. La privatizacion equivale a
una nueva revolucién, que se ha extendido y profundizado por todo el planeta porque ha sido
capaz de replantear los términos tradicionales entre lo privado y lo publico, que recoge los
intereses de la burocracia mas que los de la sociedad. Este cambio, junto con el
reconocimiento de las ineficiencias en la operacion del sector publico, ha favorecido en casi
todo el mundo el clamor por el desmantelamiento del Estado. Se trata de ir mas alla de las
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razones del ajuste que promueven los organismos internacionales y los gobiernos de los
paises avanzados, para enfrentar la llamada crisis de la deudal?.

La realidad nos ha mostrado, al margen de las ideologias, que ni un estricto control de la
economia, ni una mayor libertad contenida en el mercado seran suficientes por si solos para
articular nuevas relaciones entre los protagonistas econémicos decisivos, mas aun cuando los
nuevos esquemas de restructuracion y sus correlativos pactos sociales aln no convencen
acerca de sus posibilidades reales de sortear la transiciobn a lo desconocido, y mas
precisamente, la crisis.

El concepto de la privatizacién es mas complejo de lo que parece en un principio, no se puede
definir sélo desde la perspectiva limitada de la transferencia de ajuste del tamafio del sector
publico; implica una doble dimension: la técnico econémica y la politico ideoldgica.

La nocion de privatizacion adquiere mayor complejidad en el marco de una economia mixta en
la cual ciertas mercancias -como los alimentos- son producidas y financiadas privadamente v,
por otra parte, algunos servicios -como la educacién- son publicos y financiados con ingresos
fiscales. A ello hay que sumar otra gama mas o menos amplia de bienes y servicios cuya
produccion esta a cargo del Estado y es financiada con su venta por medio de los precios y
las tarifas que pagan los consumidores, asi como otros rubros, que son producidos
privadamente pero pagados por el Estado. Entonces es necesario distinguir en los procesos
de privatizacion no sélo en qué sector ocurre la produccion y como es financiada, sino
también quién decide cuanto producir y cuanto debe recibir cada consumidor.

La privatizacion es concebida como un enfoque de politica que permite no sélo la reduccién o
la eliminacién de algunas funciones del sector publico, sino que busca que otro agente las
realice con mayor eficiencia. La evaluacion del desempefio del sector publico en los planos
micro y macroeconémico es un elemento clave en la toma de decisiones en materia de
privatizacién. Los campos del sector publico problematicos son el punto de partida de las
elaboraciones de diversos esquemas de privatizacion, de sus objetivos y evaluacion. De
acuerdo al Informe sobre el desarrollo mundial del Banco Mundial en 1988, los puntos basicos
en los cuales se localizan problemas son: i) costos de producciéon (mas altos en el sector
publico que en el privado); ii) eficiencia (mayor ineficiencia en el sector puablico); iii) sueldos y
salarios (mas altos en el sector publico para puestos equivalentes del sector privado); iv)
costos globales (crecen mas rapido los gastos corrientes que los de inversion del sector
publico); v) calidad de los bienes y servicios (el sector publico no se influencia por los
estandares de calidad que demandan los consumidores al sector privado); vi) innovacién y
flexibilidad (ritmo mas lento del sector publico para incorporar nuevos métodos y procesos
productivos); vii) toma de decisiones (en el sector publico intervienen factores
extraecondmicos y objetivos diversos); viii) condiciones generales (el sector publico es menos
cuidadoso en materia de conservacion de equipos). Sin embargo, ninguno de estos criterios
puede generalizarse hasta el grado de ser una razén contundente contra la empresa publica.

En el @&mbito macroecondmico, la privatizacién se ha concebido como un medio para reducir
los déficit publicos, éste mecanismo es limitado y no sustituye a la reforma fiscal. La
privatizacién sélo puede aliviar temporalmente el problema del déficit, pero en el mediano y el
largo plazos sb6lo tendra efectos positivos para el presupuesto federal si las empresas

12 Cordera R., y Ayala J. “Estado y Privatizacion: una aproximacion a la experiencia mexicana”, en México,
auge, crisis y ajuste, El Trimestre econémico N° 73, FCE, 1993.
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privatizadas se toman mas eficientes y rentables y no sélo dejan de actuar negativamente en
el presupuesto, sino ademas son capaces de pagar impuestos. Adicionalmente, se le atribuye
un efecto benéfico al crear un ambiente econémico mas competitivo, lo que propicia niveles
de eficiencia altos de la economia en su conjunto. Este efecto, sin embargo, puede ser muy
pequefio si la privatizacion no es acompafiada de otras medidas que contribuyan
efectivamente al aumento de la productividad.

Existe una amplia gama de mecanismos de la privatizaciéon13 entre los que se incluyen: a)
venta total de activos de una actividad econémica completa; b) venta total de activos de una
parte de la actividad econdmica; c) venta de sdélo una parte de una actividad, manteniendo
una participacion minoritaria del Estado de menos de 49 por ciento; d) venta a los
trabajadores de la actividad de que se trate; e) venta de una parte de activos al publico; f)
cesién de la propiedad a los trabajadores con algun tipo de régimen de propiedad cooperativa,
g) cobro de servicios que eran gratis o con muy bajos precios; h) extincién o disolucion de
ciertos procesos administrativos que sean costosos o inhibidores de la iniciativa empresarial,
para pequefios o medianos establecimientos; i) propiciar entre la ciudadania la organizacién
de instituciones con la participacion y el control directo de los interesados; j) supresion de
practicas monopélicas para favorecer el surgimiento de la competencia; k) liquidacion de
entidades sin viabilidad econémica ni justificacion social; |) desinversion, lo que significa la
venta de activos total o parcial, la divisibn de entidades entre basicas para el Estado, y
secundarias y complementarias, como es el caso de Pemex. En los afios ochenta se han
combinado tres vertientes de esta gama descrita: 1) venta de activos; 2) desregulacién; 3)
contratos de concesion.

Los objetivos precisos de una privatizacién de acuerdo a Martin son14: i) aumentar la eficiencia
del sector publico en términos productivos, financieros y administrativos, de asignacién de
recursos y de competitividad; ii) mejorar los modos de gestién, control y planeacion de las
actividades publicas, centrando las actividades estatales en areas estratégicas (de largo plazo
y promotoras del cambio estructural); iii) apoyar los programas de saneamiento y
fortalecimiento de las finanzas publicas por medios directos e indirectos tales como la venta
de activos productivos o fiscales; iv) abrir un espacio a la competencia con el sector privado vy,
v) disminuir las presiones hacia el Estado de los grupos sociales corporativos (proveedores,
contratistas, burécratas y sindicatos).

Considero que no es adecuado asumir un enfoque de privatizacion en el cual toda la
intervencién publica pasada fue sélo desastrosas, ni tampoco es realista suponer que ahora si
la privatizacién enmendara errores del pasado y ademas garantizara el establecimiento de un
modelo competitivo y eficiente.

Restructuracion del Sector Publico Mexicano

Las reformas constitucionales de diciembre de 1982 instrumentadas por Miguel de la Madrid,
en particular las de los articulos 25, 26, 27 y 2815, se orientaron principalmente a definir y

13 Op. Cit., Cordera y Ayala, “Estado y priva....”, pag. 250.
14 Martin, A. “Evaluacion de la privatizacion en América Latina”, INAP-IELPES, México, 1988.
15 Las reformas atienden los siguientes temas: el concepto mexicano de rectoria del Estado en el desarrollo

econdmico y la definicion del régimen de economia mixta; el marco del sistema de planeacién democrética del
desarrollo; la definicion de los ambitos reservados en exclusiva al Estado y la funcién de los organismos
descentralizados y las empresas de participacion estatal, y el ordenamiento de las atribuciones del Estado en
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precisar los ambitos en los que el Estado deberia participar, retrocediendo relativamente en
relacion con el texto original de la Constitucién, que conferia al Estado la posibilidad de
imponer a la propiedad las modalidades que dictase el interés publico. Este cambio buscaba
limitar al Estado y no al sector privado, reservando a aquél sélo el derecho de establecer los
criterios de orientacion y promocion aunque quede expresa la rectoria estatal sobre el
desarrollo.

A partir de 1983 se aplicd una nueva politica que privilegio el ajuste en el corto plazo. Este
ajuste tuvo tres caracteristicas principales: i) descenso de la demanda interna por medio de
reducciones significativa en el gasto publico y aumentos en las tasas tributarias para disminuir
el poder de compra interno, generando un superavit en la cuenta corriente; ii) realinear los
precios clave para inducir una contraccién en el poder de compra del gasto interno y estimular
el sector exportador de la economia creando condiciones favorables para su rentabilidad, vy iii)
la privatizacién de empresas publicas y la liberalizacion comercial para estimular la expansion
de la inversién privada de modo mas eficiente.

Las medidas para reestructurar el sector publico consistieron esencialmente en: i)
desincorporacion de entidades paraestatales, y ii) eliminacibn o reduccion de ciertos
programas estratégicos relacionados con el desarrollo industrial que habian quedado
inconclusos en la administracion anterior, y en materia de bienestar social, infraestructura y
desarrollo rural.

1.4.- Inicios de la Privatizacion

El redimensionamiento del Estado en México a partir de 1982-1988 se aboc6 a reconcentrar la
intervencién econdmica del Estado en los sectores estratégicos y prioritarios. De acuerdo a
Juan Ricardo Pérez Escamillal®, la mayoria de las paraestatales desincorporadas fueron
marginales, por lo que el proceso, una vez que hubo la voluntad politica, fue mas o menos
sencillo, veloz y exitoso.

Para 1990 el redimensionamiento es marginal porque continuaban siendo estratégicas las
industrias mas importantes: PEMEX, CFE, Telégrafos, Ferrocarriles, Fertimex y CONASUPO.
Actualmente el enfoque parece cambiar, ya que se ha vendido Ferrocarriles y Fertimex,
desaparecido CONASUPO vy se quiere privatizar a PEMEX, la CFE, el agua potable y quien
sabe si algun dia el aire que respiramos.

La venta de una empresa paraestatal (durante 1982-1988) es un proceso muy complejo que
implica diversas secretarias: la Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP), la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico las cuestiones relacionadas con sus créditos, la
Secretaria del Trabajo sus relaciones laborales, la secretaria cabeza de sector sus politicas de
accion.

En primer lugar, las empresas que van a ser vendidas son seleccionadas por la SPP con la
ayuda de las secretarias cabezas de sector. Estas empresas seleccionadas son propuestas a
la Comision Intersecretarial de Gasto y financiamiento , y si son aprobadas por ella pasan a

materia de planeacion, coordinacion y orientacion de la economia nacional, asi como las referidas a los
mecanismos de regulacion y fomento.

16 Pérez E., R. “Los inicios de la privatizacion en México: 1982-1988, El Trimestre Econdmico N° 73, FCE,
1993, pag. 311.
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ser responsabilidad administrativa de la SHCP. Esta secretaria es responsable de la venta de
las empresas hasta el momento en que son entregadas a los compradores. La SHCP primero
evalla a la compafia para determinar un precio minimo, después la subasta (por lo general al
mejor postor) y por ultimo entrega la empresa a los nuevos duefios.

1.5.- Apertura econémica

Al finalizar 1988 la apariencia del sector externo contrastaba radicalmente con la que
presentaba en 1982. Estos son los principales resultados de la politica de comercio exterior
instrumentada entre 1983 y 198817 i) cambios en las actitudes de los empresarios, que se
reflejan en la manera de producir, y se confirmaron al no darse la desaparicibn masiva de
empresas ante la mayor competencia de productos extranjeros!; ii) se contribuyé en la lucha
contra la inflacién, al reducirse el precio final del producto destinado al consumidor como
consecuencia de la disminucién del costo de insumos importados y de los niveles de
protecciéonl?; iii) el grado de apertura de 5.3% superé al de la mayoria de los paises en
desarrollo y es comparable con el de varias naciones industrializadas; iv) la exportacién global
generada en el periodo significé para el pais alrededor de 126 mil millones de ddélares?°; v) el
saldo comercial, por tres décadas negativo, registr6 montos ampliamente positivos?1; vi) las
manufacturas desplazaron el petréleo como el renglén mas dindAmico, en 1982 mostraban un
déficit de 10 mil millones de doélares,para 1988 financiaron el 79% de sus importaciones,
rebasandose la meta prevista en el Programa Nacional de Fomento Industrial y Comercio
Exterior (PRONAFICE); vii) las importaciones se mantuvieron en niveles razonables,
concentradas en bienes intermedios y de capital; viii) se generé una desaceleracion de la
inflacion como efecto de la mayor integracion de la economia mexicana a la mundial; ix) ante
la crisis, la exportacibn manufacturera mantuvo las fuentes de trabajo y abrié otras,
permitiendo abastecer la frontera norte con una mayor variedad de productos nacionales; Xx)
México registré6 uno de os indices de exportacibn mas dinamicos y elevados del mercado
mundial, con aumentos de mas del doble del promedio internacional de 7.5%; xi) el volumen
de las exportaciones en la escala mundial pasé de ocupar el lugar 35 al 2022; y xii) el petréleo
dejé de constituir el renglon mas dinamico de las exportaciones nacionales, al pasar de 77.6%
en 1982 a 32.4% en 198823,

Ultima década

17 Bravo, Luis. “La apertura comercial 1983-1988. Contribucion al cambio estructural de la economia
mexicana”, en el Trimestre Econémico N° 73, FCE, 1993.

18 Para el afio 2000, las condiciones han cambiado ya que han desaparecido miles de micro y medianas
empresas de diversos sectores.

19 La reduccion de la inflacion para el afio 2000 llega a niveles por debajo del 10%, pero se han
incrementado los precios de los productos en mucho mayor porcentaje que los salarios.

20 Aunque durante este periodo los ingresos por la exportacion del petréleo fueron muy considerables, las
demas ramas productivas tuvieron una participacion minoritaria, excepto las manufacturas.

21 Después del periodo considerado (1983-1988), el saldo comercial ha sido nuevamente deficitario,

resaltando que aunque se han incrementado las exportaciones cada vez en mayor proporcion, seguimos
importando mas.

22 Actualmente, México se encuentra entre los primeros diez paises en volumen de exportaciones a nivel
mundial.
23 Actualmente, los ingresos por via del petréleo representan aproximadamente el 8% del PIB y el 33% del

gobierno. Aunque ha disminuido su participacién en el PIB, todavia ante cambios en el precio internacional del
crudo, México tiende hacia graves problemas y crisis recurrentes.
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En la dltima década los gobiernos mexicanos se convirtieron en los segundos mayores
vendedores de empresas publicas a inversionistas privados en América Latina (después solo
de Brasil?4), al transferir a particulares activos publicos por 31 mil 458 millones de délares.

El beneficio no ha sido el mayor para los mexicanos. Los recursos obtenidos por el fisco en
una década por la venta de paraestatales equivalen a 41.9 por ciento de la deuda
comprometida por el gobierno del presidente Ernesto Zedillo para el rescate de los bancos,
gue asciende a valor actual a 75 mil millones de ddlares, 19.5 por ciento del producto interno
bruto, segun datos del gubernamental Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario (IPAB)2°.

Ademas de la deuda publica relacionada con el rescate bancario, el actual gobierno ha
concedido con recursos publicos apoyos a empresarios de la construccién que tuvieron
pérdidas con la operacion de carreteras y en el sector azucarero, cuando quebraron sus
ingenios. Ambos son casos de privatizaciones que costaran a los contribuyentes unos 3 mil
millones de dolares adicionales al rescate bancario.

Entre 1990 y 1998 las privatizaciones de empresas publicas alcanzaron un monto de 154 mil
225 millones de délares, cantidad apenas inferior al saldo de la deuda externa total de México
gue -de acuerdo con el Banco Mundial- fue de 159 mil 959 millones de délares en 1998.

Las privatizaciones alcanzaron un monto de tres mil 160 millones de ddélares en 1990, para
aumentar a 11 mil 289 millones en 1991 y sumar seis mil 924 millones de délares en 1992. En
1993 representaron dos mil 131 millones de ddlares; un afio después fueron de 766 millones y
en 1995 -el afo de la més reciente crisis- solo de 167 millones de ddlares.

En 1996, la privatizacion de empresas publicas mexicanas aumenté a mil 526 millones de
ddlares; en 1997 siguié creciendo hasta representar cuatro mil 496 millones y en 1998 la
venta de empresas publicas representd para el gobierno un ingreso de 999 millones de
dolares.

Ademas, se llevaron a cabo diversas acciones en materia de desregulacion y privatizacién en
sectores clave?5,

*Concesion de los puertos de Altamira, Lazaro Céardenas, Manzanillo y Veracruz. Las
administraciones portuaria de Campeche, Tabasco y Yucatan fueron transferidas a los
gobiernos estatales.

*Se privatizaron los ferrocarriles.

*Compafias privadas participan en los procesos de transformacion, distribucién vy
almacenamiento de gas natural.

*En materia de electricidad, se abrié el financiamiento privado para la construccion,
arrendamiento y transferencia, asi como para producir externamente energia eléctrica?’.

24 El pais que ha realizado privatizaciones de empresas publicas por el mayor monto de Latinoamérica es
Brasil, que efectud entre 1990 y 1998 ventas por 66 mil 329 millones de ddlares, cantidad que equivale a 43.2 por
ciento de la totalidad de las realizadas en la regién durante el periodo.

25 Gonzélez, Roberto. “México, segundo privatizador de AL en la década de los 90: BM”, La Jornada, 16 de
abril del 2000.

26 SHCP. “Las directrices de la politica econdmica de Estado”, 19 de enero de 1999.

27 A un mes de que entrara el nuevo gobierno de Vicente Fox, se anuncid ente sus politicas que se debia

privatizar la energia eléctrica para satisfacer el suministro de la misma.
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A partir de 1992, México intensific6 sus relaciones comerciales abarcando una parte
considerable del mercado mundial. Se tienen tratados de libre comercio con Chile, Estados
Unidos-Canada, Colombia-Venezuela, Bolivia, Costa Rica, Nicaragua, La Unién Europea,
Israel y Centroamérica. Lo importante en todos estos tratados es la manera en que se llevan a
cabo las negociaciones para no quedar en desventaja con alguno de nuestro socios
comerciales.

1.6.- La Reforma del Estado en México

La crisis global de la economia causé en México durante la década de los ochenta, la forma
de una crisis severa de endeudamiento externo -mas de 100 mil millones de délares- y una
intensa fuga de capitales -un total de 28 mil millones de délares durante 1980-1982-, un
proceso inflacionario acelerado que en unos cuantos meses pasé del 40% al 100%, recesion
productiva, desempleos en un 13-14% y un subempleo estimado entre el 40 y 50% de la
Poblacién Econémicamente activa (PEA), un proceso inflacionario acelerado que en unos
cuantos meses paso6 del 40% al 100%, y un marcado deterioro salarial -el indice real del
salario medio industrial cay6, entre 1982 y 1984 cerca de un 30%-, mientras que los salarios
minimos reales lo hicieron en mas del 30%, tan sélo en los primeros siete meses de 1984, y
como gran delincuente al Estado, que a través de su excesivo déficit fiscal -que representaba
el 16.5% del PIB en 1982- y su erratica politica subsidiadora y proteccionista provoco el
deterioro?8,

En el ambito de lo social, Aguilar Camin dice que en éstos afios de crisis hicieron a la
sociedad mexicana mas igualitaria en el sentido que los mexicanos somos ahora "mas iguales
en la pobreza"2°. Asi es, ahora el nimero de pobres -con un ingreso familiar menor a los dos
salarios minimos- pasaron a representar del 40% al 60% del total de la poblacion, por su parte
el gasto publico de interés social disminuydé como porcentaje del producto nacional, durante
los ochenta, cada mexicano, recibié una cuarta parte menos inversion en salud y una tercera
parte en inversién educativa y por Gltimo en cuanto a la alimentacién entre 1982 y 1986 el
consumo de carne bajé a la mitad y la de leche y pollo se redujo a s6lo una tercera parte.

En lo politico, el agotamiento de estructuras corporativistas, que se manifiesta en la erosion de
la estructura piramidal del partido en el poder, que cada vez mas cuestionaba su funcién de
instrumento negociador y representativo de los intereses de los diferentes grupos sociales, y
en esa medida ha perdido eficiencia como gestor de las demandas sociales.

En este contexto de crisis, se define a partir de 1982 una estrategia de ajuste y cambio
estructural de la economia acompafiada con otra de modernizacion econémica y apertura
comercial. Asi, después de mas de seis afios de estancamiento econdémico, en 1989 la
economia mexicana presentd una tasa de crecimiento del Producto Interno Bruto de 3.3%, en
1990 de 4.4%, en 1991 de 3.6% y de 2.6% en 1992, esperandose para 1993 una tasa entre el
2.5% y 3% anual. Asimismo, el ritmo inflacionario se vio disminuido de un 30% anual en 1990
a poco mas del 10% en 1992.

Las politicas que evidencian el caracter de esta nueva estrategia definida oficialmente como
"liberalismo social" son, en primer lugar, la politica redimensionadora del sector paraestatal -

28 Rivera R., Miguel. "Crisis y Reorganizacion del capitalismo mexicano". México, Era. 1986.
29 Aguilar Camin, H. “Después del Milagro”, Cal y Arena, México. 1991.



La Reforma del Estado, Politica Social , ...

sobresaliendo el proceso de reprivatizacion de los bancos, la reestructuracion del
conglomerado de Pemex y la venta de Telmex y Aeroméxico-, el desmantelamiento de una
estructura proteccionista y la apertura comercial, las adecuaciones hechas a la Ley de
Inversién extranjera- via acuerdos que permiten una mayor fluidez de capitales externos al
pais y una participacién de dicha inversion hasta en un 100%- el énfasis en el incremento de
la productividad a partir de impulsar un acuerdo nacional de productividad laboral entre
empresarios y trabajadores, las modificaciones en el articulo 27 constitucional que trata de
dotar al campo de un legal mas atractivo para la inversion de capitales; y en segundo lugar la
politica social encabezada por el Programa Nacional de Solidaridad, que de una manera
selectiva y racional distribuye el poco gasto social, en proyectos como "escuela digna",
electrificacion, pavimentacion y salud -entre otros- y en donde el Estado funge, ya no como
subsidiador sino como coordinador de los esfuerzas sociales, dejando en la sociedad misma
la accion principal de la ejecucidn.

Asi, es evidente que, en la actualidad el panorama econémico, politico y social de nuestro
pais esta caracterizado por un cambio de estructuras, donde nuestra sociedad vive el proceso
de transicion hacia un nuevo estadio del desarrollo econémico, que lo coloca en la trayectoria
de un pais definido como "potencia industrial intermedia" en los inicios del siglo XXI30,

La reforma del Estado en México parte del reconocimiento de las fallas y excesos del Estado
intervencionista, pero su finalidad es transformarlo, no eliminarlo o arribar a un Estado Minimo,
como propone el neoliberalismo.

En el disefio de la reforma se pretende reconocer la eficiencia del mecanismo de precios del
mercado para asignar recursos en la produccién, pero también se sefalan sus limites,
alcances e imperfecciones. El objetivo central es hacer compatibles un mercado mas libre y
eficiente, con un nuevo Estado reformado como agente econdémico.

Puntualizando, la reforma del Estado mexicano parte del reconocimiento de los hechos
siguientes:

1) Los excesos del Estado prioritario y la frecuente carencia de racionalidad que significo
el crecimiento excesivo de las empresas publicas.
2) Los excesos y la ineficiencia de mercados sobreregulados.

3) El montaje de un Estado proteccionista que habiendo sido efectivo para promover una
industrializacién sustitutiva, dio un caracter permanente, excesivo e indiscriminado a dicha
politica proteccionista, dando como resultado una industria ineficiente y con un sesgo
antiexportador.

4) La administracion del considerable gasto social del Estado paternalista que fue
fundamentalmente en la atencién de la salud, la educacién y la vivienda, pero que mostrd

30 El Programa Nacional de Fomento Industrial y comercio exterior 1984-1988, define claramente el nuevo
perfil del desarrollo nacional al establecer como objetivo fundamental: lograr que México se constituya como una
potencia industrial intermedia en los inicios del siglo XXI, caracterizada por: a) Una industrializacion eficiente y
competitiva, menos vulnerable hacia el exterior en tanto se conforme un sector industrial articulado con la
economia nacional y competitivo en los mercados internacionales; b) Un crecimiento mas autonomo de la
produccién, a partir de un impulso del desarrollo tecnolégico nacional vinculado a la planta productiva, la
capacitacion y el aprovechamiento de la capacidad de las empresas mediante una mejor organizacion de la
estructura industrial; y c¢) Un desarrollo industrial bajo el liderazgo del empresariado nacional, aprovechando
plenamente las potencialidades y creatividad de los sectores publico, privado y social. “PRONAFICE 1984-1988".
México p. 59.
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ineficacia para atender los problemas de los grupos de extrema pobreza, tanto por su
burocratismo como por la centralizacién del gasto, el cual se sustentaba en mecanismos de
financiamiento inflacionario que terminaron por marcar un limite severo al desarrollo de la
politica social31.

A partir del reconocimiento de estos excesos, al inicio de la década de los ochenta se plante6
la necesidad de reformar al Estado Mexicano a partir de una estrategia basada en: la
apertura, la privatizacion y la desregulacion.

Lo que se busco no era la sustitucion de un Estado Benefactor por un Estado Minimo, sino el
transito hacia un Estado Solidario -el cual todavia no presenta resultados satisfactorios- y
Promotor del Desarrollo.

1.7.- Experiencias de la Reforma Econémica en México

Del periodo de 1982 a 1987 se tienen los siguientes resultados de la aplicacién de las
reformas en materia econdmica en el pais:

a) Ajuste de las finanzas publicas.- La politica de contraccion del gasto publico afectd
principalmente el gasto programable, es decir, el destinado al consumo y a la inversion, tanto
del gobierno federal como del sector paraestatal, significando que el gasto programable se
redujera de 26% del PIB en 1982 a 20.5% en 1987, con repercusiones en una caida de casi el
505 de la inversion publica en términos reales, ademas de disminuir también el gasto social
total y el PIB per céapita.

La situacion de las finanzas publicas no mejor6 en relacién al afio de 1982 y las metas
oficiales no se cumplieron, siendo el déficit fiscal de 1987 similar al del afio de referencia; el
gasto para el servicio de la deuda interna y externa aumenté de manera extraordinaria,
pasando de 19.2% en 1981 a cerca de 50% en 1986, lo que signific6 un incremento de su
participacién en el PIB de 5.5% a 13.8% en 1986.

La recaudacion de ingresos en el sexenio de Miguel de la Madrid continu6 con una gran
dependencia del petréleo, el impuesto sobre la renta perdié importancia en el PIB y se apoy6
cada vez mas en la tributacién de las personas fisicas y no en los ingresos de las sociedades
mercantiles. El superavit primario mantenido desde 1983 no se explica por un efectivo
saneamiento fiscal, ni por una evolucion favorable de los ingresos publicos, sino mas bien por
la grave contraccién del gasto y del incremento de precios y tarifas.

El déficit financiero no se abatid, pasando la deuda publica de 11.8% del PIB en 1981 a
19.6% en 1987.

En materia de transferencias y subsidios hubo una tendencia a su disminucién pasando de
8.1% del PIB en 1982 a 5% en 1988, significando una reduccion real del 42 por ciento.

b) Reduccién del tamafio del sector paraestatal.- El resultado combinado de diferentes tipos
de acciones significd el ajuste del sector paraestatal en 236 entidades. De las 829 entidades

31 Bello Maldonado, Rafael. “La particular forma de la Reforma del Estado en México”, IDEA N2 8, UIA,
1994.
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gue habia en operacion en 1982 fueron puestas en venta 44, otras 22 se encontraban en
1988 en liguidacion o extincion, 10 fueron transferidas y se decidié fusionar otras 18. De las
141 entidades que no operaban se pusieron en venta 3, se fusionaron 2, se transfirieron 7, y
se liguidaron 8132,

El proceso de desincorporaciéon en el sexenio de Miguel de la Madrid tuvo tres etapas: 1983-
1985, 1985-1987 y 1987-1988. Durante estas etapas se sujetaron a liquidacion entidades
ubicadas en los ambitos azucarero, minero, de construccion, de servicios financieros y de
esparcimiento; otras en las actividades agricolas, pecuarias y forestales; algunas mas en el
servicio de transporte y, finalmente, otras en el ambito de servicios inmobiliarios. Las
entidades objeto de extincion se llevaron a cabo en los campos de actividades culturales, de
desarrollo turistico y de servicios administrativos y financieros para la construccién de
conjuntos habitacionales.

¢) Restructuracion de la industria paraestatal.- En 1982 el Estado participaba en la industria
con mas de 400 empresas, que en 1988 se alcanz6 la meta de 173. Las desincorporaciones
de la industria paraestatal han significado reducciones importantes en la participacion estatal
por ramas: en la manufacturera fue de 31.5% y en la mineria (excluyendo petréleo y gas) de
29.9 por ciento.

Cuadro 1. Desincorporacion de entidades paraestatales (diciembre de 1982 a junio de 1988)

Universo inicial (dic.1982) 1155
Entidades creadas 59
Universo paraestatal 1214
Entidades sujetas a proceso 717

de desincorporacion

Desincorporadas por la Ley 48 765
Federal de Entidades

Paraestatales

Universo (1988) 449

Fuente: Comision Intersecretarial Gasto-Financiamiento, Gobierno de la Republica, 1988.

d) Apreciacién global de la restructuracion.- La restructuracion del sector paraestatal tuvo
mayores logros en materia financiera que en haber alcanzado un auténtico cambio estructural
segun la propia definicién gubernamental. Los procesos de la racionalizacién del Estado por
medio del programa de desincorporacién fueron poco transparentes, que muchas veces no
correspondian con el Plan Nacional de Desarrollo (PND). Las prioridades del PND fueron
sacrificadas o pospuestas aduciendo restricciones financieras o el cumplimiento de las metas
de saneamiento de las finanzas publicas. Este fue el caso de proyectos en materia de bienes
de capital, petroquimica, equipo para transporte y obras de infraestructura basica en
comunicaciones, transporte, electricidad y obras rurales.

32 Tamayo, J. “Las entidades paraestatales en México”, FCE, 1988.
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En lo relativo a la formacién bruta de capital fijo, las fluctuaciones fueron significativas; el
sector publico contribuy6 con 41,9% del PIB en 1975y 46.7% en 1982, y a partir de ese afio y
hasta 1986 dicha participacién disminuyd hasta por ciento. La estructura porcentual en cuanto

al empleo otorgado por el sector paraestatal no cambia demasiado, representando para 1975
el 3.4% del PIB y para 1986 el 4.8%.

Un nuevo Estado

Algunas de las grandes vias para transitar hacia una sociedad mas democratica y a una
economia mas igualitaria en un contexto internacional mas competitivo y desafiante son33;

a) Equilibrio.- La preponderancia del presidencialismo debe ser equilibrada, asignandose una
mayor capacidad de decision al poder Legislativo que limite las excesivas atribuciones en
materia econdmica que obstruyen el funcionamiento mas democratico de la administracion
publica moderna. Debe también existir una mayor presencia plural de las camaras de
diputados y senadores, como empieza a perfilarse desde 1994.

b) Marco juridico.- La normatividad y las reglamentaciones en distintos &mbitos de la vida
social deben ser simplificadas y cada vez mas transparentes, no s6lo como mecanismo de
modernizacién sino ademas como medio ara garantizar seguridad juridica y continuidad
institucional a fin de evitar practicas corruptas o de clientela.

c¢) Concertacion.- El fortalecimiento de la economia mixta no se identifica con el crecimiento
del sector publico, ni con la interferencia del estado con las iniciativas legitimas de la sociedad
civil; significa que el Estado garantice aumentar la participacién democratica en los diferentes
aspectos de la vida social y preservar el mandato constitucional de la rectoria estatal sobre el
desarrollo, por medio del control institucional de los poderes. Se requiere es una nueva actitud
en materia de concertacién intersectorial y un corporativismo social mas que estatal y cupular
como el que ahora tenemos, asi como una normatividad general que abra las puertas a un
sistema de gobierno dispuesto a dar cuentas claras y oportunas de sus actos.

Mencionaré a continuacion las funciones y caracteristicas que se supone debe tener el Estado
con el nuevo enfoque basado en la solidaridad. Entre sus funciones basicas estan el ser:

1.- Negociador

2.- Promotor del Desarrollo
3.- Regulador

4.- Solidario

Esto implica que el Estado redefina sus areas de mecanismos de intervencion de tal modo
gue delimite sus ambitos y funciones como agente econémico, como regulador del mercado y
como propietario; que cambie el enfoque de su actuaciébn como complementario y no como
sustituto del mercado; que reconozca que el éxito de sus politicas publicas depende de que
estas partan de problemas y actores reales y por esos plantea el acuerdo, la concertacién
social y la participacién, como mecanismos basicos para su disefio e implantacion; y que la
sola intervencion del Estado no garantiza la solucién o el arreglo de los problemas y fallas del

33 Op.cit., Cordera y Ayala, pp. 273-274
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mercado. Se necesita la elevacion de la eficacia y la eficiencia de la gestion gubernamental y
por lo tanto una nueva forma de gestion o administracién de lo relacionado al sector publico.

El Estado solidario busca en forma deliberada el desarrollo social, replanteando la funcion del
Estado social en tres aspectos. En el primero, se reconoce la capacidad de los grupos
sociales y comunidades para organizarse y para generar alternativas productivas. El segundo,
reconoce que no es con el crecimiento de la burocracia con los que deben resolverse las
demandas sociales. Por ultimo, desarrolla nuevas formas de financiamiento del gasto social
no inflacionarias.

El Estado solidario parte de que el viejo Estado protector, regulador y benefactor es
econdmicamente inviable y socialmente insostenible. El Estado solidario ho abandona sino
redefine su presencia en la sociedad retomando el postulado de la justicia en parametros mas
amplios y distantes del populismo.

En el enfoque del liberalismo social, se considera que un Estado justo no es el que reparte
subsidios indiscriminadamente o el que auspicia consumos improductivos, sino el que busca
disminuir las desigualdades que no corrige el mercado y se ocupa de rehabilitar la
productividad econdmica y social de sectores rezagados del desarrollo.

La falla fundamental del Estado benefactor fue haberse apoyado en el exceso de gasto y en
un financiamiento inflacionario, inhibiendo con su excesiva regulacion y burocracia la
generacion de inversiones y empleos productivos. Su desviacion consistié en desarrollar las
politicas distributivas sobre la base de orientaciones globales y grandes burocracias. Es decir,
plantear soluciones generales para atender reclamos puntuales y especificos de grupos
sociales regional y econdbmicamente heterogéneos y diversos.

Contrariamente a esto, los programas sociales del Estado solidario se financian con recursos
propios obtenidos de la venta de empresas paraestatales no estratégicas o prioritarias, asi
como de la reasignacién de recursos que ha permitido el saneamiento de las finanzas
publicas. Sobre estos elementos los programas de bienestar adquieren una dimension de
productividad social. Caso contrario al que distorsiona las sefiales del mercado, llevando al
estancamiento de la economia y de la inversién.

Desde esta perspectiva el Estado solidario no es el Estado minimo del neoliberalismo, que es
indiferente ante la injusticia, que excluye lo politico de lo social para hacer "gobernable la
democracia". Por el contrario, es un Estado mas justo porque utiliza menos recursos para

sostener aparatos democraticos y nos plantea lineas generales de la politica social por encima
de los intereses concretos de los diferentes grupos.

A diferencia del Estado minimo del neoliberalismo, el Estado solidario reconoce que la
movilizacién plena de recursos y la conformacion de una base productiva no puede ser obra
exclusiva del mercado, ya que los criterios de racionalidad, de maxima ganancia, etc., para
canalizar la inversion son insuficientes en comunidades sin capacidad de demanda.

Conclusiones de la Reforma del Estado
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La reforma del Estado es un fendmeno que se esta dando a nivel mundial y que significa una
adecuacion a las nuevas condiciones de la economia, en el cual el Estado se destruye a si
mismo, pero también, se crean nuevos entes sociales.

Uno de los problemas de la intervencion del Estado, es que se estaba orientando a satisfacer
deseos, mas que atender necesidades, y que se dio mas énfasis a los aspectos distributivos,
gue a los productivos, siendo que en estos Ultimos se encontraba la raiz del problema.

Igualmente, puede considerarse que el Estado ha detenido su dinamica de crecimiento, en
tanto la sociedad reclama, cada vez, mayores espacios de intervencion.

En América Latina, los cambios en el marco internacional, han modificado los elementos de
insercién econdmica internacional, pero no se trata simplemente de asociarse, sino debe
verse con quienes y estudiar las condiciones en las cuales se haré esta conjuncién.

También, se puede considerar un nuevo esquema de modelo de desarrollo, autosustentando,
socialmente influyente y estable, requiere de un nuevo perfil de Estado.

El curso estratégico de la Reforma del Estado en América Latina, dependera de la capacidad
de los gobiernos de poder llevarla a cabo, con base a las caracteristicas propias de cada pais.

En México, la reforma del Estado esta basada en el liberalismo social, el cual se fundamenta
en dos principios esenciales: la libertad y la justicia social.

El liberalismo social, es la ideologia que orienta la reforma del Estado Mexicano, reconociendo
las fallas del Estado benefactor y convirtiéndolo hacia un Estado solidario, donde se reconoce
al mecanismo de mercado para asignar los recursos en la produccion, pero entendiendo que
tiene limites e imperfecciones. El objetivo es compatibilizar a un mercado mas libre y eficiente
con un nuevo Estado reformado. La estrategia de dicha reforma esta basada en la apertura, la
privatizacion y la desregulacion.

No se trat6 de sustituir a un Estado benefactor por un Estado minimo, sino por un Estado
solidario y promotor del desarrollo. El cual plantea, el acuerdo, la concertacion y la
participacion, como mecanismos del disefio e implantacion de las politicas publicas.

Considera asimismo, que es necesaria, una nueva gestion de lo publico, en base a una
elevacion de la eficacia y la eficiencia de la gestion gubernamental.

Se reconaoce, también que, la competencia estimula al interés individual y que esto beneficia a
toda la sociedad, pero se establece que no puede funcionar sin un marco legal y politico, bajo
la vigilancia del Estado.

Esta reforma no esta siendo llevada a cabo por fuerzas extrafias, sino que son las mismas
fuerzas politicas hegemédnicas y mayoritarias las que lo estan haciendo, lo cual le da un sello
propio y distinto, al caso de la reforma del Estado en México.

Se establece una relacion entre Estado-Mercado y Sociedad verdaderamente novedosa,
reconociendo el papel del Estado en la integracién y la equidad social, la promocion del
desarrollo regional y la generacion de condiciones para un mejor funcionamiento del mercado.
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El Estado solidario replantea la funcién del Estado social, reconociendo la capacidad de los
grupos sociales para organizarse y generar alternativas productivas, asi mismo, reconoce que
no es con el crecimiento de aparatos burocraticos con lo que debe resolverse las demandas
sociales y que hay que desarrollar nuevas formas de financiamiento del gasto, que no sean
inflacionarias.

Se considera que el viejo Estado protector, regulador y benefactor es econémicamente
inviable y socialmente insostenible.

El Estado solidario no abandona sino redefine su presencia en la sociedad , buscando
disminuir las desigualdades que no puede o no quiere corregir el mercado.

El Estado solidario sustituye a un Estado que intenté estar en todo, definirlo todo y
adelantarse a todos, por un Estado que quiere responder solidariamente a las demandas de la
sociedad.

El nuevo enfoque considera al gasto social como un incentivo que permite movilizar al
potencial humano que se encuentra estancado y aislado.

El Estado solidario deberia llevar el bienestar social a la medida de las necesidades precisas
de la poblacién, siendo que ahora, la politica social es selectiva, en contra de la manera
indiscriminada, en la que se hacia anteriormente. También amplia el concepto de justicia, en
el sentido de que debe ser eficiente, compacto y que no sobrecargue el esfuerzo de la
sociedad.

En el Estado solidario, los grupos sociales son coparticipes y corresponsables de la politica de
bienestar y la esencia de este enfoque es reconocer la potencialidad creativa de los grupos
sociales para organizarse e involucrase en las tareas sociales y econémicas como
protagonistas y no como sujetos pasivo de la accién estatal.

Se plantea que solamente un Estado eficiente, moderno en su gestién administrativa y sin
exceso de burocracia puede impulsar un desarrollo sustentable con equidad social. De esta
manera el Estado no debe afectar negativamente el funcionamiento econémico, el bienestar,
la equidad, la justicia y la democracia.

La reforma del Estado no significo la eliminacién de su papel como agente econémico, la
estrategia fue redimensionar el tamafio del Estado, en particular del sector paraestatal y del
aparato burocratico.

Se considera que abandonar a la economia al libre juego del mercado, implicaria desequilibrio
de precios, riesgos de desestabilizacion econémica y mayor depresion de los niveles de
bienestar.

El redimensionamiento estatal ha permitido el paso del Estado propietario al Estado promotor
y solidario, abriendo espacios a la participacion de los particulares e incentivandolos a invertir,
teniendo que desregular la actividad econémica, modificando el marco juridico bajo el cual se
desenvuelven las empresas mexicanas. Con estas medidas se ha tratado de mejorar la
eficiencia de la economia al reducir los costos de produccion, distribucién, comercializacion,
en una economia mas abierta a la competencia internacional.
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CAPITULO Il.  Enfoques de Politica Econémica

Introduccioén

Dada la confusion existente actualmente en € campo de la politica econdmica, provocada en buena medida
por e predominio de los resultados macroecondémicos de corto plazo (PIB, inflacion, tasas de interés, tipo
de cambio, desempleo, crecimiento de la poblacion, entre otros.), se considera Util ordenar algunos aspectos
tedrico-metodol 6gicos sobre € papel vy & contenido diferenciado de la politica econémica.

L as premisas metodolgicas y conceptuales de este apartado se pueden agrupar en tres:

1) La politica econdémicatiene un contenido histérico. La nocién de politicas econdmicas vaidas para todo
momento y circunstancia sdlo son concebidas por personas de pensamiento ortodoxo.

2) Los enfoques, € papd y € contenido de la politica econdmica tienen una relacién estrecha con los
supuestos y relaciones establecidas entre € Estado y la sociedad civil, o sea, 0s supuestos que estan detrés
de la conceptualizacion del funcionamiento del sistema econdmico y con laformaen la que se relacionan la
economiay la sociedad.

3) Las caracteristicas particulares de | as diversas realidades econdmicas, sociales y politicas, en sociedades
de capitdismos tardios y dependientes -como € caso de México-, demandan un gjuste en € papel y en e
contenido de la politica econémica.

La situacion critica de la economia que vive € pais actualmente sdlo puede ser superable en los marcos de
una politica de mayor alcance gque incorpore las necesidades de estabilidad de corto y mediano plazo y que
puedan atender, a mismo tiempo, las de |os desequilibrios macrofinancieros, considerando a ambas como
parte del mismo proceso de crecimiento y distribucidn, como obstéculos a superar dentro de la estrategia
global de desarrollo. La opcidn de una politica econémica de desarrollo implica reconstruir laidea del
desarrollo.

2.1. Conceptos, objetivos e instrumentos de Politica econémica (PE).

2.1.1. Conceptos

México vive desde hace cas veinte afios un constante vaivén de crisis que han generado modificaciones en
el campo de la palitica econdmica. Bgjo la légica del mercado, se articulan formulaciones tedricas que
gobiernosy organismos internacionales (Fondo Monetario Internacional o Banco Mundial) toman como la
cienciaoficial para recomendar o imponer las acciones que sustentan su PE, por 1o que se deben desarrollar
las metodologias y conceptos que puedan criticar |os modelos actuales y que generen elementos para
formulaciones y planteamientos aternativos.

Lasituacion social desfavorable actual en América Latinarevela el carécter histérico delaPE a
implantarse esguemas con una etapa de transicidn entre patrones de crecimiento que se agotan y esquemas
sugtitutos que pugnan por imponerse en medio de graves conflictos.

El concepto de PE se compone de dos elementos determinantes: la politicay la economia. La politica se
desarrollay se relaciona con la manera en que se forma, organizay se administrael poder34. La economia
serefiere alas leyes que rigen los procesos de produccién, distribucion y uso ddl excedente econémico. Al

34 Entendemos el "poder“ como la facultad que ciertos grupos sociales tienen, segun el lugar y organizacion
que guardan en la sociedad, para influir en el comportamiento y en las actitudes de otras clases y grupos sociales.
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unir lo anterior, la PE cubre las acciones del poder y sus decisiones en € campo de la produccion y
distribucién de los bienes y servicios de la sociedad, asi como las decisiones referidas a uso del excedente
econdmico.

La concepcion anterior supone la existencia de un agente encargado de las acciones 'y decisiones, éste es e
Estado, por lo que a referirnos ala PE la entenderemos como del Estado. La PE enfrenta permanentemente
lanecesidad de integrar las leyes ddl desarrollo y del funcionamiento del sistema econémico, en d ambito
econdmico y, desde € aspecto politico debe legitimar € caracter socia y poalitico.

Existe un gran nimero de definiciones y enfoques sobre el concepto de la PE. Para Herschel, “la palitica
econdmica es € conjunto de acciones parainfluir en e comportamiento de la produccion y la distribucién”;
Astori, afirma que “la politica econémicaes e conjunto de normas que toma el gobierno para dirigir la
economia por un sentido predeterminado”; Musgrave dice que “la politica econdmicaes e estudio de la
actividad de los poderes publicos, especificamente € gobierno, en e campo de la economia’; para
Tinbergen “la politica econémica es la accion mediante la cual € Estado adecua los medios para alcanzar
determinados medios*; y para Dallemagne la politica econdmica es “el medio politico que la burguesia se
proporciona para asegurar su dominio econémico*3°, Agruparé |os distintos componentes de estas
definiciones en tres relaciones y supuestos:

1) Larelacion entre Estado y sociedad civil, en donde habria que saber € grado de autonomia del Estado
respecto de la sociedad civil.

2) Los supuestos con respecto a funcionamiento del sistema econdémico en términos de cdmo se produce,
distribuyey utiliza €l excedente econdmico. Los supuestos partiran de la concepcion de equilibrio
econdmico hastallegar a concepto mas avanzado de desarrollo.

3) Los supuestos existentes en la articulacién entre la politicay la economia.

Existen concepciones donde € Estado presenta una autonomia absoluta sobre la sociedad civil, o sea, que
no es representante de ninguna clase o grupo social, y se erige como representante de todas las clases
sociales, tratando de beneficiar atoda la poblacion.

En d extremo opuesto se encuentra el enfoque segun € cual € Estado es ingtrumento de unaclase o delas
clases dominantes con una autonomia minima o nula, y en la que no existen posibilidades de maniobra
estatal respecto de las clases que o controlan. Es un Estado administrador de los intereses de la clase duefia
de los medios de produccion (empresarios, banqueros, etc.)

En laliteratura especializada se pueden encontrar posiciones que van desde la perspectiva neoclasica
(identificadas con € concepto de Estado Neutral) hasta las marxistas mas ortodoxas (en las que €l Estado
es instrumento de las clases dominantes), pasando por concepciones Keynesiana o Cepalina (autonomia
relativa), entre otras.

Un primer enfoque de la PE es &l Neoclasico, y ocurre bajo € supuesto que € funcionamiento de la
economia es natural y arménica en equilibrio permanente, en donde el propio mercado restituira e

35 Las definiciones proceden de los siguientes textos: Herschel, F. “Politica econdmica“, Siglo XXI| Editores,
México; Astori, D. “Enfoque critico de los modelos de contabilidad social“, Siglo XXI Editores, México, 1979;
Musgrave, R. “ The teory of Public finance“, Mc Graw Hill, New York, 1959; Dallemagne, J. “La politica econdmica
burguesa”, Siglo XXI Editores, México, 1974.
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desequilibrio en un momento dado. Aqui hay una autonomiatotal del Estado en los resultados econdmicos,
y s éste decidieraintervenir, provocaria mas desequilibrios que los presentados naturalmente.

Para un segundo enfoque, & Keynesiano, la economia funciona a partir de desequilibrios inestablesy su
operacion requiere de intervenciones puntuaes en e nivel de la demanda efectiva, debido a que se sostiene
gue no hay equilibrio entre la ofertay la demanda en larealidad. Los sindicatos, empresarios y otras
organizaciones sociales, son necesarios para que se lleven a cabo las condiciones de reproduccion del
capital (excedente).

En tercer lugar, las distintas visiones marxistas conciben e funcionamiento de la economia a partir de
continuos desequilibrios, determinada por condiciones histéricas mas que en la limitada posicién del
equilibrio. El proceso de acumulacion del capital es contradictorio con la distribucion y la produccion de la
economia. Algunos autores -como Dallemagne- sostienen que ninguna PE puede tener éxito para superar
los contradictorios procesos de acumulacion'y o Unico que puede hacer es distribuir las ganancias en €
auge econdmico o las pérdidas en larecesion. La PE no puede eliminar las fluctuaciones econémicas, pues
tendria que modificar las relaciones capitaistas de produccion en las que se funda € sistema.

Desde la década de los ochenta, la corriente de pensamiento del Nuevo estado liberal se ha centrado en
criticar las précticas del Estado interventor-benefactor o desarrollista con € fin de hacer prosperar una
articulacion y consenso con sectores importantes de la sociedad, desde una perspectiva conservadora de la
intervencion estatal .

La PE no puede ser concebida como un conjunto lineal de decisiones generadas en la cumbre estatal, sino
un proceso donde lo politico y 1o econémico se combinan, permitiendo a distintos grupos sociaes su
exploracion y que, en ciertos momentos, se convierte en un poderoso instrumento de transformacién social.

La PE es una préctica socia del poder que se encuentra cruzada por la historia, lalucha de clases, € nivel
de desarrollo, las formas de insercion en e mundo, la geopoalitica, la dotacion de recursos, y no solo por los
paradigmas tedricos en que se respaldan sus acciones. ASimismo, s un conjunto de acciones que encuentra

en el Estado su principal protagonista, quien resume de manera contradictoria la disputa en torno ala
generacién y laforma de utilizacién del excedente econdmico en gque se basa la reproduccion de la sociedad
y € destino de esa produccions®.

L as distintas concepciones sobre la PE tienen su base principa en € establecimiento de relacionesy
jerarquias entre las categorias empleadas. Aparecen como constantes, segun Enrique Gonzaez Tiburcio3’
cuatro categorias, que determinaran las distintas definiciones de acuerdo aunajerarquizacion y las
relaciones entre ellas.

1) El centro o poder de decision, referido al Estado-gobierno.

2) Mecanismos de decision.

3) Destinatarios sociales (sectores, actividades, unidades, grupos).

4) Propo6sitos de las decisiones (fines, objetivos, metas).

Al ser la economia una ciencia con un doble carécter socia e histérico, la PE se modificacon € tiempo y
difiere entre paises. Considero ademés que se debe redefinir e sentido de la politica econémica con una
visién primordialmente social, en la que intervengan todos | os sectores de la sociedad -y € Estado

36 Véase Cordera, Rolando. “El Discreto Encanto de la Politica Econdmica“, Nexos N° 38, enero de 1981.

37 Gonzélez Tiburcio, Enrique. TESIS de Maestria: La Politica Econdmica: Aspectos Tedrico-Metodoldgicos.
Octubre de 1985.
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naturalmente-, con € objeto de enfocar los esfuerzos no Unicamente hacia el incremento del comercio
exterior, sino ala creacién de mecanismos que tiendan a elevar € nivel de vida de la poblacion, que en su
mayoria presenta condiciones muy desfavorables.

2.1.2. Obijetivos de la Politica econémica

L as decisiones de las autoridades econdémicas afectan las vidas y €l bienestar de toda la poblacién. Los
efectos van mas ala del dmbito nacional, Ilegando incluso alas economias de otros paises.

La Teoria normativa de la politica econdmica trata de como deben actuar |as autoridades econdmicas.
Algunas interrogantes son: ¢Deben las autoridades intervenir activamente en la economia (Estado de
bienestar) o deben limitar su intervencion a un minimo, dejando actuar libremente alos mercados
(Neoliberaismo)?, y s deciden intervenir, scudes son los medios més efectivos para alcanzar sus metas?
&Y cud eslameor manera de calcular las paliticas dptimas que han de aplicarse?

La primerateoria de la politica econdémica fue analizada por € economista holandés Jan Tinbergen en la
década de los afios cincuenta. Esta teoria tiene un carécter normativo intentando conceptualizar como
deben actuar |as autoridades econdmicas. Tinbergen dice que las autoridades, primero, deben especificar
las metas de la politica econdémica en términos del bienestar social. Basado en lo anterior, las autoridades
identifican los objetivos que quiere a canzar. Después, |as autoridades deben especificar los instrumentos
de politica de que se dispone, y por Ultimo deben tener un modelo de la economia que conecte los
instrumentos con los objetivas, con € fin de optimizar dichos instrumentos.

Objetivos

Los objetivos se refieren alos propésitos que € Estado persigue en sus acciones econdmicas, es decir, son
los resultados que espera obtener con la aplicacion de sus poderes o facultades en €l campo de la
produccion y ladistribucién de los bienes y servicios. Los resultados pueden referirse a cambios en las
variables econdmicas 0 en su tendencia, aunque también puede mantener condiciones existentes.

L os objetivos estan relacionados con los comportamientos de los grupos sociales que participan en la
politica econémica. Los cambios en |a realidad econdmica estan son provocados por e comportamiento de
los grupos sociales.

En d &mbito ortodoxo, se utiliza el concepto de fin en lugar de medio. Laidea de fines denota la Gnica ruta
hacia donde se encaminala economiay la sociedad, o sea, estd ausente laintencion y voluntad que en
cambio si esta presente en laidea de objetivo.

L os objetivos que persigue € Estado son los que permiten diferenciar ala politica econémica de las demas
acciones de la politica general del Estado. Cuanto mayor es el nivel de generalizacion en que se plantean los
objetivos, mayor es también la necesidad de que aparezcan identificados con € interés general dela
sociedad, debiendo mostrar un vinculo minimo con los grupos y clases dominantes. Lo anterior esta
condicionado por €l nivel de desarrollo alcanzado de las clases sociales y con su capacidad para lograr que
Sus propios intereses sean del ambito nacional, como por ejemplo abatir lainflacion. Los objetivos
centrales de laPE, y de acuerdo al grado de evolucion de los bloques y fracciones dominantes, resumen €l
contenido y problemética de grandes épocas 0 periodos historicos.
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Asi, seidentifica e gran objetivo de fortalecimiento y consolidacion de los Estados Nacionales con la etapa
en que la burquesia disputaba € poder de los sefiores feudales y luchaba por la creacion y ampliacion del
mercado interno, fundamento de la Nacion. Paraddjicamente, o mismo ocurre hoy con € objetivo de
combatir lainflacion, estabilizar € tipo de cambio, procurar un déficit manejable de la balanza en cuenta
corriente, por lavia de larecesion, en laque e objetivo de la politica econémica -cada vez més
transnacionalizada- pareciera ser € de la desaparicidn de |os espacios hacionales.

La politica macroeconémica -en su concepcion normativar debe procurar maximizar e “bienestar social”,
pero este término a pesar de ser vago, puedo decir que dificilmente se encuentra entre los objetivos reales
(aunque si en los propagandisticos de los medios de comunicacion) de la politica econémica de nuestro
pais. Existen objetivos de amplia aceptacién, como son € pleno empleo y latasa de inflacion de cero.

Seglin Friedmans38, |a tasa 6ptima de inflacién deberia ser negativa, y en otras se afirma que puede ser
positiva, debido a un sistema tributario 6ptimo. Existen otras metas que incluyen a la distribucion del
ingreso, la cuenta corriente equilibrada, etc.

38 Friedman, Milton. “The Optimum Quantity of Money and the Other Essays”, Aldine, Chicago, 1969.
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2.1.3. Instrumentos

Los ingtrumentos de la politica econdmica son los poderes que utiliza el Estado afin de acceder alos
objetivos propuestos, condicionando e comportamiento de |os demés grupos sociales.

Cuando se han fijado las metas, |as autoridades deben especificar 1os instrumentos disponibles para llevar
acabo & cumplimiento de esos objetivos. En general se consideran dos tipos de instrumentos de politica:
los de politica monetariay los de politica fiscal. Estos deben ser cualitativos y cuantitativos de acuerdo a

Tinbergen. Los instrumentos en |a politica monetaria como por gjemplo € tipo de cambio fijoy & cambio
en la ofertainterna de dinero, dependen de los esgquemas ingtitucionaes.

La Politica Fiscal también depende del entorno institucional. Aqui, la seleccidn de instrumentos puede ser
mas complicada, debido a que el gobierno si desea reducir un déficit presupuestario, puede utilizar tanto
una reduccién de gastos como un incremento de impuestos.

Tinbergen utilizé un modelo lineal para analizar la politica econdmica, en e que entre otras cosas, buscaba
conseguir la estabilizacién de precios sin efectos adversos, 0 sea, sin pérdida del producto. Su modelo tiene
bastantes criticas como € que seaimposible alcanzar objetivos alavez que para el nivel del producto y la
tasa de inflacion, ya que lainflacion se determina solo por € nivel del producto. De acuerdo a modelos
econométricos desarrollados, 1a politica monetaria tiene un efecto directo més fuerte sobre lainflacién que
la politica fiscal. Para poder mantener invariable €l producto, una contraccion monetaria se combinaria con
una expansién fiscal, causando una apreciacion dd tipo de cambio suficiente para bgjar latasa de inflacion
deseada.

De acuerdo a Sachs®9, la teoria positiva econémica esclarece la tendencia aparentemente
general de los gobiernos de aplicar politicas fiscales excesivamente expansivas. Esto se
realiza principalmente cuando hay elecciones (como en el caso del PRI en México). Cuando
hay coaliciones entre partidos pueden existir dificultades para llegar a un acuerdo sobre
medidas de austeridad impopulares. En éste Ultimo punto se presento la coyuntura para una
alianza PRI-PRD en la candidatura a la presidencia de la republica mexicana, y sabemos que
precisamente no existen muchas coincidencias entre las ideologias de ambos partidos al
respecto. Por dltimo, para lograr una estabilizacién se debe distribuir el costo de dicho
programa, aungue se posponga en el corto plazo debido a fricciones entre los distintos grupos
sociales que conforman a la sociedad.

Para que un instrumento sea eficiente no sélo debe ser capaz de alcanzar el o los objetivos,
sino que debe hacerlo en la mayor medida y con el menor costo. El costo de un instrumento
se puede ver desde distintos angulos, en términos econémicos, sociales y politicos.

39 sachs, Jeffrey y Larrain B. Felipe. “Macroeconomia en la economia global”, Prentice Hall Hispanoamericana, S.
A. México, cap. XIX, pp. 585-615,1994.
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2.2. Enfoques de Politica Econémica

Los grupos sociales tienen caracteristicas particulares dentro del proceso de politica
econdmica: son histéricos, multifuncionales, cambiantes y contradictorios, debido a la
condicién humana inherente. El proceso de PE forma parte de una categoria amplia 'y

totalizadora que es conflicto social global, su influencia rebasa la esfera econémica.

Las actitudes y comportamientos de los grupos sociales en los procesos de PE van a estar
determinados por factores objetivos y subjetivos#0. Los primeros son aquellos que determinan
la existencia del ser social, es decir, o que los grupos sociales son en un momento histérico
concreto. Se pueden mencionar: a) la posicién del grupo en el sistema econdémico,
distinguiéndose su funcionalidad y capacidad para el ejercicio del papel econdmico que
realiza; b) la posicién de los grupos sociales en el sistema socio-politico, su ubicacién y su
funcionalidad social.

Por otro lado, los factores subjetivos determinan el nivel de la conciencia social. Entre estos
se pueden mencionar: a) informacién sobre la realidad, lo que se conoce sobre le contexto y
el proceso en que se participa; b) los intereses, tanto en el sentido de su posicién actual,
como en lo referente a lo que se desea; ¢) las expectativas, en el sentido de lo que se cree
gue ocurrira con o sin su participacion en el proceso; 4) la ideologia como sistema general de
ideas sobre el hombre, la sociedad y la economia, especificamente las teorias econémicas
como parte integrante de la ideologia y de la forma de entender el funcionamiento de la
economia y la sociedad.

El proceso de PE es el resultado de la interaccion de un gran conjunto de comportamientos de
los agentes sociales protagonistas en el que cada uno de ellos se comporta de forma
particular y animado por una intencionalidad distinta. Las repercusiones durante el proceso
pueden ser favorables o desfavorables, dependiendo del agente y del momento histérico.

Jan Tinbergen4! formaliza la concepcién de proceso de politica econdémica, es posible
observar la divisién en cinco etapas. Enseguida se mencionan estas fases:

1) Conocimiento de la situacion existente (obtener informacion, preparar indicadores,
determinar tendencias, identificar problemas, describir la realidad).

2) Evaluacion de la informacién obtenida (contrastar la realidad con un patrén, analizar
desviaciones entre valores efectivos y valores deseados, emitir un juicio de valor sobre la
realidad, identificar puntos o aspectos que ameritan intervencion).

3) Examinar las intervenciones posibles (establecer alternativas de intervencion estatal,
identificar las relaciones entre las variables que se deben afectar, recurrir a esquemas
tedricos, preparar simulaciones, establecer aspectos favorables o desfavorables de la
intervencién, analizar las posibles consecuencias).

4) Eleccion de la forma de intervencidn adecuada (pueden ser una o varias alternativas,
depende de el andlisis anterior, del costo y de la ideologia del grupo gobernante).

5) Puesta en préctica de las decisiones (aplicar medidas aprobadas en politicas cualitativas y
cuantitativas, hacer cumplir las decisiones, tener capacidad de enfrentar reclamaciones,
imponer las medidas adecuadas).

40 Véase Lessa, Carlos. “La politica econémica como proceso”. ILPES, Chile, 1967.
41 Véase Tinbergen J. “Politica Econdmica, principios y formulaciones”. FCE, 1961.
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Existen distintas definiciones y enfoques sobre politica econémica, y también en lo referente
al proceso de la PE, dependiendo de la forma de participacién de los distintos grupos
sociales. A continuacién mencionaré las diferencias entre los elementos que identifican a los
distintos enfoques de PE.

2.2.1. Enfoque Neoclasico Ortodoxo

En d enfoque ortodoxo se incurre en una suerte de paradoja del privilegio y de hermetismo tecnocrético. Se
tiende a reconocerle a la politica econdmica un caracter esenciamente técnico e instrumental accesible solo
a quienes tienen una formacion profesional con la capacidad de entendimiento de expresiones tedricasy
mateméticas de |os model os en turno.

Este enfoque indica una concepcion linead de dominacién y subordinacion, con una diferencia absoluta de
un poder publico, en e que supuestamente reside, de un modo privativo, la capacidad para dictar las
acciones de palitica econémica, y existe otra parte (entidades econémicas privadas y sociaes como
sindicatos, empresas, productores individuales, consumidores, €tc.), cuya capacidad se limitariaa
reaccionar en previsibles conductas de racionaidad econdmica ante politicas de las que serian entes
pasivos.

El poder publico define unilateralmente los objetivos, aplicalos instrumentos y evallalos resultados de las
acciones emprendidas, subestimando la capacidad de las entidades econdmicas para definir y poner en
préctica sus propias politica econdmicas. Lo que importa, mas gque los apropiado de determinados
lineamientos de politica econdmica, esla eficaciay la eficiencia, definidos en sus propios términos de las
medidas y objetivos que se proponen.

Aqui, se aporta poco para el andisis de laincidencia de los grupos sociales en los procesos de PE. Su
sustento tedrico hace conflictivo establecer toda relacion entre los grupos sociales y la politica del Estado,
reduciendo por tanto, la explicacidn de las causas del intervencionismo estatal o la mera explicacion
cuantitativa del Estado del bienestar 0 desarrollista. Respecto a este problema, niega la posibilidad de que
gjerza unainfluencia positiva sobre e funcionamiento genera del sistema econdmico, opinando por €
contrario que sdlo puede tener efectos perjudiciales. No sdlo impulsan una politica que tienda a dejar
inerme al sistema econdmico frente alacrisis, Sino que ademés, al postular la autoregulacion del mercado,
impulsan & dominio de los grupos econdmicos cuyos intereses son |os mas poderosos.

2.2.2. Enfoque Estructuralista de la CEPAL

Algunos autores han trabajado en el desarrollo de una concepcion sobre e proceso de la PE, como: Anibal
Pinto, Rall Prebisch y Enrique Sierra*2. Para ellos, |os objetivos de la PE no se dan en € vacio, sino que
responden fundamental mente a una demanda por decisiones que se gestaen € seno mismo de la sociedad.
Esta demanda relaciona a las diversas organizaciones (partidos, grupos de intereses, sindicatos, centros
ideol 6gicos, €tc.), con los agentes en € poder.

42 Véase Pinto, Anibal. “Algunas cuestiones generales de politica econ6mica en América Latina”. El trimestre
econémico N° 135, FCE.; Prebisch, R. “Hacia una dinamica de desarrollo latinoamericano, México, FCE, 1963.;
Sierra E. “Andlisis e instrumentos de politica econémica”. ILPES., y “Politica econdmica, planificacion y
administracion publica”. El trimestre econémico N° 175, FCE.
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Existe, por un lado una fuente de caracter objetivo, con raiz en la existencia social. Esto quiere decir que
cuando existe un problema que afecta ala comunidad, existen reacciones de los nucleos sociales
representativos, las cuales se proyectan y traducen en proposi ciones susceptibles (de acuerdo a peso
especifico del sector) de ser consideradas por los poderes publicos.

La segunda fuente de demanda de decisiones se locdiza en e plano subjetivo o de la conciencia socia. Esto
es, que por problemas especificos o por influencias ideol dgicas o culturaes, algunos objetivos conforman la
conciencia politica de grupos sociaes importantes o de la mayoria de la colectividad. Del andlisis de estas
dos fuentes surgen caracteristicas del proceso de PE en los paises |atinoamericanos, y a continuacién se
mencionan.

1) Gestacion de la politica econémica.

2) Aplicacion de decisiones (depende del grado de autonomiay conciencia nacional, de la madurez y
flexibilidad de la estructura econdémica, del soporte politico y social, del aparato institucional, y son
necesarias reformas cualitativas y cuantitativas).

3) Evaluacién de la politica econdmica (andlisis de los resultados cotejando |os objetivos con € proceso
productivo y social, contrastar 10s resultados reales con |os previstos, establecer las dificultades para su
aplicacion, construir indicadores de cumplimiento, evaluar lainfluencia de factores externos e internos, asi
como el grado de aplicacion de los instrumentos).

Este enfoque de PE no se gestaen € Estado, por € contrario es producto de las demandas por decisiones
por parte de los grupos més organizados de la sociedad, de ahi su dimension sociopolitica.

El desarrollo ddl sistema o de las &reas que interesan puede estar expuesto a influencias un poco o0 més
poderosas que las de la palitica econdémica aplicada. Aparentes fracasos como éxitos pueden deberse a
circunstancias gjenas a las decisiones del proceso de PE. Lo anterior puede deberse ala subordinacion de la
economia naciona a sus vaivenesy tendencias. El Estado tiene una gran capacidad para dirigir y dictar las
acciones de la PE, aunque reconoce las presiones de los grupos sociales af ectados.

Las principales criticas contra €l estructuralismo aplicado en los paises subdesarrollados se encuentran en
su concepcion de Estado y en € papel que desempefian los grupos y clases sociales en e conflicto social.

Seglin Octavio Rodriguez*3, “d Estado se concibe como entidad externa al sistema econdmico, sin
embargo, es capaz de aprenderlo de forma conciente y de imprimirle una racionalidad que por si s6lo no
posee”. El pensamiento de la CEPAL atera significativamente |os supuestos de la economia convencional,
brindando una interpretacion sui generis del subdesarrollo, no superalos marcos de dicha economia, alos
cuales en definitiva se circunscribe.

2.2.3. Enfoque Marxista Ortodoxo
En éste enfoque suele presentarse a Estado como € instrumento de dominacion de la clase capitalista sobre

el conjunto econdmico social. La PE surge ddl Estado capitalista, que es un instrumento de la burguesia, y
en consecuencia no puede sino responder alos intereses de la clase capitalista.

43 Rodriguez, Octavio. “La teoria del desarrollo de la CEPAL", Siglo XXI, México, 1981.
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Las distintas poaliticas econémicas burguesas (ortodoxas y/o keynesianas) tienen en comin cierto sistemade
referencias en cuanto ala naturaleza de laintervencion estatal y del efecto de ésta sobre la crisis capitalista.
Suzanne Brunhoff44 concibe ala PE como laintervencion de un Estado-sujeto politico que actlia de forma
exogena. No obstante para que esta accion suceda en € interior de la economia es necesario unacierta
continuidad entre los diversos agentes econémicosy e Estado.

Laintervencion desde fuera de los poderes publicos lleva a considerar a Estado como responsable de los
fracasos, més no de los éxitos de la PE como en la perspectiva ortodoxa; o de los éxitas, pero no de los
fracasos en |a perspectiva keynesiana. En ambos casos |a crisis econdmica esta pensada en referenciaa un
estado de equilibrio, aunque se caracteriza de manera distinta. O se trata de un equilibrio alargo plazo de
una economia de mercado que presenta fluctuaciones pasgjeras, reductibles gracias a la autoregulacion del
mercado, o0 se trata de un equilibrio con subempleo, ala manera de Keynes, que puede alcanzar € pleno
empleo gracias a unaintervencion adecuada del Estado.

Brunhoff4> también sefidla que la accién de la politica econémica sea perturbadora (en la visién ortodoxa)
o d contrario, inductora de un equilibrio de nivel superior (caso Keynesiano) implicalaideaquelacrisis
econdmica ho es inherente a la economia capitalista; es un efecto de unaintervencion defectuosa del Estado
(ortodoxa) o bien de defecto por no haber intervencidn estatal (keynesiana), y la crisis puede ser evitada,
por e respeto de la economia de mercado, o por la accién del Estado.

En la busgueda del mantenimiento del control capitalista, las acciones de intervencion estatal se transforma
através de politicas sociales, que conciernen ala seguridad social, a desempleo, a apoyo a sindicatos, a
lareduccién de lajornada de trabajo. La organizacion de larelacion social capitalista modificala
explotacion sin suprimirla. Tal es uno de los fundamentos de la posibilidad de una politica econémica.

El concepto “autdénomo” de la politica econdmica es afectado por |os elementos del contexto interno
(estructurales y coyunturales), pero fundamentalmente en € momento actual, por los factores externos. La
expansién alcanzada por las empresas multinacionales y la banca transnacional esta afiadiendo nuevas
magnitudes y modalidades con un poder capaz de evadir o condicionar |os efectos de las politicas de los
Estados y en ciertos momentos decidir sobre situaciones cruciaes que repercuten en la macroeconomia de
las economias | atinoamericanas.

2.2.4. Enfoque Neoliberal

Al haber transformado a México en un pais mayoritariamente maquilador, sin industria propia
e integrada, y sin base agricola para la produccion de materias primas y alimentos, el Modelo
Neoliberal establecido desde 1982 y agudizado con todos sus grandes defectos a partir del
régimen salinista y su prolongacién hasta el presente, hizo del Gobierno del Presidente Zedillo
un adicto al petréleo, de tal suerte que la tercera parte de sus ingresos fiscales son aportados
por el pago de impuestos de Pemex46.

Si la economia mexicana siempre habia estado expuesta a los vaivenes internacionales, hoy
lo estda mas que nunca y su dependencia del exterior también es mas grande que en toda su
historia moderna.

44 Brunhoff, Suzanne.“Estado y capital”, Villamar, Espafia, 1978.; “El marxismo y la crisis de Estado”, UAP,
1977.
45 Brunhoff, Suzanne. “Estado y capital”, Villamar, Espafia, 1978.

46 “; Dénde esta el éxito del Modelo Neoliberal en México”. Macroeconomia No. 60, México, 1998.
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La entrega incondicional de la economia del pais a las fuerzas econémicas internacionales, a
través del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), esta poniendo a la vista
los graves defectos de este modelo econdmico neoliberal internacional, que lo Unico que ha
dejado a México en sus ahora casi 18 afios de vigencia, es recesién, desempleo, devaluacién,
miseria, ajustes y recortes presupuestales, disminucién de los niveles de vida de la poblacion,
aumento de enfermedades y epidemias, reaparicién de enfermedades que habian sido
erradicadas del pais como la tuberculosis, el colera, la tifoidea y otras enfermedades hidricas,
la lepra y otras enfermedades propias de la miseria. También estan apareciendo zonas de
hambruna en San Luis Potosi, en la Sierra Tarahumara en zonas desérticas del centro del
pais y regiones alejadas de Oaxaca, Guerrero y Chiapas.

No puede desconocerse que el movimiento guerrillero chiapaneco (EZLN) surgié como una
protesta contra el neoliberalismo y el TLC, al que consideraron el "acta de defuncién” de los
pueblos indigenas de México, segun la primera declaracion del "Subcomandante Marcos", el
1° de enero de 1994, fecha en que entraba en vigor el entonces recién firmado Tratado de
Libre Comercio de América del Norte.

A la Gran Crisis Mexicana de diciembre de 1994 a 1996, que llevo a una devaluacién del peso
del 100 % e hizo caer la produccion del pais en la enorme proporcion de 6.2 % segln
estadisticas oficiales, se agrega ahora un nuevo enfrenén en la economia nacional, debido a
los grandes puntos débiles de un Modelo Econémico Neoliberal que ha resultado
absolutamente antifuncional para nuestro pais.

En su Informe de 1997 sobre el funcionamiento del TLC con México, el Presidente Bill Clinton
expresa al Congreso Norteamericano, que la caida del Producto Interno Bruto Mexicano (PIB),
en 1995, medido en ddlares, fue de mas del 30 %, aunque admite que medida en pesos
mexicanos fue de 6.2 %) No ha funcionado el Modelo Neoliberal ni siquiera para el sector mas
privilegiado, que es el financiero, al que ha puesto en quiebra. Los estados contables de los
bancos estan destruidos; el rescate bancario (Fobaproa) ha sido costosisimo para la poblacién
(65 mil millones de ddlares) y los bancos no han quedado sanos sino que siguen enfermos.

El Presidente propone al Congreso que permita que el capital extranjero se aduefie por
completo de la banca mexicana, con lo cual, de aprobarse se llegara al mayor grado de
dependencia imaginado jamas.

El Modelo Neoliberal Mexicano, defectuoso desde sus origenes, nunca permitié que el
mercado funcionara libremente, como lo postulan los padres del neoliberalismo, sino que
simplemente invirtié los términos del proteccionismo y los subsidios, desprotegiendo a los

pobres y ahora protegiendo a los banqueros; quitando los subsidios a las clases necesitadas y
otorgandolos ahora, pero multiplicados, a los duefios y ex duefios de los bancos, de las
Afores y de las grandes constructoras de carreteras, asi como de los apostadores en la Bolsa
Mexicana de Valores, a quienes ha entregado el enorme subsidio de 65 mil millones de
ddlares que representa el Fobaproa, desde luego, con fondos que aportaran los 97 millones
de mexicanos restantes.

Los bancos no fueron privatizados mediante un proceso limpio y transparente de mercado
libre, sino que simplemente se transfirieron a amigos y simpatizantes del régimen salinista; las
super carreteras fueron concesionadas para su administracion o construccién por el mismo
procedimiento tortuoso, asi como otras grandes privatizaciones incluida la de la telefonia.
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En eso ha consistido el Modelo Neoliberal Mexicano: en cambiar el funcionamiento y el
enfoque de los subsidios, ahora entregados en masa a la cdpula financiera, algunos de cuyos
ilustres representantes son "El Divino" Angel Isidoro Rodriguez, beneficiario con 800 millones
de ddlares del Fobaproa; Jorge Lankenau, que desfalcé a Banca Confia con 3 mil millones de
ddlares; y Carlos Cabal Peniche, que se llevé de Banca Union-Cremi, una cifra mucho mayor
a los mil millones de dodlares.

El subsidio del Fobaproa a Banamex y Bancomer asciende a 70 mil millones de pesos (10 mil
millones de délares a precios de octubre de 1997) y los subsidios a otros bancos y banqueros,
también son descomunales y ahora se exige al Congreso que vote para que los pague la
poblacién en su conjunto, en un acto que no puede justificarse moralmente.

Entonces, si se ha tenido un bajo crecimiento del PIB en 18 afios; si han bajado los salarios
reales; si se ha polarizado la riqueza y la pobreza; si los pobres y las clases medias subsidian
ahora a los ricos y banqueros; si aumenta estratosféricamente la deuda interna; si el sistema
financiero quebrd y sigue enfermo; si el desempleo subsiste; si las finanzas gubernamentales
estan gravemente afectadas; si la debilidad de la economia del pais es evidente: ¢ Donde esta
el éxito del Modelo Neoliberal?

El IV Informe del Presidente Ernesto Zedillo puso en relieve que el Modelo Econdmico
Neoliberal, en vigor desde hace 1982, ha entrado en colapso. No ha servido para que crezca
el pais y mucho menos para redistribuir la riqueza nacional*’.

Nos ha hecho mas dependientes del exterior en lo politico y en lo econémico, llegando a
limites inconcebibles, en que un estornudo de Yeltsin provoca una tremenda devaluacién de
nuestra moneda, segun las declaraciones de los funcionarios oficiales; y en lo politico, por
ejemplo nuestra Cancilleria tiene que aceptar con abyeccién el establecimiento de un
basurero nuclear a 35 kildmetros de nuestra frontera (Sierra Blanca), que amenaza
gravemente la salud de la poblacion de Ciudad Juéarez, de la presente y las futuras
generaciones.

El gran proyecto de privatizaciones del Neoliberalismo mexicano ha dado al traste con los
bancos y las supercarreteras, que han tenido que ser objeto de rescate por parte del gobierno
y, ademas, de una manera turbia, vidriosa, corrupta, a través del ahora famoso FOBAPROA,
gue se ha convertido en la piedra de escandalo de la actual Administracién.

La quiebra del sistema financiero nacional originada en la privatizacion de los bancos condujo
a un rescate bancario también desordenado y corrompido, donde los mas se aprovecharon,
tanto banqueros como funcionarios publicos.

Y en ese rescate bancario corrompido (FOBAPROA) tiene que haber responsabilidades
publicas y, desde luego, el fincamiento de delitos. Ahi si estamos de acuerdo con el
Presidente en condenar y perseguir a los delincuentes de cuello blanco, con lo que
esperamos que esa amenaza presidencial se cumpla y que no sélo sea un recurso retorico.

47 “Neoliberalismo y Globalizacion: Colapso del Modelo Econémico”, Macroeconomia No. 62, México, 1998.
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Claro que todos queremos que haya bancos, que se nos pague nuestro sueldo y que no se
paralice la economia, y claro que estamos de acuerdo en que se haya rescatado a los bancos
en 1995, para que estos siguieran funcionando, como claramente explico el Presidente en su
IV Informe. En lo que no estoy de acuerdo, es en cdmo se hizo: En primer lugar, debi6
haberse pedido permiso al Congreso, y no se hizo, con lo que obviamente se cay6 en falta
constitucional.

En segundo término, la omisién del permiso constitucional de la Camara de Diputados, se
cometié durante cinco afios consecutivos, lo cual ya no se justifica por las prisas de la
emergencia, que en todo caso ocurrié en 1995.

En tercer término, una cosa es la emergencia del salvamento bancario, y otra la omisién, el
encubrir a los funcionarios publicos que permitié la realizacion de negocios y fraudes
multimillonarios que ahora se quiere sean pagados por el pueblo mexicano en su conjunto, en
el nivel verdaderamente espeluznante de 65,000 millones de délares americanos.

En este punto, Ernesto Zedillo pudo haber sido engafiado por sus propios colaboradores, en
la forma y el monto del rescate y que, ahora, él se ve obligado, errbneamente, a defender lo
indefendible, porque hoy todos sabemos que el FOBAPROA es un fraude a la nacién, lo que
se comprob6 con las auditorias que ordend el Congreso al especialista canadiense Michael
Mackey.

¢, Como pretende el Ejecutivo que las miserables masas de empobrecidos mexicanos paguen
las deudas de Chedraui, que tiene mas de 20 gigantescas tiendas en el sudeste del pais; de
Jorge Martinez Guitron, duefio de SIDEK; de Jorge Eugenio Ortiz Salinas, duefio de SALINAS
Y ROCHA;de Juan Diego Gutiérrez Cortina, duefio de GUTSA y del World Trade Center; de
Gilberto Borja, duefio de la ICA; de David Pefialoza, duefio de TRIBASA; de Jorge, José Luis
y Carlos Ballesteros Franco, duefios de Grupo Mexicano de Desarrollo y de otros 300
supermillonarios duefios de helicopteros y aviones, mansiones aqui y en el exterior?

Es correcto que el Presidente Zedillo "no lamente" haber realizado el rescate bancario.
Probablemente el rescate disefiado y ejecutado en 1995 estuvo bien; pero lo que siguio fue
un desastre y eso probablemente si lo lamentara en el futuro cuando se conozcan los
resultados de las auditorias emprendidas por el Congreso.

El pais se ha convertido en un territorio maquilador, que ni siquiera deja buenos salarios a los
trabajadores y en cambio esta dejando profundas huellas en la salud de las trabajadoras,
muchas de las cuales han sido dafiadas junto con su descendencia, por las materias toxicas
gue manejan.

La devaluacion del peso en mas del 200% en lo que va del régimen, constituye una forma
violenta de bajar los salarios de esas trabajadoras y esos trabajadores de las maquiladoras y
del resto de los integrantes de la fuerza laboral mexicana.

Un capitulo aparte merece el analisis del intento de Reforma Laboral, que pretende despojar
de sus derechos elementales a los trabajadores mexicanos, bajo el pretexto de ser un
compromiso con el TLCAN.
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De la debacle en la agricultura mexicana, importamos desde 1998 entre 16 y 20 millones de
toneladas de granos, es decir, la mitad de lo que comen los mexicanos.

Las importaciones crecen con una velocidad mas rapida que la producciéon misma, porque los
sectores dinamicos que se recuperan son los que mas dependen de insumos del extranjero.
El problema se agudiza porque se han desmantelado las cadenas productivas, sin las cuales
no se podra revertir la tendencia.

Por el momento, la situacién es crénica: crecimiento pequefio-déficit en balanza comercial-
dependencia de la inversion extranjera-pérdida y desconfianza de la inversidn extranjera-
salida de capitales-devaluacion-crisis.

Sélo hay dos maneras de reconstruir las cadenas productivas: con ciertos aranceles -opcién
gue se dificulta por el TLC- o mantener varios afios subvaluado el peso para dar margen a
gue se recuperen los productores nacionales, que es necesario reactivar la economia porque
el ahorro interno depende de la inversion, ¢y quién va a querer invertir en una economia en la
gue estan cerrando las empresas?

En el sistema neoliberal mexicano el Estado ha dejado de intervenir en la microeconomia,
pero que sigue interviniendo en la macroeconomia y ahora de una manera mas agresiva y
dura, y que el gobierno le esta regateando el dinero a los pobres y subsidiando a los ricos,
cuando en lugar de eso deberia dejar quebrar a los bancos y empresas ineficientes, puesto
gue solo asi vendran nuevas inversiones y nueva tecnologia.

El promedio de 20 afios de vigencia del Modelo Neoliberal, ha sido un crecimiento anual del
PIB de un poco mas del 1% (no hay que olvidar la aparatosa caida de 6.2% de 1995), lo cual
resulta inferior al crecimiento de la poblacion de mas del 2% anual; es decir, que no hay un
crecimiento economico neto.

2.3. Elementos Condicionantes de la Politica Econdmica

A continuacion mencionaré dos tipos de condicionantes, las llamadas estructurales o basicasy las
denominadas coyunturales u ocasionales.

2.3.1. Elementos estructurales

1) La poblacion.- Las estructuras demogréficas afectan de maneraimportante ala PE en término de la
pirdmide de edades, el porcentaje de poblacién rura y urbana, la concentracion demogréafica, asi como la
calificacién profesiona. Por ejemplo, en México para e afio 2030 deberd enfrentar un problema en el que
existira un nimero creciente de ancianos, paralos cuales se tienen que implementar servicios de seguridad
socid. Decimos que sera un problema debido a que actualmente (afio 2000) € Estado no tiene la capacidad
de atender de manera satisfactoria ala poblacién en este tipo de acciones.

2) El territorio.- Considerado en términos de la dotacidn de recursos naturales y del medio ambiente.
México es un pais con grandes y diversos recursos natural es (minerales, petroleo, bosques, agricolas,
ganaderos, etc.), y aunque durante la colonia se saqued una gran cantidad de ellos -minerales
principalmente- todavia queda una gran parte de ellos.
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3) Nivel tecnolégico alcanzado.- Métodos y técnicas de produccion. En € pais se ha avanzado en €
mejoramiento de técnicas productivas pero sdlo en pocos sectores que se consideran prioritarios parala
exportacion de mercancias, es una nacion netamente maguiladora.

4) Organizacion politico-social .- Grado de desarrollo institucional (Estado, partidos, grupos organizados,
€tc.). Se considera que hay un gran avance en e desarrollo de instituciones gubernamentales y
organizaciones sociales en € pais, pero hace falta que exista una voluntad politicareal paradar atencién y
solucién graves problemas de indole politico y social (empleo, subempleo, sindicatos charros, bajos
salarios, atencion médica, educacién y condicion de pobreza).

5) Ordenamiento juridico.- Derecho de propiedad y la participacidn que € estado tenga en ella. Se han
entregado un niimero importante de titul os de propiedad tanto en € campo como en las areas urbanasy se
reformd la congtitucidn en su articulo 27, pero siguen existiendo preferencias partidistas y personales en
dicho reparto.

6) Estructura de la actividad econdémica.- Condiciones de madurez o flexibilidad de la estructura econémica
productiva. En un sistema subdesarrollado, dependiente y vulnerable frente a exterior resulta muy dificil la
aplicacion de las PE. México es e pais nimero diez en volumen de exportaciones y € nimero trece como
productor mundial (PIB), lo anterior lo logra concentrando sus exportaciones en €l ramo automotriz y
petrolero, por 1o que no existe una aportacion importante de |as pequefias y medianas empresasen €
proceso; ademas es hecesario comentar que existe un altismo grado de desigualdad, marginacién y pobreza
en su poblacion.

7) Estructura psicolégicay € grado de conciencia nacional.- En México se haido perdiendo la conciencia
nacional debido en gran medida ala mala actuacion del partido en e poder (PRI), las personas dificilmente
creen y apoyan proyectos nacionales por los niveles de corrupcion, entre otras cosas.

8) El grado de dependencia e insercion.- En términos tecnol égicos, culturales y financieros, y lainsercion
en & mercado mundia. Dependemos de laimportacion tecnol dgica proveniente de paises desarrollados
porgue en € pais no existe una politica que promueva e desarrollo de tecnologia propia. Poco a poco, €
pais va perdiendo su identidad nacional y esta cambiando su cultura por una que | e parece més atractiva,
pero sin contenido real que la americana. Financieramente tenemos una gran dependencia con los
organismos internacionales -como son e Fondo Monetario Internaciona y € Banco Mundial, entre otros-,
yaque una gran cantidad de nuestros recursos econdmicos son destinados a pago de interesesy
amortizacion de capita sobre la deuda externa. Contamos con una posicién geogréafica privilegiaday
podemos acceder a una gran cantidad de mercados en & mundo, ademas de que se tienen tratados de libre
comercio con diversos paises y bloques econdmicos.

9) El grado de desarrollo alcanzado.- En términos de la satisfaccidn de las necesidades basicas de la
poblacion y de las instituciones creadas. Aungue se tiene que replantear € papel que juegan las
instituciones en el pais, esto no es € principa problemaen & desarrollo del pais; e nimero de habitantes
gue se encuentran en pobrezay en extrema pobreza oscila entre 60 y 75 porciento de la poblacién, por 1o
gue se puede concluir que nuestras necesidades basicas no han sido satisfechas por lamayoria de la
poblacion.

2.3.2. Elementos coyunturales

Son aquellos elementos que generalmente se presentan en € corto plazo y pueden ser internosy externos.
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1) Internos.- Dentro del nivel econdmico estarian referidos alainflacidn, la ofertay demandaglobales, €
comportamiento del sector externo, dd circulante, de losingresosy gastos fiscales, del tipo de cambio, etc.
A nived de los e ementos politico-social es se encuentran las ateraciones en las relaciones del poder,
movimientos de clase, etc.

2) Externos.- Es aquel conjunto de factores que desde afuera de la economia naciona influyen en e
comportamiento de ésta. En €l nivel econdmico guardan relacion con la situacion de la economia mundial, o
sea, de los movimientos del comercio y de los flujos financieros internacionales, de las tendencias ciclicas
de la economia mundial. Es evidente que para México, éste elemento es crucia en la aplicacion adecuada
de las PE, ya que ademas de tener una alta dependencia extranjera, unainsercion elevada del paisen la
economiamundial, contamaos con un sistema econdémico muy fragil, en € que nos afectan las crisis de
paises como Estados Unidos hasta paises asiaticos, pasando por dependencia de inversidn especulativa,
bajas en los precios ddl petrdleo, etc.

2.4. Un Enfoque Alternativo de Politica Econémica
¢ Existen alternativas al modelo actual econémico?
El modelo econdmico actual de México.

El modelo econdmico actual en México se identifica claramente como un modelo del primer
tipo que determina una participacion pasiva del pais en la globalizaciéon y no puede servir
como base para la expansién del capital nacional y el desarrollo sostenido. Su aplicacién

favorece mas a la ampliacién del mercado de mercancias y servicios para los productores
extranjeros que para los productores nacionales. La indicacion segura de éste hecho es el
déficit de la balanza comercial que era tipico antes de la devaluacién del peso en diciembre de
1994 y tiende a reproducirse después de la crisis. Naturalmente, es resultado no sélo de las
politicas econdémicas, refleja, también, la diferencia en la productividad del trabajo en México y
en sus principales socios comerciales. Pero es cierto que el modelo actual no contribuy6 a la
disminucién de dicha diferencia y ejercioé su impacto negativo sobre la competitividad de los
productos mexicanos.

Durante el periodo de 1982-1993 la tasa media anual del crecimiento de la productividad del
trabajo en México era igual a 0.06%, lo que es tres veces menor que en el periodo igual
anterior (1970-1982)48,

Otra consecuencia del funcionamiento de este modelo es una ampliacion de la presencia del
capital extranjero en el pais mayor que la del capital nacional en el exterior. El estado de
cuenta de capital lo indica claramente. Buena parte del flujo del capital al pais estaba
relacionada con el financiamiento del déficit de la balanza comercial. Limitacion del crédito
interno y de los salarios, tipo de interés alto, crecimiento de los impuestos y de los precios de
productos del sector publico, reduccién de los gastos presupuestarios. Todo esto significa un
mercado interno estancado, afecta las inversiones, reduce la base material de los ingresos
presupuestarios del pais, determinando en final de cuentas la necesidad de acudir cada vez
mas a los préstamos en el exterior. La entrada del capital extranjero se estimula, también, por
una inclinacién insuficiente de la banda de flotacién del tipo de cambio y por la politica de
privatizacién del patrimonio nacional porque las medidas mencionadas aseguran la estabilidad

48 Véase: Valenzuela Feij6o, José C. “El modelo neoliberal: contenido y alternativas”. Investigacion
econdmica N2 211, enero - marzo de 1995, p. 12.
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de las condiciones de exportacién de las ganancias y aumentan la seguridad del cumplimiento
por parte del pais de sus obligaciones internacionales.

Parece que a favor del modelo econdmico existente puede estar el hecho de que crecen las
exportaciones lo que significaba una ampliacion de la participacion de las empresas
nacionales en el mercado internacional. Pero, en primer lugar, la exportacién de las empresas
verdaderamente nacionales es significativamente menor que las cifras oficiales de exportacion
total del pais. Durante los primeros nueve meses de 1996, por ejemplo, el valor de las
exportaciones manufactureras ascendid a 69 mil 762 millones de dolares lo que representd un
aumento de 19.2 por ciento con respecto al mismo periodo del afio pasado. De este monto
alrededor de 50 mil millones de ddlares (72%) manejaron sélo 750 firmas, en su mayoria
multinacionales, que operan en el territorio del pais*°. En segundo lugar, es evidente que en
las condiciones de la tasa media anual del crecimiento de productividad del trabajo casi
estancada las exportaciones verdaderamente nacionales podian aumentarse en gran medida
debido al descenso de los salarios reales.

Asi que no sélo el caracter de los flujos de mercancias y capitales entre el pais y sus socios
comerciales sino, también, la modalidad de expansion en el mercado exterior pertenece en el
caso de México a la llamada participacion pasiva en la globalizacion. Esto indica que el
modelo econémico actual no puede servir como base para la expansién del capital nacional y
el desarrollo sostenido no en virtud de su mala aplicacién, sino debido a su propia naturaleza.
Es necesaria su sustitucion por otro modelo que defienda a los productores nacionales,
permita asegurar la expansion del capital nacional con base en la productividad del trabajo
competitivo y cree las condiciones del desarrollo sostenido a largo plazo. A continuacién
trataremos de esbozar los rasgos mas importantes de tal modelo.

Acciones de Politica Econdmica

De acuerdo a David Ibarra®9, el punto medular de la politica econémica del actual gobierno
mexicano es el fomento del ahorro interno. El ejecutivo sostiene que “en virtud de que el nivel
de inversion depende de los recursos disponibles para su financiamiento se propone hacer del
ahorro interno la base del financiamiento del desarrollo y utilizar prudentemente el ahorro
externo como complemento para financiar la inversién productiva...”»1 Por ello, desde el inicio
del presente gobierno emprendieron diversas medidas para incrementarlo, entre las que
destacan el aumento del impuesto al valor agregado (IVA) de 10 a 15 por ciento y la
privatizacién del sistema de pensiones. Ademas el Programa Nacional de Financiamiento del
Desarrollo (Pronafide) plantea un marco macroecondémico estable, un sistema financiero
promotor del ahorro y de la inversién productiva, una politica fiscal que fomente el ahorro y la
inversioén, asi como el empleo del ahorro externo como complemento del interno.

49 Segun las cifras de la balanza comercial que maneja la SHCP y el INEGI. (Véase El Financiero, 23 de
octubre de 1996.)

50 Véase Ibarra Z. David. “El ahorro en México: implicaciones de politica econémica”. Comercio Exterior,
Vol. 49, mayo de 1999.

51 poder Ejecutivo Federal, “Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 1995-2000", Diario Oficial de la
Federacion, México, 7 de noviembre de 1997.
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El gobierno ha puesto el acento en el incremento de todo tipo de ahorro, publico y privado. El
aumento del IVA se orientd a fortalecimiento de las finanzas publicas, via incremento del
ahorro publico, y constituyd, asimismo, un mecanismo para castigar el consumo.

El ahorro externo puede ser complementario o sustitutivo del interno. Si el primero (medido
como el déficit de la cuenta corriente) no es neutral con respecto al segundo su evolucion
alterara la composicion del ahorro de las familias.

Ibarra utiliza una serie de tiempo de 1960 a 1996, asi como las ideas de Sebastian Edwards®?,
para encontrar los factores que determinan el ahorro. De acuerdo a Edwards y a los
resultados del modelo aplicado se concluye lo siguiente:

1. La tasa de interés real tiene poca injerencia en el ahorro macroecondmico, debido al
comportamiento contrario entre la poblacién y los inversionistas.

2. La formalizacién financiera incrementa el ahorro, es decir, éste sera mayor en la medida en
gue se cuente con mas instituciones formales de ahorro y crédito y mayor sea el nimero de
instrumentos financieros para ahorrar.

3. Si el publico valora los bienes y servicios publicos, su incremento hara que la poblacion
tenga menos razones para gastar, pues parte de su consumo lo cubrird el gobierno. Pero si no
hay sustituibilidad entre bienes publicos y privados, un incremento del gasto publico puede no
modificar el ahorro privado e incluso reducirlo si el gobierno se financia con mayores
impuestos.

4. Si se fortalecen las finanzas publicas, se incrementa el ahorro interno total, pero es mejor
una mayor solidez del sector publico por medio de una reduccion del gasto y no de un
incremento de los impuestos.

5. La seguridad social reduce la necesidad de ahorro precautorio.

6. El crecimiento de la economia permite que el ahorro interno se eleve, pero éste tiende a
reducirse cuando el externo crece. En América Latina se ha observado que a mayor
inestabilidad politica corresponden menores tasas de ahorro.

7. De acuerdo a Katz®3, el ahorro interno depende primordialmente del ingreso, mientras que
el ahorro financiero se relaciona con la tasa de interés.

8. Mayor ahorro publico dificilmente tendra un efecto relevante en el ahorro interno.

9. Al incrementarse el crecimiento econémico per cépita hay mayor ahorro, generandose un
circulo virtuoso de ahorro-crecimiento econémico-ahorro.

10. Un incremento en el gasto publico puede incidir en mayor ahorro de las familias.

11. El cambio en el impuesto sobre ingresos mercantiles, que era un impuesto en cascada por
el IVA tiene un efecto positivo en el ahorro de las familias en el corto plazo.

Nuestro pais parece hallarse en una encrucijada compleja. Parecemos estar frente a un
circulo vicioso perverso. La forma de operacion del capital financiero nos obliga a buscar a
toda costa el equilibrio macroeconémico, so pena de vivir crisis financieras como las que ya
hemos vivido, por la via de una corrida especulativa contra el peso, y una salida masiva de
capital extranjero y nacional hacia el exterior.

52 Edwards Sebastian, Why are Latin America’s saving rates so low?: An international Comparatives Analysis,
Banco Mundial, Universidad de California en Los Angeles y National Bureau for Economic Research, Washington,
1994.

53 Katz, Isaac. “Los determinantes del ahorro en México”, Documentos de Trabajo del Departamento Académico
de Economia, ITAM, 1992.
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En México damos espacio casi s6lo al equilibrio macroeconémico, y no lo damos a un
programa vigoroso de desarrollo. Como no hay este desarrollo, continuamos con una
economia precaria, débil, que requiere del continuado apoyo de un capital financiero externo
gue nos evalla continuamente para decidir si nos extiende o no ese apoyo. Con el propdsito
de ser evaluados de la mejor manera posible, hacemos lo que sea por alcanzar el equilibrio
macroecondémico, en los términos en que venimos haciéndolo, dejando nuevamente una
estrechez inmensa a las posibilidades de desarrollo.

Desde luego, el riesgo de una nueva crisis financiera no es la razén principal para mantener
una macroeconomia sana. Es una necesidad social manejarnos con responsabilidad fiscal, en
condiciones de equilibrio de precios, sin el cual el calculo econébmico de los productores se
trastorna si no se imposibilita y el tipo de cambio se tambalea. Es decir, no hay desarrollo sin
crecimiento econdémico, y no hay crecimiento econémico sin el equilibrio referido.

En nuestras condiciones no hay lugar para el desarrollo (que no derivara automaticamente del
equilibrio macroecondémico), pero tampoco lo hay para el combate de la desigualdad y la
pobreza: respecto a esto Ultimo, a pesar de que el gobierno del presidente Zedillo ha
practicamente duplicado los recursos en politica social, la pobreza ha aumentado y la
desigualdad también.

No basta entonces con el manejo de los instrumentos que mantengan el equilibrio. Sin
perderlo, es indispensable abrir un espacio creciente al desarrollo econémico y al combate a
la pobreza y la desigualdad de modo que vayamos constatando que las metas que
acordemos respecto a estos asuntos, efectivamente van cumpliéndose.

En otras palabras, requerimos de otra politica econdémica. Pero lograr hacer esto
nacionalmente, tiene requerimientos extraordinariamente grandes y dificiles de alcanzar en
nuestras actuales condiciones. He puesto como uno de ellos, el del conocimiento preciso de la
aldea global, para no ser mas papistas que el Papa en esta materia. De ahi derivan también
politicas externas, como buscar incidir en la agenda internacional, buscar modificar en alianza
con otros paises, el modus operandi del capital financiero internacional.

Pero todavia hay otros requerimientos o condiciones previas mas. Requerimos un acuerdo
nacional. Y esto es un asunto no sélo de los partidos politicos sino también de las
organizaciones sociales, entre ellas las de los empresarios, pues éstos tienen que aprender a
asumir responsabilidades con la nacion y con la sociedad, mas alla de ser eficientes e
innovadores en el plano econémico y productivo.

Varias economias del sudeste asiatico han crecido a tasas sustancialmente mayores a las de
América Latina, pero ello ocurrid, se ha repetido con insistencia, por el papel activo que el
Estado jug6 en ello, y porque tuvieron tasas de ahorro de mas del doble que las de América
Latina.

En México estamos aumentando la tasa de ahorro, pero estamos aumentando también la
pobreza. Aumentar el ahorro sin aumentar la pobreza requiere de ese acuerdo nacional.
¢ Podemos llegar a ese acuerdo? Estamos por ahora en un limbo incierto. En el corto plazo,
desde luego, no existe esa posibilidad. Los partidos han hecho de la competencia por el poder
el vehemente, centro de su actividad.
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No hay espacio para la creacibn de consensos sobre la nacién, sobre la necesidad de
mantener el equilibrio macroecondémico, sobre la necesidad de crear las instituciones
necesarias para impulsar el desarrollo, sobre las vias para superar la pobreza y la
desigualdad.

¢Por qué una politica contraccionista?

Coincido con Arturo Huerta®* en su analisis sobre porqué el proceso de globalizacién exige en
las economias emergentes el predominio de politicas contraccionistas y de estabilidad
monetaria y cambiaria que favorecen al capital financiero internacional, y deja a un lado por
tanto la instrumentacién de politicas en favor de las demandas nacionales y del crecimiento
econdmico generalizado, asi como sus consecuencias sobre la acumulacion en la produccién,
el ahorro interno, el comportamiento de los mercados de capitales y sobre el sector bancario.

Se ha observado que en México y en el resto de América Latina, por mas que se insiste en la
disciplina fiscal y estabilidad monetaria y del tipo de cambio, no se logra el aumento del ahorro
interno, ni la disminucion de las practicas especulativas, ni la vulnerabilidad externa, ni se
alcanza la estabilidad bancaria.

La liberalizacién financiera y las exigencias de rentabilidad que solicita el capital financiero,
obligan a los bancos centrales a la homologacion de sus politicas monetarias para asegurar o
alcanzar la estabilidad monetario-cambiaria y evitar mayores practicas especulativas que
puedan desestabilizar sus mercados y afecta la rentabilidad de tales capitales.

Para que el libre movimiento de capitales no repercuta en acciones especulativas que
desestabilicen los mercados financieros y a la economia, ésta se ve obligada a tener una
moneda estable, asi como elementos macroeconémicos que la consoliden. Por esto se
privilegian politicas de autonomia de los bancos centrales, disciplina fiscal, politicas
monetarias y crediticias contraccionistas y las altas tasas de interés, para disminuir las
presiones sobre el sector externo, sobre precios y estabilizar la moneda.

La politica de estabilidad nominal del tipo de cambio, como la politica de altas tasas de
interés, estan dirigidas a asegurar los niveles de rentabilidad del capital financiero para evitar
acciones especulativas que desestabilicen a los mercados financieros y en consecuencia a las
economias. Estas politicas sirven a los paises emergentes para financiar su liberalizacion
econdmica y el pago del servicio de la deuda. Estos paises compiten para atraer capitales y
mejorar condiciones de confianza y rentabilidad, lo que implica mostrar severas politicas de
disciplina fiscal, para disminuir las presiones sobre el sector externo para alejar expectativas
devaluatorias y evidenciar fortaleza en la estabilidad de su moneda, para que conjuntamente
con las tasas de interés atractivas y la privatizacion y extranjerizacion de activos y sectores
nacionales, poder ofrecer mejores niveles de rentabilidad que el resto.

De acuerdo a los Criterios Generales de Politica Econdmica de 1999, el gobierno justifica el
predominio de las politicas de contraccion de la oferta monetaria, del crédito y del gasto
publico para reducir las presiones inflacionarias, y asi proteger el poder adquisitivo de la
poblacién. Sin embargo, en México, los salarios reales se deterioran con alta y con baja

54 Huerta, Arturo. “Las razones de la politica contraccionista y sus consecuencias”. Investigacion econémica,
octubre-diciembre de 1999, vol. LIX, num. 230, pp. 14-54, FE, UNAM.
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inflacion, ya que los salarios siempre se reajustan en menor proporcion que el crecimiento de
precios.

Las economias emergentes para reducir la inflacién, asi como las presiones sobre la balanza
de cuenta corriente y el tipo de cambio, contraen la oferta monetaria y crediticia, y el gasto
publico. El exceso de oferta monetaria, aumenta las presiones de demanda sobre precios e
importaciones, lo que incrementa el déficit del sector externo, ademas de desestabilizar el tipo
de cambio. También las bajas tasas de interés desestimulan la entrada de capitales y
propician la salida de éstos, lo que aumenta las presiones sobre el externo, sobre la paridad
cambiaria y desestabiliza al sector financiero. Lo que sucede entonces es que se procede a
contraer la oferta monetaria, el crédito y el presupuesto fiscal y se incrementa la tasa de
interés para asegurar la reduccién de la inflacién y el ajuste del sector externo.

Con la autonomia del banco central en la politica monetaria y cambiaria ocasiona que el
gobierno deje de tener una politica fiscal activa en favor de la produccién y del empleo, debido
a que ésta tiene gue supeditarse al objetivo de estabilidad monetario-cambiaria, donde el
Unico favorecido es el capital financiero internacional, dejando de satisfacer las demandas de
gasto y de crecimiento del mercado interno que reclaman los sectores productivos y sociales
de la economia.

Para controlar las presiones sobre precios y sobre el sector externo, las autoridades
monetarias y hacendarias proceden a restringir la oferta monetaria, el crédito y el gasto
publico, con el objeto de disminuir la inversion y la actividad econdmica, ya que si crecen
éstas ultimas, generarian presiones sobre los precios, el sector externo y el tipo de cambio.

Actualmente, con la internacionalizacion de los mercados financieros se impide el uso
soberano de la politica econémica para satisfacer las demandas nacionales, supeditandose a
establecer confianza exigida por el capital financiero internacional. El gobierno deja de
desempefiar su papel de regulador de la actividad econémica. Si las conexiones entre la
industria y finanzas son débiles, menos probable serd que la politica del banco central
responda a intereses del capital como un todo.

Marginando la politica econémica a la esfera productiva, ésta deja de ofrecer condiciones de
rentabilidad para atraer el capital hacia tal sector, el cual busca opciones de inversién en la
esfera financiera-bursatil. Estas politicas originan una distribucién del ingreso en favor del
capital financiero-especulativo, en detrimento del capital productivo, del gasto corriente e
inversién publica, de la banca nacional, como de los asalariados y desempleados, ademas de
incrementar la vulnerabilidad de la economia en torno al comportamiento de la tasa de interés,
el tipo de cambio y los precios, debido al impacto que éstos tienen sobre la rentabilidad
financiera.

Las politicas contraccionistas que se han instrumentado en México y en América Latina,
dirigidas a reducir la inflacion, las presiones sobre el sector externo, junto a las tasas de
interés y la estabilidad cambiaria nominal, promueven la entrada de capitales, el superavit de
la cuenta corriente y aumentan las reservas internacionales, a costa de contraer el mercado
interno.
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Con base a lo anterior, se plantean dos visiones alternativas de politica econémica. La primera
con una vision democratizante y la segunda con un enfoque de apertura econdémica, basada en €
apoyo estatal alos productores nacionales.

Primera vision

Ciro Goémez y R. Mangabeira®® proponen un desarrollo democratizante, que se base en tres
puntos: a) reorganizar y refinanciar el Estado para invertir en los individuos y ser socio de
pequefias y medianas empresas; b) enfrentar la division entre vanguardia y retaguardia; y c)
reformas institucionales de tipo estructural, logrando un choque libertario.

Sostienen un rechazo al neoliberalismo seudosocial, a su pasividad delante de la division
internacional del trabajo, a su moderacién de la desigualdad por medio de politicas sociales
compensatorias, a su temor por lograr una democracia mas libre, e insisten en crear
instituciones econdémicas y politicas distintas a las conocidas en las democracias ricas del
Atlantico Norte. Pero, no desean que se regrese a un nhacionalismo populista, ni a la
sustitucion de importaciones, ni a finanzas publicas inflacionarias de gobiernos débiles y sin
credibilidad, en pocas palabras: una reforma del Estado.

Se necesitan crear las bases para los nuevos proyectos de desarrollo sin someterse a las
reglas de la economia internacional o al autoritarismo desarrollista de un Estado guia. No
proponen una tercera via (como Tony Blair lo hace en Gran Bretafia), ya que no hay ni
siquiera una segunda. Se pueden aliar las fuerzas de centro e izquierda con un objetivo
democratizante, y asi sustituir la alianza entre el centro y la derecha (como ocurre en México
con el PRI-PAN). Se debe dar un apoyo importante a la clase media, y la izquierda también
debe replantearse sus objetivos y metas.

Se necesita un Estado fuerte como condicién, pero no como enemigo, para una economia
democratizadora de mercado. El sistema tributario debe generar en varias etapas un ingreso
publico alto que logre que se incremente el PIB en un cuarenta porciento. Lo anterior se
puede lograr dando un rol importante al IVA con tasa alta. La recompensa de esto sera
redistribuir el gasto social.

Si la deuda interna de una nacién es muy grande, compromete gran parte del ingreso nacional
provocando altas tablas de interés, se necesita también sanear la situacién patrimonial del
Estado, por medio de privatizaciones de empresas publicas, abatiendo la deuda publica
interna y reduciendo los intereses que paga el gobierno. Proponen crear nuevas empresas
después de las que se privatizaron, usando dicha privatizacibn para promover la
competencia, evitando la sustitucion de monopolios publicos por monopolios u oligopolios
privados.

El Estado debe asegurar derechos sociales compensatorios para las clases mas
desprotegidas, teniendo como prioridad a la nifiez y a la educacién. El apoyo a la nifiez
encuentra su complemento indispensable en la asistencia a la madre responsable (a veces de
una familia).

55 Gomes, C. y Mangabeira U. “Una alternativa practica al neoliberalismo”, Océano, pp.25-76, 1998.
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Los derechos sociales se deben desvincular del empleo para no reforzar las desigualdades
existentes. Una valorizacion salarial se tiene que respaldar fortaleciendo el derecho al trabajo
sin que se caiga en la estabilidad en el empleo, rechazando el desmantelamiento de los
derechos laborales que pregona el neoliberalismo.

Un proyecto nacional de desarrollo pasa por la elevacion del nivel de ahorro interno y por la
apertura de nuevos canales entre el ahorro privado y la inversion productiva. “El capital se
hace en casa”. La inversién extranjera es mucho mas util mientras menos se depende de ella.

El ajuste fiscal enriquecedor del Estado -que permite el ahorro publico y la elevacién del gasto
social y de la inversion publica en infraestructura- y la organizacién publica del ahorro privado
son dos maneras complementarias de movilizar recursos nacionales para el desarrollo.

No es suficiente con elevar el ahorro si al mismo tiempo no abrimos nuevos canales entre el
ahorro y la inversion productiva. Se debe reformar al mercado financiero, ademas de constituir
una via adicional de movilizacién productiva del ahorro: fondos; comenzando por la prevision
social, bajo un régimen de autonomia empresarial y responsabilidad financiera. Aparte del
ahorro y la inversion productiva, se debe también consolidar y reorientar la estabilidad
monetaria, por medio de un ajuste fiscal que enfatice sobre la tributacion del consumo.

No se necesita optar entre reduccion del Estado a actividades meramente reguladoras y
sociales y la adopcion de una politica industrial y comercial centralizada, como las del noreste
asiatico. EI camino es poner a la sociedad en el centro entre el poder publico y la iniciativa
publica. El destino de sociedades descentralizadas y experimentalistas entre gobiernos vy
empresas es el enfrentamiento del dualismo econémico y social.

Una contrapartida al desarrollo antidualista es la imposicion del capitalismo a los capitalistas
en la economia privada del gran capital. Nuestro capitalismo es transformado en un remedo
de economia de mercado, debido al nepotismo, subsidios, reduccibn de mercados
accionarios, etc. No debemos permitir que el discurso de la privatizacion del sector publico
sirva de pretexto para evitar tanto la desprivatizacion del Estado como la privatizacién del
sector privado.

La desprivatizacion del Estado y la profundizacion de la democracia facultaran un
proteccionismo selectivo y transitorio sin el temor de que protecciones tarifarias selectivas y
temporales sirvan tan sélo para transformar influencia politica en privilegios econémicos; o sea
gue la elevacién del ahorro interno nos liberara del circulo vicioso de dependencia del capital
financiero atraido por los altos intereses, mientras que favorecera la entrada de capital
destinado al aumento de la produccién y de la productividad.

El primer componente del programa de profundizacion democratico es la veracidad y equidad
electorales y el fortalecimiento de la movilizacion civica, organizada y duradera. La segunda
parte es la reponsabilizacion de los gobernantes. Un tercer elemento es la reforma del
régimen presidencial. La cuarta propuesta consiste en dar un choque libertario de la vida
nacional, esto es que los ciudadanos puedan conocer y reivindicar sus derechos.

Hay seis directrices que deben orientar actualmente una politica democratizante de desarrollo
econoémico en México.
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1. Alcanzar o consolidar la estabilidad de la moneda (liberarla de la sobrevaluacién del tipo de
cambio).

2. Asegurar una elevacion del ahorro interno, mediante la organizacién publica del ahorro
privado, fuera del circuito tradicional de bancos y bolsas de valores.

3. Promover nuevas practicas de la flexibilidad productiva, disminuyendo las desigualdades.

4. Organizar una forma descentralizada de asociacién entre el Estado y las pequefas y
medianas empresas.

5. Imponerle el capitalismo a los capitalistas en la economia privada del gran capital.

6. Desarrollar el libre comercio sin dogmas, privilegiando inversiones extranjeras de largo
plazo y de riesgo.

Ninguno de nuestros paises sustentara su desarrollo mientras espere por el capital extranjero,
gue es mas til cuanto menos necesite de él. Se tiene que elevar el nivel del ahorro interno,
un alto nivel de ahorro de prevision social obligatorio para los ciudadanos que estén por
encima de la pobreza. Se debe establecer —al mismo tiempo- un sistema de redistribucion
disminuidor de las desigualdades entre las cuentas de previsidbn social mas ricas y mas
pobres.

Para reorganizar las finanzas publicas y reorientar la politica social, se debe considerar que

no hay oposicion entre una economia democratizada de mercado y un Estado fuerte y
enriquecido. Ademas se considera que las politicas sociales compensatorias no pueden
superar las grandes desigualdades: s6lo son accesorias, aunque indispensables.

Una de las bases de una politica social y econémica democratizante es un refinanciamiento
del Estado: éste necesita tener dinero para invertir en individuos y en infraestructura. Las
desigualdades se pueden superar por medio de enfrentar al dualismo, creando condiciones
para la transformacién progresiva de los sectores atrasados de la economia.

Las mas altas prioridades en un cuadro de escasez son la nifiez y la educacién: las areas en
gue la inversion presente tiene el mayor efecto futuro. Debiendo existir actualizaciones y una
preferencia por la mujer que si realiza actividades importantes, como trabajar y/o mantener a
una familia.

Los aumentos salariales no tienen por qué resultar en agravamiento del desempleo, optando
por un régimen laboral que en lugar de asegurar la estabilidad en el empleo a una minoria
relativamente privilegiada de trabajadores, procure garantizar ingreso minimo y actualizacién
permanente a todos los trabajadores, al mismo tiempo que descentralice, en interés de
pequefias y medianas empresas, el acceso al crédito, a la tecnologia y a los mercados.

Una alternativa socialdemécrata abandona, por irreal, desmedida y peligrosa, la ambicién
transformadora esbozada anteriormente. Al aceptar la convergencia con la forma institucional
conocida de las democracias ricas de la actualidad, procura dar fuerza a las pretensiones
socialdemdécratas hipécritamente asumidas por estas dos fuerzas politicas semejantes de
América Latina.

Hay una alternativa viable al ideario neoliberal; econémicamente viable porque, mucho mejor
gue éste, promete acelerar el crecimiento econémico dentro de las nuevas condiciones de la
economia mundial; y politicamente viable porque puede contar con el apoyo de una base
social amplia, incluidos grandes sectores del empresariado.
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El programa neoliberal, es aquel que predica la estabilizacibn monetaria; por medio de la
paridad cambiaria pero sustentada en la elevacién del ingreso y en la contencién del gasto
publico; la liberalizacién, entendida como la aceptacion de la competencia internacional,
oligopolizada del capitalismo privado en paises como los nuestros; la privatizacion, vista como
el abandono por parte del Estado de las actividades productivas, a través de la simple
transferencia de las empresas publicas a manos privadas; y el desarrollo de politicas sociales
compensatorias destinadas a suavizar los efectos sociales de los ajustes econémicos.

Visto en su forma real, el neoliberalismo sufre de dos graves vicios. Primero, no consigue
liberar al pais de los que se podria llamar la espiral de la economia mundial. Segundo, crea
las condiciones para un vaivén perenne entre ortodoxia econdémica y populismo econémico,
ambos incapaces de cambiar estructuras o estrategias basicas de la produccion.

El neoliberalismo real, que es el selectivo, descarté lo que en su época fue eficaz y fuente de
progreso en el antiguo modelo econémico —la rebelién contra las fuerzas supuestamente
irresistibles de la economia mundial y contra el lugar que estas fuerzas le atribuian al pais en
la division internacional del trabajo.

Lo que distingue a una posicién como la de los autores y la del neoliberalismo no es el
discurso mentiroso del “todo por lo social”: es el compromiso con toda una serie de
innovaciones institucionales —econdmicas y politicas- capaces de acelerar el experimentalismo
democrético, creando un Estado fuerte, rico e igualitario, un Estado que no nada mas asista
sino que también invierta, produzca, coordine y organice. Este Estado no es el enemigo de
una economia democratizada de mercado, sino es, su condicion.

Una diferencia fundamental entre las grandes economias latinoamericanas y las de los tigres
asiaticos consiste en el nivel de ahorro. Singapur ahorra 49% de su PIB; China continental
cerca del 35%; México el 16%, Argentina el 16% y Brasil el 18%.

La clave para una reforma tributaria que asegure la elevacién de nivel de ahorro es hacer que
el mayor peso del tributo incida sobre el consumo, con tasas suficientemente altas para
permitir un gran aumento de la inversion puablica, tanto en individuos como en infraestructura
productiva.

Parte del resultado de la tributacion del consumo debe, junto con la acumulacién de la
prevencion social, destinarse a los fondos de inversién publicos. Por otro lado, para que la
inversién privada funcione, necesitamos ir creando las practicas y las instituciones de una
verdadera economia democratizada de mercado.

En lugar de que le confiemos la formulacién de la politica industrial y comercial del pais a
secretarias centralizadas, como hacen los tigres asiaticos, debemos entregarlos a una
variedad de fondos y centros publicos, que gocen de gran independencia y se asocien a
diferentes conjuntos de empresas.

Otra leccién de las regiones mas adelantadas es que el experimentalismo productivo le puede
dar vigor a una vanguardia con la ayuda minima de los gobiernos. Mientras mas desigual sea
la economia y mas desigualmente esté organizada la sociedad civil, mientras mas honda sea
la zanja entre vanguardia y retaguardia de la economia, mayor deberd ser el papel de la
iniciativa publica.
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Los salarios bajos s6lo son una ventaja econdmica para los paises avanzados. Brasil no
crecid tan rapido como Taiwan por haber mantenido salarios mas bajos en su poblacion. El
desempleo tiene causas como la recesion producida por las altas tasas de interés, o por la
sobrevaluacién en el tipo de cambio y por el propio ajuste salarial.

Respecto a la politica educativa, ésta se debe guiar sobre la primacia de la realidad humana y
social de la escuela sobre la estructura fisica. Es facil construir escuelas, pero no lo es el
preparar profesores de primaria y secundaria, remunerarlos adecuadamente, etc. Se debe
ensefar sin practicamente memorizar, fomentando el andlisis, la critica y la investigacion,
entre otras cosas.

El nuevo orden internacional esta repleto de brechas y de oportunidades. Jamas las podremos
aprovechar mientras no tengamos nuestros propios proyectos nacionales. ElI camino para el
encuentro con el mundo no pasa por la sumision econémica y por la postracién espiritual a
gue el fatalismo neoliberal nos quiere condenar.

Gbmez y Mangabeira opinan que no hay que repetir uno de los equivocos del ideario de la
CEPAL: la propuesta de una reorientacion econémica separada de una reorientacion de la
politica, y dependiente, por lo tanto, del autoritarismo tecnocratico. Al mismo tiempo, se
observa la democratizacién de la economia de mercado y la superacion del dualismo como
elementos parciales de un proyecto mas amplio: una blsqueda de instituciones politicas,
econdmicas y sociales que consigan sustentar las promesas de la democracia contra la fuerza
de las desigualdades y de las exclusiones, y que nutran una forma de vida con rasgos
propios.

Se valoran las diferencias a crear en el futuro mas que las diferencias que heredamos del
pasado, y ven la radicalizaciébn de la democracia tanto como instrumento de liberacién
individual como un medio para afirmar una originalidad colectiva.

Pueden plantearse programas minimalistas y programas maximalistas, con el objeto de
mejorar la economia de una nacion. A continuacién expondré las ideas centrales de estas
propuestas:

Programa minimalista

Disminuir la influencia del dinero sobre la politica.

Romper los oligopolios de la informacion (television).

Fortalecer la independencia del Poder Judicial y de la Procuraduria, redisposicion de la
policia.

Programa maximalista

En este programa convendrd mantener el potencial plebiscitario y popular del régimen
presidencial, ya que la eleccion directa y nacional de un presidente fuerte puede servir para
impedir el dominio oligarquico del poder. Un presidente que pueda proponer y transformar, no
s6lo conceder y castigar. El programa maximalista puede abordarse desde cuatro fases:

a) Reforma constitucional

b) Aumento del nivel de movilizacién politica

c¢) El choque libertario

d) El control del Estado por la sociedad.
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Para realizar una alternativa democratizante al neoliberalismo en muchos paises se debe
sustituir la alianza entre el centro por una de centro e izquierda.

El centro es el que estd compuesto por partidos, ya sean antiguos o nuevos, que han
expresado la inconformidad de la clase media ante la sumision colonialista y el dominio
oligarquico en América Latina. Hay un problema basico, que nunca han llegado a concretar
las politicas econdmicas de los paises ricos de paises desarrollados y sé6lo se han sometido al
orden econdémico internacional que éstas han creado; tampoco saben si deben crear nuevas
instituciones y luchar por un orden internacional diferente.

La izquierda que necesita y puede participar en una alianza con el centro es la que ha
rechazado el nacionalismo populista y dejé de ser rehén de los sectores corporativos,
privilegiados por el Estado, empresas publicas o los obreros agraciados. El gran problema de
la izquierda es distinguir la causa popular y democratica de los intereses corporativos; la
izquierda parece adherida a una versién diluida del neoliberalismo seudosocial, le falta un
programa productivista y una propuesta de reconstruccion institucional.

Una alianza duradera del centro con la izquierda en las condiciones de América Latina tiene
gue ser por medio de una convergencia programatica, se debe reconstruir y refinanciar un
Estado fuerte que sustente un proyecto rebelde de desarrollo nacional. También se deben
crear instituciones politicas que abran el espacio de la informaciéon, que contengan la
influencia del dinero sobre la politica y favorezcan la practica repetida de reformas
estructurales. Se debe superar el dualismo econémico y social.

La polémica contra el neoliberalismo puede transformarse en poderoso instrumento electoral,
sobre todo si se vincula con una propuesta fuerte y simple, que asocie la causa de la mayoria
desorganizada con la causa de afirmacién nacional. Es un discurso que combine el combate
contra el control oligarquico del poder y la rebelion contra los intereses corporativos dentro de
partes de la clase media y del propio sector laboral; al asumir la defensa de la estabilidad
monetaria, insiste en asentar la estabilidad de la moneda en un refinanciamiento amplio del
Estado, no en recursos como las altas tasas de interés, la sobrevaluacién en el tipo de cambio
y el ajuste salarial, que llevan al empobrecimiento del pueblo y del pais. Es un discurso que
valora la movilizacion institucionalizada de la ciudadania para ejercer una vigilancia
permanente sobre el poder en todos los niveles y que enfrenta las formas de la exclusién y de
la subyagacion en la vida cotidiana, como el racismo y el machismo, es por tanto, un discurso
de autenticidad democratica, de radicalizacién de la democracia.

La alternativa nacional y desarrollista al neoliberalismo, iniciaria un periodo histérico de
grandes opciones. Puede ir seguida de una politica relativamente conservadora que acepte la
divisién del pais entre avance y retraso, y entre clases ricas y pobres. Dentro de cada pais,
una zanja separa a la vanguardia de la retaguardia. Hay cuatro vertientes de esto:

Primero, hay paises ricos, como Suecia, en el que las politicas compensatorias moderan las
consecuencias sociales de la divisibn entre vanguardia y retaguardia. Estas politicas
amenazan con volverse una carga insoportable sobre el crecimiento econdémico y las finanzas
publicas en los periodos de dificultad. La segunda situacion es que hay paises ricos como
Estados Unidos, donde el caracter desigual y selectivo de las transferencias compensatorias
deja que operen mas libremente los efectos sociales de la separacion entre vanguardia y
retaguardia. Tercera, hay paises pobres, como la India, donde se moderan estos efectos no
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tanto por la actuacion redistribuidora y social del Estado sino por la difusién, politicamente
apoyada, de la propiedad rural y urbana. La cuarta situacion es que hay paises pobres como
Brasil y México, en los que la debilidad en la difusién de la pequefia propiedad, asi como el
tamafio mindsculo de las politicas compensatorias frente a la magnitud de las desigualdades,
propicia que la divisibn entre vanguardia y retaguardia asuma sus proporciones y surta sus
efectos mas crueles. No hay politica social y compensatoria que pueda prevalecer contra las
consecuencias de un dualismo extremo, que propicia que la mayoria trabajadora de un pais
se vea condenada a la marginacion, a la inseguridad y a la ignorancia. Este es el caso de
México.

Una politica alternativa enfrentaria la division entre vanguardia y retaguardia. Esta politica
presupone tanto la consolidaciéon de la estabilidad monetaria como el desarrollo de una
economia politica sustitutiva del neoliberalismo. Dicha politica avanza en dos frentes: la
inversién social en el individuo y la formacién de sociedades productivas entre sectores de la
vanguardia y retaguardia, organizadas y apoyadas por el gobierno, por las empresas y bancos
publicos, y por los centros y fondos semiindependientes que surgirian entre los gobiernos y
los productores.

La inversibn en la educacion publica serd siempre la directriz de cualquier politica
compensatoria que sirva para la superacion del dualismo. Se enfocarian los esfuerzos sobre
la educacion primaria y secundaria con participacion de la familia. Creo que también se
deberia incluir una parte de la inversibn en las universidades, donde se dirigiera
especificamente a crear gente que pudiera resolver los grandes problemas del pais, asi como
de utilizar éptimamente sus recursos naturales y humanos. En paises como México, parece
gue el gobierno no tiene la minima intenciéon de mejorar realmente en el atraso educativo en el
gue se encuentra.

La segunda vertiente de la politica alternativa es productiva y estructural. Su esencia es una
alianza, organizada por el Estado, entre la vanguardia y la retaguardia econd6micas. La
evolucion de los patrones de tecnologia y organizacion industrial permite que la vanguardia
produzca, de manera no patronizada, los materiales y las maquinas que los proyectos mas
rudimentarios de la retaguardia sean capaces de asimilar. Tales agentes tendrian la manera
de alargar los plazos de inversion y de rentabilidad y de diversificar los riesgos de sus
inversiones.

En una etapa posterior, regimenes alternativos de propiedad podrian desarrollarse a partir de
las relaciones diversas entre Estado, fondos y empresas.

La agricultura mas eficiente del mundo es aquella que se establecié en paises como Estados
Unidos con base en una amplia asociacion entre los gobiernos y los hacendados. El dualismo
italiano demuestra los limites de una solucién regional cuando no hay un Estado nacional
fuerte, capaz de combatir la separacion rigida entre vanguardia y retaguardia. Fortalecer al
Estado es la mision prioritaria.

La politica alternativa no es (como si lo es la politica populista) la venganza de los excluidos
mediante la redistribucion paternalista y selectiva de la riqueza a una poblacién
desorganizada; al contrario: es la condicion practica de la unién nacional, construida sobre las
bases de las formas organizadas de produccién. Si se ofrecen oportunidades a ambas partes
del pais, se tienen que encontrar y construir agentes y aliados en ambas, pero tiene que ser
una propuesta de caracter nacional.
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¢ Cual sera el destino de México en el siglo XXI? ¢podra disfrutar los logros del progreso
cientifico - técnico o seguir siendo un pais del tercer mundo? La respuesta a éstas
interrogantes dependera de la forma con que el pais participara en la globalizacién. Ser4 un
pais "globalizado" desde el exterior o se convertira en un sujeto consciente y activo del
proceso de internacionalizacion de la produccion y del capital, ésta es la cuestién central.
Gran papel en su solucion jugara el modelo econdmico que adoptara el pais para enfrentar
los retos del siglo XXI.

En la actualidad la capacidad de un pais de lograr el desarrollo sostenido en gran medida se
determina por la forma de su incorporacién al proceso de globalizacién. Es un resultado de tal
grado de desarrollo de la produccién y del capital cuando sus expansiones prolongadas
pueden efectuarse s6lo como una ampliacion de participacién en el mercado internacional.
Para aumentar las ganancias se deben vender mas mercancias con un precio de costo menor
posible. Si la creciente cantidad de mercancias producidas encuentra su limite en el volumen
de la demanda, adquiere importancia la disminucién del precio de costo lo que permite bajar el
precio y aumentar las ventas. Pero una disminucién significativa del precio de costo requiere
de una produccion en gran escala. Con la modernizacion y ampliacion de la produccién se
cubre la demanda crecida pero de nuevo se actualiza la necesidad de bajar el costo. El ciclo
se repite. La interminable sucesion de estos ciclos conduce a la expansion continua de los
capitales en la cual ellos inevitablemente sobrepasan las fronteras nacionales®S.

Finalmente, la experiencia muestra que la participacion en las exportaciones mundiales de los
sectores de economia global con las tasas de crecimiento relativamente altas venia
ampliandose. Los ejemplos mas evidentes son los "tigres" asiaticos y el Japdn. Estos paises
durante mas de tres décadas mostraban los ritmos del desarrollo relativamente altos y venian
ampliando su presencia en los mercados mundiales, logrando exportar en 1995 las
mercancias por el valor de 958 mil millones de délares o, sea, 23,3% mas de lo que fue
exportado por los E.E.U.U. y Canada juntos®’.

Asi que para un desarrollo duradero es importante ampliar la participacion en los mercados
internacionales. Pero ¢coémo? La Unica manera de incorporarse al proceso de globalizacién
ensefa la teoria econdmica convencional es la apertura econémica. Pero ¢cudl apertura
econdmica, la de América Latina o la de Japdén y Alemania? Es que dicha teoria ignora el
hecho de que existen dos formas de apertura econémica. Una de ellas abre las fronteras de
un pais para la expansion de la fraccién transnacional del capital mundial y requiere de las
politicas neoliberales; otra abre las puertas del mercado internacional a las fracciones
nacionales del capital mundial y esta basada en las politicas econdémicas de apoyo estatal a
los productores nacionales. La primera aumenta las exportaciones sobre la base fragil de
niveles salariales relativamente bajos y conduce a una relativa disminucion de participaciéon
nacional en el mercado internacional; la segunda lo hace sobre la base de mayor
productividad y conduce al aumento de participacion en el mercado internacional.

La existencia de dos formas de globalizacién no parece una novedad si recordamos como
realmente era el proceso de transformaciones de la economia mundial. La globalizacion tiene
su historia y es incorrecto interpretarla exclusivamente como un fendmeno actual. Realmente

56 Esta mecanica de expansion internacional del capital fue bien descrita por N. Bujarin. (Véase: N. Bujarin,
“La economia mundial y el imperialismo”, Cuadernos de pasado y presente, 21, México, 1987, p. 104-105)

57 Datos de Organizacion Mundial de Comercio, El Financiero, 19 de agosto de 1996, p. 28.
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era y sigue siendo un proceso de internacionalizacion de la produccion y del capital en el cual
se forman y se desarrollan las cualidades sistémicas de economia mundial. En este proceso
siempre existian ganadores y perdedores, "globalizadores" y "globalizados". En la segunda
mitad del siglo XIX la mayor parte del territorio y de la poblacién de la llamada zona periférica
del capitalismo avanzado fueron violentamente incorporados a la érbita de reproduccion del
capital mundial (o, sea, fueron "globalizados") El mundo se dividié en metrépolis y colonias y
la lucha por los mercados internacionales se continu6 en forma de conflictos politico -
militares de los cuales los mas grandes y desastrosos fueron la primera y la segunda guerra
mundial.

Actualmente el mundo lo reparten econdmicamente las empresas transnacionales y la
exportacién del capital como un método importante de expansion ha cedido el lugar al
crecimiento

de la produccién en los sucursales de los transnacionales. En 1995, por ejemplo, segun
UNCTAD, el valor de los flujos de la inversién extranjera directa (IED) alcanz6 315 mil millones
de dodlares. Los fondos de la IED provinieron de casi 34 mil firmas que operan en un gran
namero de paises y que los canalizan al mundo a través de sus 270 mil empresas filiales>®8.

El mercado internacional se convierte cada vez mas en un nucleo central del intercambio
comercial y en objeto principal de la regulacion macroecondmica, lo que se manifiesta en la
formacion de los espacios econdmicos comunes y en el crecimiento del papel de las
organizaciones interestatales (G-7, BM, FMI, OMC).

Es caracteristica la situacion con la participacién de los paises desarrollados y en desarrollo
en el mercado de las inversiones extranjeras directas (IED). En primer lugar, los paises
desarrollados se presentan como exportadores netos de las IED (con diferencia de 20 puntos
porcentuales). En segundo lugar, la parte que corresponde a los paises en desarrollo en el
flujo mundial de las IED disminuye. En 1995, por ejemplo, su participacién en este flujo era de
25% en contraste con 29% en 1994.

Histéricamente la globalizacién avanz6 en un ambiente de proteccionismo y no de liberalismo.
La expansion mas fuerte y conflictiva del capital del siglo XIX que condujo al gran cambio en
la organizacion de la economia mundial fue acompafiada por el resurgimiento del
proteccionismo lo que muestra que éste no sélo es compatible con la globalizacién sino apoya
a este proceso. Asi que no hay razones histéricas para sostener que la apertura econémica
neoliberal como la Unica via de mundializarse.

La tesis sobre el comercio libre como la forma mas eficaz de organizar la vida econémica
internacional no se comprueba, tampoco, por las realidades actuales. La teoria supone que
los ganadores compensaran a los perdedores, en realidad dicha compensacién nunca se
paga; se supone que con el comercio libre no existe desocupacién, en realidad las regiones
gue pierden sus industrias principales muestran elevada desocupacién durante periodos
prolongados; la teoria supone que no hay costos de realizacién de cambios estructurales, en
realidad estos costos a menudo son considerables; se supone que se paga a los individuos
salarios basados en sus cualidades individuales, realmente no es asi, el salario esta vinculado
con la industria en que uno trabaja; se supone que las cuentas nacionales comerciales se

58 El Informe de la inversion 1996 de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD ). Véase: El Financiero, 18 de octubre de 1996, p. 10.
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equilibran en periodos relativamente breves, pero la década de los ochenta demuestra que el
comercio libre no se equilibra tan rapidamente como lo supone la teoria®®.

Por un lado, la ciencia econdmica oficial de los paises mas industrializados (incluso el Dr.
Ernesto Zedillo) ha convertido esta tesis en algo incuestionable, por otro lado, los ejecutivos
de estos paises no lo usan como una guia para disefiar sus politicas econémicas.

La experiencia del desarrollo en el periodo de la segunda posguerra muestra que los paises
gue lograron aumentar su presencia en el mercado mundial (Comunidad Econémica Europea,
Japon, "los tigres asiaticos") lo hicieron con ayuda de los modelos econdmicos donde el
estado era un agente econdémico de primer orden. Lester Thurow®9 agrupa los modelos
econdmicos de este tipo bajo el nombre de "el capitalismo alemano - japonés" y considera que
éste es muy diferente de lo que él llama "el capitalismo anglosajon." Una de las diferencias
importantes consiste en el hecho de que mientras "en la teologia econémica norteamericana
el gobierno no cumple ninguna funcién en la inversion y tiene papel legitimo sdélo en la
investigacion, tanto Europa como Japo6n creen que el gobierno tiene que representar un papel
en el crecimiento. Existen los proyectos europeos gque estan destinados a ayudar a las firmas
a competir en algunas industrias importantes.

Segunda vision

Actualmente, igual que antes, la llamada globalizacion supone la existencia de dos polos de
este proceso y aungue la configuracién y la estructura de estos polos pueden cambiar
dependiendo de los resultados del desarrollo, siempre estan presentes y se encuentran en
conflicto que se debe a la necesidad de asegurar la valorizacién del capital y el crecimiento de
distintos sectores de economia mundial con base en un s6lo espacio econémico internacional.

A continuacion trataremos de precisar las caracteristicas de éstas dos posiciones en el
proceso internacionalizador en términos de las politicas econdmicas que las aseguran. La
primera posicion la vamos a llamar "modelo tradicional" (apertura econémica de corte
fondomonetarista) y la segunda "modelo alternativo" (apertura econdémica con base en el
apoyo estatal a los productores nacionales).

Modelo tradicional y modelo alternativo

El modelo tradicional parte de la creencia en la utilidad principal de los estandares
internacionales de igualacion econémica sobre las necesidades vitales interiores con el
objetivo de avanzar hacia el mercado libre, el Unico ambiente valido (segun esta vision) para
asegurar la eficiencia econémica. En lo que se refiere a las fuentes del desarrollo, se
considera que la importacion del capital es el factor nimero uno del desarrollo y la meta
importante de las politicas econdmicas. La apertura econdmica se entiende como la
eliminacién de las barreras para la penetracibn de las mercancias y de los capitales
extranjeros al pais.

59 Véase: Thurow, L. “La guerra del siglo XXI”, Javier Vergara Editor S.A., Buenos Aires, Argentina, 1992, p.
97-98.

60 Op.cit.
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El modelo alternativo, al contrario, se caracteriza por la creencia en la necesidad de dar al
mercado por parte del Estado los marcos generales de su accién debido a su incapacidad de
solucionar por si solo los problemas vitales. Se considera mas importante generar e invertir el
excedente econdémico nacional que invitar el capital extranjero. La apertura econémica se
entiende como el mejoramiento de las condiciones necesarias para que se amplie la
participacion de las empresas nacionales en el mercado mundial. Otros rasgos tipicos de
estos modelos son los siguientes:

Dentro del modelo tradicional: el abatimiento de la inflacién es un objetivo muy importante de
las politicas econdmicas; principio basico de la politica comercial es la apertura econémica; el
tipo de cambio es, como regla, sobrevaluado y esta al servicio de: i) la disminucién de la
inflacion; ii) los intereses de los importadores; iii) la estabilidad de las condiciones de
exportacion de las ganancias; se considera importante desregularizar la economia y disminuir
el sector publico por medio de las privatizaciones lo que favorece a la inversién del capital
extranjero y ayuda a cumplir las obligaciones internacionales; el superavit del presupuesto
publico es una de las metas de primer orden porque esto: a) contribuye al abatimiento de la
inflacion; b) mantiene la capacidad del estado de apoyar el tipo de cambio; c) garantiza el
cumplimiento de las obligaciones internacionales; la expansion en el mercado internacional se
realiza, como regla, sobre la base de los niveles salariales relativamente bajos, 1o que en gran
medida se debe a la ausencia de las politicas industriales y a la supeditacién de los aumentos
salariales a la tarea de contener la inflacidn; es tipico el déficit de la balanza comercial lo que,
también, no es sorprendente en las condiciones de ausencia de las politicas industriales, del
tipo de cambio sobrevaluado y de la apertura econdmica en un entorno de las relaciones
comerciales con las potencias mas desarrolladas.

En los marcos del modelo alternativo: la inflacion no se percibe de manera tan dolorosa, en
las politicas de ingresos el énfasis se hace en el crecimiento salarial mas que en la estabilidad
de los precios y se considera que es mejor un crecimiento con la inflacion que un
estancamiento con los precios relativamente estables; la politica comercial es pragmatica; el
tipo de cambio es competitivo, estd al servicio de las necesidades de los exportadores y
protege el mercado interno frente a las competencias externas; el Estado juega un papel
importante en la economia, se admite un moderado déficit del presupuesto publico ya que
éste puede surgir de las fuertes politicas industriales; la expansién del capital se efectla sobre
la base de mayor productividad y competitividad, la ampliacién del mercado nacional y el
mejor ambito para las inversiones en general; como resultado de las politicas industriales, el
tipo de cambio competitivo y las politicas nacionales de "conquista estratégica," la balanza
comercial se caracteriza por un permanente superavit.

Los modelos que acabamos de presentar no existen en forma pura. No se trata de buscar los
paises donde estan plasmados en cien por ciento. Son los extractos de las experiencias de
ganadores y perdedores de la competencia por los mercados internacionales en el periodo de
la segunda posguerra.

Resumen de prioridades econdmicas del modelo alternativo.

Muchas caracteristicas del modelo alternativo han sido propuestas en la prensa por los
cientificos y por los representantes de asociaciones de los productores nacionales. Para pasar
a este modelo las prioridades actuales de la politica econémica deben ser sustituidas por
otras:
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a) creacion de las condiciones favorables para la competencia de productores nacionales en
los mercados internos y externos;

b) apoyo estatal al proceso de modernizacion de la produccion y de desarrollo del factor
humano;

¢) adaptacién del mecanismo econémico a una mayor dinamica inicial de los precios.

La primera prioridad debe plasmarse en la practica a través de: renegociaciéon de la deuda
externa del pais y del TLC; paso a una politica comercial pragmatica; introduccion de un tipo
de cambio competitivo; ampliaciéon y abaratamiento del crédito; redistribuciéon de las cargas
tributarias.

La realizacion de la segunda prioridad exige cuatro medidas: politica de fomento industrial y
de fomento agricola (elaboracién de la estrategia, financiamiento y estimulacién de los
cambios tecnoldgicos); desarrollo de la ciencia y la educacién asi como la capacitacién de los
trabajadores; desarrollo de la infraestructura.

La tercera prioridad supone las medidas capaces de neutralizar el impacto negativo de la
mayor dinamica inicial de los precios sobre los salarios reales, inversiones y otros procesos
vitales en la economia y podria incluir: indizacion de salarios a los precios con ajuste
semestral o trimestral retroactivo, indizacion de otras variables econ6micas que lo van a
necesitar; utilizacion de los pactos en calidad del instrumento para lograr el manejo
socialmente coordinado del proceso de transformacién del mecanismo econémico en general.

Entre los principales resultados positivos de la aplicacion de las medidas mencionadas es de
esperar: ampliacion del mercado interno; impulso a las inversiones y al desarrollo de la
produccién nacional; aceleracion del progreso técnico; ampliacion de la base material de los
ingresos publicos; reduccién paulatina de la diferencia en la productividad del trabajo con los
paises desarrollados; paulatina recuperacion de los salarios reales; superavit de la balanza
comercial y el aumento de las reservas internacionales.

Dentro de los resultados negativos pero realmente aceptables e inevitables por lo menos
durante el arranque del nuevo mecanismo econdmico, deberan aparecer una inflacion
inicialmente mayor a la que tenemos actualmente y un déficit presupuestario mayor al que
exige el FMI. Estos efectos no son tan desastrosos como los pinta el enfoque neoliberal que
s6lo sabe estabilizar los precios a través de politicas salariales, monetario-crediticias y fiscales
severamente recesivas. Vale la pena subrayar, que el nuevo modelo posee los mecanismos
internos de retencion de los precios (con base en la ampliacién de la oferta) y de reduccion del
déficit del presupuesto publico (con base en la ampliacién de sus ingresos) de tal suerte que
en el caso de su aplicaciéon iria eliminando paulatinamente los efectos negativos que lo
acompafian. En general representard en si una especie del mecanismo econdémico de
transicion. Transicion del pais de una posicién pasiva a una posicién activa en el proceso de
internacionalizacién de la produccion y del capital. La medida indispensable y al mismo tiempo
mas dificil sera la de renegociacién de la deuda externa y del Tratado de Libre Comercio. Pero
sin ésta no se podra arrancar una nueva articulacién de los vinculos de la economia mexicana
con el exterior que es tan necesaria para un desarrollo sostenido del pais.

Un elemento importante debe ser el manejo socialmente coordinado de la inflacién. La ventaja
de México consiste en el hecho de que tiene la experiencia y los mecanismos aprobados de
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los pactos sociales que podrian utilizarse para determinar las formas concretas de esta
regulacion.

Hay que tener claro que la naturaleza social del nuevo modelo puede ser distinta. Puede
convertirse en un programa solo al servicio del gran capital nacional. Pero incluso en este
caso la clase trabajadora y el sector de la pequefa y mediana empresa tendrian las
posibilidades potenciales para avanzar econémicamente en mejor forma en comparacion con
las que ofrece el modelo econémico actual. En el caso de aumento del grado de actividad
politica y social de estos sectores y de su participacion mayor en la toma de las decisiones
nacionales (logros democraticos) el modelo alternativo podria conducir a una mayor
participacion de dichos sectores no sé6lo en la generacion del progreso econdémico sino,
también, en sus resultados.
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CAPITULO I Aspectos de la Politica Social: El combate a la Pobreza
3.1. Aspectos conceptuales de la Politica Social
3.1.1. Definiciones

La politica social establece un conjunto de normas, instituciones y acciones que el Estado
utiliza para garantizar el bienestar de la poblacion. En México, la promocion de la justicia
social y el bienestar emanan del mandato constitucional.

La cuestién social para México es una responsabilidad del Estado Mexicano, el cual esta
organizado a través de derechos constitucionales precisos, de promocion y seguridad social
para sus ciudadanos:

Educacién, salud y vivienda.

Trabajo digno y socialmente util (Art. 3°, 4°y 123).

Los ambitos de intervencién de la politica social incluyen cuatro grandes apartados:

1) Generacién, administracion y acceso a bienes y servicios basicos (educacion, salud,
vivienda y alimentacion).

2) Politicas de empleo y oportunidades de ingresos.

3) Politicas fiscales: de ingreso y gasto publico (gasto social).

4) Fuentes y uso de recursos publicos.

¢, Qué ha sido y qué es la Politica Social?

La politica social ha sido histéricamente una fuerza activa en el ordenamiento de las
relaciones sociales. No es la simple suma de las politicas y programas destinados a atender
las demandas de la sociedad, es sobre todo, una accién modeladora del orden y del conflicto
social.

La politica social resume la complejidad social en las que interactdan:

*La sociedad y sus estructuras basicas: Poblacion, familias, individuos, colectivo.

* Principios, valores e intereses de la politica: Estado, instituciones, partidos y organizaciones.
*Tendencias y ciclos de la economia: tecnologia, nivel de desarrollo, organizacion de la
produccion, sectores emergentes o en declive y contexto econdmico internacional.

La politica social es en este sentido mediadora entre lo macro y lo micro social. Es una
practica socialmente construida, es generadora de orden en la sociedad, es decir, accién
canalizadora que demarca actores, ambitos y conflictos, entre el Estado, el mercado y la
sociedad. Tanto cuando omite, como cuando interviene, la politica social construye, consolida
o contribuye al cambio del orden social.

Etapas de la Politica Social en México

12 (1920-1940). Movilizacién popular con reparto de activos.

28 (1940-1982). Creacion institucional bajo un pacto corporativo-popular.
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32 ( 1982-2000). Transicién y reconstruccion de una nueva estrategia social: interacciones
Estado-economia-sociedad.

La primera etapa de la politica social en México que comienza después de la Revolucién
mexicana y termina cuando concluye el gobierno de Lazaro Cardenas (1920-1940) se puede
resumir en ocho puntos principales.

1. La movilizacién popular define el contenido y prioridades de la politica social.

2. Se alienta y promueve la organizacién de la sociedad para responder a las demandas de
educacion, salud, abasto, tierra y crédito.

3. El gobierno organiza, pero interviene débilmente en la prestacion directa de servicios.

4. El cumplimiento de la Ley es el instrumento privilegiado para llevar a cabo la politica social y
cumplir con el propdésito de justicia y equidad.

5. El gasto social se concentra en apoyar la educacién para dar cumplimiento al articulo
tercero constitucional.

6. Se aplica la reforma agraria para dar cumplimiento al articulo 27 constitucional y atender la
demanda de los campesinos. Desaparece la oligarquia terrateniente para dar paso a la
organizacion campesina.

7. Se alienta la organizacion sindical y se protege el trabajo, para dar cumplimiento al articulo
123 constitucional: se crean sindicatos, gremios, cooperativas y asociaciones mutualistas.

8. Se fundan instituciones para impulsar el desarrollo: Banco de México, Nacional Financiera,
Banco de Crédito Agricola, Secretaria de comunicaciones y Obras Pudblicas, Comision
Nacional de Irrigacion, entre otras.

Después de fundar algunas instituciones, crear sindicatos, cooperativas, etc., y con una
sociedad mejor organizada, comienza la segunda etapa que va de 1940 a 1982, en la que
destacan cinco apreciaciones generales.

a) Construccion de un "Estado de Bienestar', en un entorno de crecimiento econdémico
nacional e internacional.

b) Despliegue institucional para proporcionar bienestar a la poblacién organizada: IMSS,
ISSSTE, CONASUPO, BANRURAL, INFONAVIT.

c) La politica social se construye bajo los principios de seguridad social con derechos y
obligaciones normados sobre la categoria del trabajador y no sobre la del ciudadano.

d) El acceso a los servicios se volvid cada vez mas selectivo y diferenciado: los derechos
sociales se convirtieron en derechos de gremios vinculados al pacto corporativo-popular.

e) Creciente desencuentro entre la demanda social y la atencién institucional: numerosos
contingentes "territorializados" como los jornaleros agricolas, los colonos populares, la
poblacién rural y los trabajadores informales, quedaron al margen de los beneficios sociales.

La tercera y Ultima etapa en donde se lleva a cabo principalmente una reforma del Estado,
con un cambio en el modelo de desarrollo econémico denominado "neoliberal”, abarca desde
1982 hasta el afio 2000, y se puede resumir en seis puntos.

1) A partir de 1982 se presentan dos situaciones:

1.1) Desgaste de una estrategia de politica social (estatista y corporativa)

1.2) Deterioro de las instituciones de bienestar social

2) Surgimiento de programas especificos, focalizados, por fuera de las instituciones
tradicionales: SAM, COPLAMAR, Renovacién Habitacional, Solidaridad, Progresa.
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3) Cambios internos y externos en la economia, la politica y la sociedad.

4) Las ultimas dos décadas se han sobrepuesto dos procesos:

4.1) de transicion a la democracia.

4.2) el surgimiento de un modelo abierto y de mercado.

5) Se debilitan identidades sociales basicas del periodo anterior, base de aquel Estado social:
clases sociales, sindicatos, industrializacion y la férmula sindicato-empleo formal-seguridad
social.

6) La respuesta han sido cambios en un nuevo estilo de intervencién social mucho mas
balanceada y compartida entre sociedad y gobierno.

Un analisis mas completo y propositivo respecto a las politicas sociales se encuentra en el
Capitulo V (Conclusiones) de este trabajo, favor de remitirse a él.

El neoliberalismo promueve con sus politicas una acelerada redistribucién regresiva de la
rigueza. Esto provoca un proceso masivo de empobrecimiento y una creciente polarizacion de
la sociedad entre ricos y pobres como resultado del desempleo o el subempleo, la depresion
salarial y las medidas fiscales regresivas.

De acuerdo a Cristina Laurell1 existen cuatro estrategias concretas de la implantacién de la
politica social neoliberal y son: i) recorte del gasto social; ii) la privatizacion; iii) la focalizacion
del gasto social publico en programas selectivos contra la pobreza y la descentralizacion, y iv)
la acumulacién y mercantilizacion del bienestar social.

El Banco Mundial recomienda que el Estado proporcione estimulos al sector privado como
créditos y subsidios iniciales, insertandose en un sistema dominado por el capital financiero.

El proceso global de empobrecimiento provocado por las medidas econdmicas neoliberales
combinado con su ataque a los derechos sociales ha dado por resultado estallidos sociales
(EZLN en enero de 1994) y resistencia politica organizada. Ante esta situacién el gobierno
mexicano representado por el Partido Revolucionario Institucional (PRI) ha cambiado su
discurso llegando a negar que su proyecto tenga inspiracion neoliberal, llamandole
“liberalismo social”.

En México como en el resto de América Latina, la descentralizacién neoliberal -que tiene por
objetivo incentivar los procesos de privatizacion- ha sido promovida activamente por el FMI y
el BM condicionando los préstamos para programas sociales a la descentralizacion y al pago
de servicio e intereses de la deuda en un alto porcentaje del PIB.

3.1.2. Ambitos de la Politica Social y de la Politica econémica.

Por mas de una década, la politica social, tal y como se expresa en el gasto publico, en las
formas de gestién y en las reformas que se han aplicado, ha operado como un residuo de la
politica econ6mica que mediante el ajuste de las cuentas publicas busca esencialmente la
estabilidad de los precios. Con ello, se han ido reduciendo los recursos que se necesitan para
satisfacer los grandes atrasos que se han creado en ese terreno: la educacion, la salud, la
vivienda y el combate a la pobreza. El gasto programable dentro del presupuesto federal, es
decir, el que puede asignarse de antemano en funcion de la prevision de los ingresos que se

61 Laurell, Cristina. “Avanzar al pasado: La politica social del neoliberalismo”, Estado y Politicas Sociales en
el Neoliberalismo, fundacién Friedrich Ebert, México, 1993.
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obtendran (a diferencia del pago de los intereses de la deuda, que son no programables) es
actualmente el mas bajo como proporcion del producto interno bruto de los dltimos veinte
afios, y 60 por ciento del total se usa para atender a la pobreza.

Pero, aunque es un elemento basico, no se trata sélo de una cuestion del dinero requerido
para satisfacer las necesidades de una sociedad que se ha ido empobreciendo de manera
constante y que se ha hecho mas desigual, sino de la forma misma en que se concibe eso
gue se llama la politica social. Sin un replanteamiento serio y con legitimidad politica de esa
concepcidn, no seran nunca suficientes los recursos para remontar los atrasos, y con
posibilidad de poner a grandes grupos de la poblacion en mejores condiciones de bienestar y
con oportunidad de empezar a remontar la pobreza de decenas de millones de personas.

El asunto no es Unicamente el de asignar mas fondos para gastar en programas sociales.
Esto no se reduce a una disposicidbn para asignar el gasto, sino que depende de la
disponibilidad de recursos, con lo que la politica fiscal se convierte en el vinculo necesario de
la capacidad de accion del Estado en materia social. Hoy no seria exagerado decir que el
centro de una reforma del Estado pasa por la superacion de la pobreza del fisco, mas alla de
las bondades pregonadas de la contabilidad hacendaria resumida en las cifras del déficit
fiscal. Todo acuerdo politico que se centre s6lo en las condiciones de la "gobernabilidad" sera
incompleto sin la reforma de la fiscalidad.

Pero existe también el plano de nuevas definiciones de lo que podriamos denominar como la
cuestiéon social en México. Esa cuestién ocupa cada vez mas un lugar central en el modo de
crecimiento y de desarrollo del pais, pues corresponde a una forma en que se expresa la
iniquidad. La cuestidén social abarca ese amplio campo de los derechos sociales que se han
ido transformando, pero no necesariamente fortaleciendo en el largo periodo de lento
crecimiento econdémico y de crisis recurrentes. Al avance (aun incompleto) de los derechos
civiles de la poblacién, como ha sido el del voto libre, no ha correspondido el de los derechos
sociales, que son el sustento de una menor desigualdad.

En México la desigualdad es un hecho claramente visible y coexiste con una cada vez mayor
exclusién de grupos de la poblacion. Exclusién significa literalmente dejar fuera, y para los
efectos de la politica social se refiere a aquellos que no tienen lugar en los circuitos de la
produccion de la riqueza. Mientras los pobres pueden adn estar integrados marginalmente en
los procesos econdmicos regulados por el mercado, los excluidos se convierten en verdaderos
extrafos. El proceso econdmico va reproduciendo las formas de exclusién, primero entre los
gue de manera crénica estan fuera del mercado y, segundo, entre quienes se reducen los
espacios de movilidad social que se fueron creando en otras etapas con los cambios sociales
Y,

en especial, con el crecimiento del producto y que son mecanismos que han reducido su
efectividad en el mejor de los casos y en algunos han desaparecido.

En el terreno del funcionamiento de la economia hay un circuito que no va a ser facil de
romper y que sera un limite a cualquier planteamiento de un nuevo esquema de la politica
econdmica y la social. Ese circuito se refiere a las condiciones de la estabilidad
macroecondémica que todas las fuerzas politicas y los empresarios quieren mantener, a las
exigencias del mayor crecimiento del producto y a la necesidad de reducir los extremos de la
desigualdad. Aumentar el producto en un entorno estable de precios (incluidos el tipo de
cambio y las tasas de interés) y de abatimiento de las condiciones de desigualdad, es un
compromiso que se esta forjando de modo cada vez mas claro en las propuestas del nuevo
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gobierno. No se pueden satisfacer todas estas condiciones al mismo tiempo, cuando menos
en un periodo de transicién como el que se requiere por razones financieras y estructurales
gue prevalecen en la economia. La cuestion social es un asunto que deberd plantearse de
manera explicita y no residual en lo que puede ser un nuevo modo de gestién econémica.

Politica Social de Salinas y Zedillo

Pasemos ahora a cuestionar un poco la politica social de los ultimos dos sexenios, el de
Carlos Salinas y el de Ernesto Zedillo.

Por mas de una década, la politica social como lo expresa el gasto publico, en su gestion y en
las reformas que se han aplicado ha operado como un residuo de la politica econémica que
mediante el ajuste de las cuentas publicas busca esencialmente la estabilidad de los precios.
Se han ido reduciendo los recursos que se necesitan para satisfacer los grandes atrasos que
se han creado en ese terreno: la educacién, la salud, la vivienda y el combate a la pobreza.

El gasto programable dentro del presupuesto federal es el que puede asignarse en funcién de
la prevision de los ingresos que se obtendran, que es diferente al no programable que se
destina al pago de la deuda. El primero es actualmente el mas bajo como proporcién del
producto interno bruto de los dltimos veinte afios, y 60 por ciento del total se utiliza para
atender a la pobreza.

Lo que ha quedado claro es que no sélo se requiere de dinero para satisfacer las necesidades
de una sociedad que se ha ido empobreciendo de manera constante y que se ha hecho mas
desigual, sino de la forma en que se concibe la politica social. Debe existir un replanteamiento
serio y con legitimidad politica de esa concepcién, para que los recursos puedan ayudar a
remontar los atrasos y poder permear a un mayor numero de habitantes del mentado
bienestar para la familia.

Nos debemos cuestionar si es suficiente con asignar mayores recursos para los programas
sociales. Esto depende de la disponibilidad de recursos, con lo que la politica fiscal se
convierte en un vinculo necesario de la capacidad de accién del Estado en materia social. Es
de notar que el Estado parece que transita por una superacion de la pobreza del fisco,
independientemente de las cifras que maneja la Secretaria de Hacienda, por lo que hoy mas
gue nunca es necesaria una reforma fiscal integral.

En México la desigualdad es un hecho innegable y coexiste con una cada vez mayor
exclusiébn de grupos de la poblacion. En este punto, "exclusién“ significa dejar fuera,
incompatible, y para los efectos de la politica social se refiere a aquellos que no tienen en los
circuitos de la produccion de riqueza. Mientras los pobres se integren marginalmente en los
procesos econdmicos regulados por el mercado, los excluidos se convierten en extrafios. El
proceso econémico va reproduciendo las formas de exclusion.

Para que funcione la economia existe un circuito que no va a ser facil de romper y que sera
un limite a cualquier planteamiento de un nuevo esquema de la politica econémica y la social.
El circuito se refiere a las condiciones de estabilidad macroeconémica que todas las fuerzas
politicas y los empresarios quieren mantener, a las exigencias del mayor crecimiento del
producto interno y a la necesidad de reducir los extremos de la desigualdad.
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El gobierno que entrara en funciones en diciembre proximo se ha comprometido a incrementar
el producto en un entorno estable de precios y de abatimiento de las condiciones de
desigualdad, y en su conjunto suena muy dificil de cumplir en el corto plazo.

Mientras Salinas llevé a cabo la reforma econémica neoliberal, Zedillo inici6 y dej6 inconclusa
la reforma social neoliberal. Las privatizaciones, la apertura de la economia y la desregulacion
son obras de Salinas. Un cambio importante en la politica econémica de Zedillo es la
introduccion del tipo de cambio flotante.

En lo social, Salinas introdujo muy pocos cambios. Su programa emblematico Solidaridad,
empez6 siendo un programa flexible en el que disefiaba un traje a la medida para cada
comunidad o cada barrio, que termin6 siendo un programa burocratizado con un enfoque muy
distinto al neoliberal. El Secretario de SEDESOL, Carlos Rojas, condujo el Pronasol con éxito
politco-electoral, que no beneficié a los mas pobres, sino a los mas organizados. En 1992,
Solidaridad, en su area de apoyo a proyectos productivos arrancoé tarde, formalizandose en el
fondo Nacional de Empresas de Solidaridad (Fonaes).

Durante el gobierno de Salinas se manejaron dos proyectos de pais paralelos. Uno
simbolizado por el Tratado de Libre Comercio con América del Norte y la modernidad
primermundista , y otra simbolizada por Solidaridad, en que se planteaba organizar
territorialmente a la poblacion para sustituir la estructura sectorial del partido en el poder (PRI)
por el nuevo partido de solidaridad. Mencioné que quedd inconclusa la reforma social
neoliberal debido a que el Banco Mundial en su Informe Mundial de 1990 recomienda como
ideal neoliberal el de combatir la pobreza extrema por la via el paquete de capital humano:
alimentacion, educacion y salud, sin la interferencia del gobierno.

Zedillo, por su parte, si atendié las recomendaciones del Banco Mundial, por medio de la
implementacion en 1997 del Progresa. En la Sedesol continu6 Carlos Rojas, y Solidaridad se
mantuvo durante varios afios, pero sin la fuerza anterior, con pugnas entre ésta Secretaria y la
Subsecretaria de Presupuesto de la SHCP (Santiago Levy). La Sedesol se debilitdé debido a
gue los programas de Solidaridad fueron descentralizados de los estados, minando su poder
politico. Asimismo, la Subsecretaria de Presupuesto de la SHCP fue quien disefié cuatro
cambios en el &mbito social, quedando fuera del campo de accién la Sedesol.

El primero fue la privatizacién del sistema de pensiones del IMSS, pasando su administracion
a las Afores, en las que cada quien recibira como pensién una suma que depende de los afios
gue haya trabajado y de los montos que haya ahorrado. Esta reforma buscaba incrementar
mas que nada el ahorro interno, pero no logré su objetivo y comprometié mucho dinero de los
recursos publicos que se resto a otros lugares.

Segundo, la descentralizacion de las tareas de la Sedesol hacia los estados, culminé con la
reforma de la Ley de Coordinacién Fiscal, que establece los procedimientos para asignar lo
gue llama aportaciones federales a estados y municipios. Pero la descentralizacion se llevo a
cabo mas por presiones de partidos politicos (PAN), para que los gobiernos locales manejaran
MAs recursos.

Tercero, el Progresa es un programa dirigido sélo a los pobres extremos del medio rural que
habitan en localidades de alta y muy alta marginacion. Se apoya en dos dogmas, el primero
es gue el subdesarrollo y la pobreza son una consecuencia de la carencia de capital humano,
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como son: la educacién, salud y alimentacién en la mayoria de la poblacién. El segundo
dogma es la busqueda de la eficiencia para evitar el desperdicio de recursos, o sea, focalizar
la ayuda s6lo en los pobres extremos.

Cuarto, reduccién de subsidios generalizados al consumo de leche, maiz y tortilla, que
cayeron entre 50 y 75 por ciento. Mientras en 1995 el subsidio destinado a la tortilla fue de mil
832 millones 200 mil pesos, para este afio fue de apenas 554 millones 400 mil (-69.74%). Los
recursos destinados al abasto social de leche pasaron, de mil 96 millones 800 mil pesos en
1995, a 452 millones 600 mil para este afio (-58.73%).

En los anexos del sexto Informe de Gobierno de Zedillo se resalta que el gasto federal en
programas de combate a la pobreza rural pasé de mil 455 millones 500 mil pesos, en tortilla
maiz y harina, a 715 millones 900 mil pesos (-50.8%).

El nUmero de despensas otorgadas a través del Programa de Asistencia Social Alimentaria a
Familias, pas6 de 21 millones 70 mil 698 despensas, en 1997, a 20 millones 114 mil 892 en el
presente afio (-4.5%). Respecto al Programa de Abasto Social, se indica que los litros de
leche distribuidos diariamente pasaron de 3.8 millones en 1997 a 3.1 millones este afio (-
18.42%); y de los 2 millones 46 mil kilogramos diarios de tortilla que se regalaban a las
familias pobres, actualmente se da un millén 78 mil kilos (-47.3%).

Otro de los programas que sufrieron recortes en la asignacion de recursos fue el destinado al
Ramo 26 (Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza), que pasé de 163 millones
300 mil pesos en 1995, a 82 millones 300 mil pesos en este Ultimo afio (-49.6%).

El dltimo estudio de la Comision de Desarrollo Social de la Camara de Diputados, de agosto
del 2000, resalta que debido a los efectos del error de diciembre, 2.5 millones de familias
guedaron fuera del abasto de leche subsidiada, y un millén de personas ya no reciben un kilo
de tortilla gratis de ayuda, con lo cual el padrén se redujo en casi 45 por ciento. También, 200
mil 375 familias dejaron de recibir atencion en casas de asistencia social. Un dato adicional
gue reporta el estudio es que se dejaron de construir 6 mil 18 kildmetros de caminos rurales y
se habian atendido a 3 mil 913 comunidades menos que en 1997, lo que representa una
reduccion de 65 por ciento en este rubro.

Es importante sefalar que ésta focalizacién en la asignacion de recursos no contempla a la
gran cantidad de pobres extremos que viven en las ciudades.

Los problemas principales en el gobierno de Zedillo radican en la falta de articulacién positiva
entre la politica econdmica y la social. Aumenté el gasto social, pero la politica econdémica se
encargd de que los salarios reales de los trabajadores independientes bajaron casi 25 por
ciento entre 1994 y 1999.

Por altimo, los criterios de seleccidn de beneficiarios en Liconsa y Fidelist son diferentes al del
Progresa. Ninguno de ellos coincide tampoco con los criterios de pobreza extrema que la Ley
de Coordinacién Fiscal define para la asignacion de las aportaciones federales en la materia.
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3.2.- Politicas de Combate a la Pobreza en el Mundo

En las diferentes latitudes de nuestro mundo se acepta que las dificultades econdmicas y los
cambios en las formas en que operara el Estado, han creado dificultades especiales para
prestar servicios sociales a la poblacion de menores recursos.

Estos nuevos desafios obligan a repensar mas de cerca las acciones de la politica social.
Ejemplos de las discusiones que se han generado, son los actuales debates en los Estados
Unidos de Norteamérica sobre el sistema de salud, las preocupaciones que han generado las
insuficiencias de las redes de salvamento de los paises de Europa del Este en transicién o la
urgencia con que los paises latinoamericanos se aprestan a poner en marcha cada vez
mayores esfuerzos para disminuir la pobreza.

Cada gobierno no puede esperar que el mercado, por si mismo provea satisfactoriamente de
los elementos indispensables para que toda la poblacién asegure el acceso a bienes como la
salud, educacion, vivienda y alimentacion, tampoco puede pensar que puedan sustituir todos
los elementos que el mercado pone en juego para ofrecer mas bienes.

Las politicas sociales no son sencillamente estrategias derivadas de la necesidad de hacer
politicamente viables las reformas de las economia con el afan de mantener la gobernabilidad,
reforzar la legitimidad o asegurar el consenso. Estan estrechamente ligadas a la propia
viabilidad de los sistemas econémicos, politicos y sociales del futuro®2.

En las siguientes lineas se presenta un bosquejo de como se estan redefiniendo las politicas
sociales en diversas regiones del mundo en el contexto de las reformas econ6micas y de
cambio politico y social, que ocurren en diferentes latitudes.

3.2.1. Estados Unidos y Europa

El presidente Franklin D. Roosvelt puso en marcha por primera vez un programa de medidas
econdmicas para rescatar a su pais de la recesion que comenzd en 1929, firmando el Acta de
Seguridad Social, con lo que se proponia beneficiar a grupos especificos de la poblacién.

Roosvelt siguid una estrategia econdmica keynesiana preocupada por resolver mas una
cuestién de recesion econdmica, que de ataque a la pobreza. Apostaba a que, cuando la
gente regresar a trabajar, no existirian pobres en su nacion. En el Acta de Seguridad Social se
contemplaba un seguro de desempleo y uno de retiro, para evitar que quienes temporalmente
se encontraban sin trabajo cayeran en la pobreza. Después con Martin Luther King disminuyé
la discriminacion racial entre negros y blancos.

Posteriormente, Lyndon B. Johnson aplicé una serie de programas conocidos como la “Gran
Sociedad”, para prevenir que los sectores menos favorecidos cayeran en la pobreza. Se
trataba que la poblacién asegurara el bienestar econémico a través de mecanismos de
transmision directa , como seguros de desempleo, de retiro, subsidios a los alimentos). Por
primera vez se instrumentdé una politica social que buscaba promover la igualacion de
oportunidades. En los afios sesenta se creia que si todos los nifios tenian la oportunidad de

62 Instituto Nacional de Solidaridad. “Politica Social: Retos y Perspectivas”, México, 1994, pag. 6.
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asistir a la escuela, seria suficiente para erradicar las manifestaciones de pobreza en Estados
Unidos®3,

En Estados Unidos, la politica social no se ha desarrollado ampliamente porque no ha tenido
gue enfrentar un problema de pobreza severo y porque los grupos mas pobres no han logrado
organizarse efectivamente dentro del sistema de representacion politica para articular sus
demandas.

Por otro lado, el caso de Europa Occidental es muy similar al de los Estados Unidos, ya que la
mayoria de la poblacion tiene niveles de vida altos, cuentan con todos los servicios necesarios
para no correr el riesgo de enfrentar problemas de pobreza importantes. La Union Europea se
encarga de dirigir las politicas econdmicas que rigen en esta parte del mundo y que benefician
a la mayoria de sus integrantes. Todos tienen derecho a la educacién basica, tienen
estandares altos de nutricién y por consiguiente de salud, ademas de contar con pensiones
con las que pueden vivir sin problemas el resto de sus dias, no representando una carga para
sus familias.

3.2.2. Europa del Este

En un marco de profundas transformaciones en varios de estos paises, la politica social se ha
dirigido especialmente para asegurar a la poblacién el ingreso suficiente para satisfacer sus
necesidades.

Las radicales modificaciones se han orientado en tres diferentes direcciones: la estabilizacion
macroecondémica, la restructuracién microecondémica y sectorial (mediante la reasignacién de
recursos y actividades productivas), asi como los procesos de privatizacion.

Al dar prioridad a la reduccion de la inflacion y el déficit en la balanza de pagos, se han
generado costos considerables en materia social, de inversion y crecimiento, aumentando el
riesgo de sufrir la pérdida de las capacidades de la poblacién para generar sus propias
posibilidades de satisfacer necesidades basicas. La pobreza se incrementé debido a los
subsidios, distorsiones en precios relativos, instrumentdndose severas politicas
presupuestales y monetarias restrictivas que provocaron contracciones en la demanda
agregada (como ocurrié en Polonia y Yugoslavia).

Los escasos esfuerzos en las politicas sociales han operado en el area de salud y en la
implantacion de esquemas que introducen seguros de salud y sociales basados en el empleo
y en el ingreso de las personas. Ante la caida del gasto del gobierno en servicios sociales, se
han introducido cuotas a los usuarios de los servicios, para compensar dichos recortes.

Se han creado las llamadas “redes de salvamento!, Cuyo fin es evitar que la poblacién caiga
por debajo de lo que se conoce como la linea absoluta de pobreza, asegurando un ingreso
familiar minimo que resguarde las capacidades basicas de la poblacién, se establecieron
niveles minimos de salarios, pensiones y asistencia a desempleados. Sin embargo estos
esfuerzos son insuficientes, pues es claro que en la transicion hacia la economia de mercado
se debera invertir mas en las personas, aumentando sus capacidades productivas en un
entorno de creciente productividad y cuidado del entorno macroeconémico.

63 En México se han instrumentado programas como el Pronasol y Progresa con la misma filosofia.
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3.2.3. América Latina

En América Latina, en la década de los ochenta, se vivié una profunda crisis econémica.
Como la tasa de crecimiento anual del PIB fue menor a la demogréfica, el ingreso per cépita
disminuy6 a un ritmo de 0.8 por ciento cada afio, debido a que bajaron los precios de los
productos exportables, se increment6 el proteccionismo, y se desaceleré el ritmo de
crecimiento de la economia mundial. Lo anterior ha provocé el incremento de la pobreza en la
region.

Se tuvo que abandonar el objetivo primordial del crecimiento sostenido y rapido que, se
combinaba con mediadas orientadas por la consecucion de la igualdad. Ello tuvo efectos de
los niveles de vida de la poblacién de la region.

Ademas de retomar el crecimiento rapido y sostenido durante un largo tiempo, se requiere que
dicho crecimiento se distribuya social, sectorial y regionalmente, para revertir el escenario del
proceso de caida de los niveles de vida de la poblacién latinoamericana.

Es necesario que las pautas de desarrollo y las tecnologias adoptadas sean compatibles con
esquemas que permitan ampliar las capacidades productivas de la region sobre una base de
aumentar la productividad y competitividad externa, para los paises de América Latina. Asi la
politica social requiere ser repensada a la luz de los retos mas amplios, pero ademas
enfocada a responder demandas mas locales y heterogéneas.

3.3. Pobreza y desigualdad
3.3.1. Definiciones de Pobreza (absoluta, relativa, extrema) y desigualdad.

Los enfoques mas usuales de los estudios de la pobreza recalcan que ésta puede ser vista en
términos tanto relativos como absolutos. En el primer caso, se la define en relacién con otras
situaciones y contextos sociales con los cuales es confrontada y diferenciada. Bajo esta
perspectiva, puede decirse que la pobreza es relativa, como también lo son sus grados y
heterogeneidad (que remiten a privaciones mayores 0 menores), pues se establecen por
comparacion (Véase la seccién 3.3.3.1)

Este enfoque debe ser complementado con el acercamiento a la pobreza vista en términos
absolutos, que imprime otros matices a la relacion pobreza/necesidades. Bajo esta
perspectiva, hay una suerte de necesidades absolutas que son irreductibles a determinadas
comparaciones, tanto en términos contextuales -un pais, una comunidad- como en términos
de niveles, sean éstos de bienestar o de estilos de vida, ya que remiten a la dignidad e
igualdad esenciales del individuo considerado como ser humano, vinculando la cuestién de la
necesidad con la de justicia y enmarcando el logro de su satisfaccion en el &mbito de un
campo de disputa. La pobreza absoluta alude, por lo tanto, a estados de carencia en los que
se pasan por alto necesidades que todos, por compartir la calidad de seres humanos, tienen
el derecho de satisfacer, razén por la cual no pueden ser relativizadas.

En este sentido, lo que se subraya es la idea de la dignidad humana vinculada a necesidades
universales y a la universalidad de los derechos que la garantizan.
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Para referirse a un problema mas amplio que la pobreza existen por lo menos cinco conjuntos
de factores que se interrelacionan entre si y son: (a) la misma pobreza; (b) la debilidad fisica;
(c) el aislamiento; (d) la vulnerabilidad; y, (e) la carencia de poder.

La pobreza se refiere a la insuficiencia de ingreso (flujos en dinero o en bienes) y de rigueza
(disponibilidad de activos) y es un fuerte determinante de los otros conjuntos. La debilidad
fisica se vincula con la falta de fuerza, desnutricion, salud deficiente, incapacidad fisica y una
alta tasa de dependencia del grupo de pertenencia, lo que frecuentemente se asocia de forma
directa con la pobreza. El aislamiento considera la lejania fisica, la carencia de educacion, la
ignorancia y la falta de acceso a servicios e informacion. La vulnerabilidad se relaciona con
tensién interna y externa y el peligro de volverse mas pobre y carente de todo, mientras que la
falta de poder significa la incapacidad y debilidad para enfrentar la explotacion y las
demandas de los poderosos.

Los hogares y personas indigentes se consideran aquellos que, en promedio, satisfacen
menos de la mitad del conjunto de normas minimas definidas por los métodos Linea de
Pobreza (LPT) y de Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI). Para ser considerado muy
pobre o pobre extremo, son los que satisfacen entre la mitad y menos de dos terceras partes
de las normas. Asimismo, los pobres moderados son los que satisfacen entre dos terceras
partes y menos del 95% de las normas, nivel éste Ultimo a partir del cual no se consideran
pobres®4,

Amartya Sen fue el pionero en la discusién sobre la nociéon de capacidades. Sefiala que una
persona es pobre si carece de los recursos para ser capaz de realizar un cierto minimo de
actividades. Las siguientes capacidades pueden ser consideradas como basicas y necesarias:
() la capacidad de permanecer vivo/gozar de una vida larga; (ii) la capacidad de asegurar la
reproduccion intergeneracional; (iii) la capacidad de una vida saludable; (iv) la capacidad de
interaccién social; y, (v) la capacidad de tener conocimiento y libertad de expresion y
pensamiento.

Estas capacidades cubren lo esencial para permitir a una persona ser miembro de una
comunidad social, econémica y politica. Para lograr que toda persona sea capaz de realizar
esas actividades se requieren recursos tanto de ingreso privado, como de bienes y servicios
publicos, de activos fisicos, asi como de capital. Estas capacidades podrian traducirse en
derechos en varios dmbitos o en derechos de acceso a los recursos necesarios para
adquirirlas.

Amartya Senb®> andliza desde distintas perspectivas la desiguadad que prevalece en e humano. La
pregunta clave aresolver es lasiguiente: Igualdad, ¢de qué?

Sefiala que los humanos por naturaleza y por condicién social, somos diferentes tanto interna como
externamente. El problema de la desigualdad es por tanto multivariable, esto quiere decir que s podemos
ser iguales en una variable, dificilmente seremos iguales en las demas variables. Pienso que hablar de

64 Véase a Boltvinik, Julio, y Hernandez Laos E. “Anexo Metodoldgico”, en Pobreza y Distribucion del Ingreso
en México, Siglo XXI, 1999.

65 Sen, Amartya. “Nuevo examen de la desigualdad”. Alianza Editorial, 1992, pp. 7-69.
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igualdad en términos absolutos es practicamente imposible, slo observamos esto en las mateméticas, no
asi en la condicion humana

Desde mi perspectiva, € término que debiera importar analizar ad humano en vez de igualdad es € de
equidad, gque segin entiendo, es una igualdad diferenciada. En México y en d mundo existe una gran
cantidad de pobreza, ya sea ésta material, espiritual, mental, genética, de oportunidades, etc., y ho creo que
la preocupacién actual sea s somos 0 ho iguales en términos absolutos, pero si que exista una mejor
distribucion de la riqueza, una mayor libertad y un acceso mayor a oportunidades para mejorar la
condicion social.

Tomando en consideracion la limitacion inherente de la Economia -ahora llamada “ciencia’- en su
capacidad para lograr un estandar minimo necesario de bienestar individual y colectivo en la poblacién, y
para poder empezar a cerrar la brecha existente en términos de variables importantes como la pobreza, se
deben incluir planes y programas integrales con un enfoque interdisciplinario en € que participen ademas
de ésta: la Sociologia, la Psicologia, la Genética, laHistoria, y la Antropologia, entre otras.

Lo anterior parece ser factible en su realizacion, pero en una nacién como la nuestra, uno de los problemas
mayores es que existe una fata rea y objetiva de voluntad politica por parte de nuestros gobernantes, de
resolverse esto, se pueden implementar politicas econdmicas viables a corto, mediano y largo plazo, que
repercutan mejorando € dmbito social.

Lo que importa en realidad en la evaluacion del grado de justicia de una distribucion dada no
es la igualacion de los resultados, como el bienestar, el ingreso o la riqueza, sino la igualacion
del acceso a los recursos, es decir, la igualdad de oportunidades. Cuando esto no sucede,
decimos que existe una cierta desigualdad.

A partir de estas consideraciones nos parece importante tener presente los siguientes
aspectos:

1) Las desigualdades de género observables en los contextos familiares, que provocan un
acceso diferenciado de los integrantes a los recursos del grupo doméstico, agudizan -sobre
todo en los hogares pobres- la situacién de carencia de las mujeres. La distribucién intra-
doméstica de los alimentos sirve para ilustrar esta idea. En el caso mexicano, principalmente
en las familias del sector popular tanto rural como urbano, las pautas culturales que rigen las
asimetrias de género hacen que se jerarquice y se privilegie el acceso a los alimentos tanto al
esposo-padre-proveedor como a los hijos varones.

2) La divisibn sexual del trabajo, aunque en la actualidad esté pasando por cambios
incomensurables, se presenta organizada de forma aun muy rigida en hogares tanto urbanos
como rurales. La divisién sexual del trabajo es una pauta presente en practicamente todas las
culturas. No obstante que tradicionalmente en esta division se le asignan a las mujeres las
actividades domésticas y las labores relativas a la reproduccién, hay un conjunto importante
de investigaciones que buscan precisar las variaciones y las actividades que esta divisién ha
implicado en términos tanto econémicos como culturales.

3) Algunos estudios de naturaleza cualitativa demuestran que a pesar de que una proporcion
creciente de las mujeres de diferentes sectores sociales realiza hoy en dia contribuciones
monetarias a la reproduccion cotidiana de sus hogares, una constelacion de factores
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(familiares y no familiares) les impide alcanzar un mayor grado de autonomia personal y de
poder en el ambito hogarefio. Por lo general, son las mujeres de mayor edad, con baja
escolaridad, que desempefian actividades no calificadas, las que tienden a reproducir los
patrones tradicionales de sumisién al hombre y a percibir su aportacion econémica como una
"ayuda". En contraste, las mujeres de clase media -que tienen educacién universitaria y que
desempefian actividades no manuales- por lo general perciben la relevancia de su aportacion
monetaria, cuestionan en mayor medida la autoridad exclusiva del marido como jefe del
hogar, y participan en forma activa en las decisiones sobre fecundidad y educacion de los
hijos.
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3.3.2. Medicidn de la Pobreza y Desigualdad

De acuerdo a Amartya Sen®%, la medicion de la pobreza ha de considerarse como un ejercicio
descriptivo, que evalla las penurias de las personas en términos de los estandares
prevalecientes de necesidades. Es un ejercicio empirico y no ético. La medicién de la pobreza
llevada a cabo por el gobierno, sélo se enfoca a la extrema pobreza y ademas la minimizan, al
mismo tiempo que rechazan la metodologia empleada por Julio Boltvinik67, en la que aparecen
resultados mas alarmantes.

Asimismo, Julio Boltvinik®® presenta las metodologias utilizadas en la medicién de la pobreza,
asi como la evolucién de la misma. Se explica someramente la metodologia de Linea de
Pobreza (LP), en su variante de Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales (CNSE),
utilizada para calcular los datos de esta evolucién. Se destacan dos problemas en la
definicion de los requerimientos normativos: el de sus bases de sustentacién y el de
identificacion de la via de satisfaccion de cada uno de los rubros (consumo privado o
transferencias publicas).

La identificacion de seis fuentes de bienestar de los hogares sirve para criticar los métodos
parciales de medicién de la pobreza, el de LPy el de Necesidades Basicas Insatisfechas,
gue se integran en el Método de Medicion Integrada de la Pobreza, que se utiliza para medir
la magnitud de la pobreza en 1989, cuyos resultados se presentan en la segunda
parte de este trabajo. Los resultados analizados en la dltima seccion muestran que el
descenso de la pobreza en el pais, desde el 77.5% en 1963 hasta el 48.5% en 1981, se
interrumpe y cambia de signo a partir de 1982, hasta llegar a 66% en 1992.

3.3.2.1. Método de Linea de Pobreza basado en la Canasta Normativa de Satisfactores
Esenciales.

El primer paso de esta metodologia consiste en determinar los requerimientos de bienes vy
servicios de los individuos que conforman un hogar durante un periodo determinado, por
ejemplo, un afio. Es necesario distinguir entre la cantidad requerida y el uso familiar anual.
En el caso de los bienes durables, el requerimiento es mayor que el uso anual. Por
ejemplo, la familia requiere una estufa pero sélo usa -desgasta o deprecia- 0.10 estufas
anualmente. En los bienes no durables, por ejemplo alimentos, las cifras son iguales.

La verdadera canasta esta definida por el vector de cantidades del uso anual. Es éste
el que debe multiplicarse por los precios de los bienes para obtener el costo anual de cada
rubro. La suma de los costos anuales de todos los rubros conforma el costo anual de la
CNSE. Este costo constituye la LP, que se compara con los ingresos o0 el consumo del
hogar para definir si el hogar es o no pobre.

66 Premio Nobel de Economia 1999 por su libro Poverty and famines (Pobreza y hambrunas) y por sus
contribuciones a la investigacion del bienestar econémico.
67 Para mayor informacion referirse a: Boltvinik, Julio, “La pobreza en México |. Metodologias y evolucion”,

Instituto Nacional de Salud Publica, julio-agosto de 1995, vol. 37, N° 4, pp. 288-297, y en Boltvinik, Julio y
Hernandez Laos, Enrique, “Pobreza y Distribucion del Ingreso en México”, Siglo XXI, 1999, Anexo Metodoldgico,
pp. 313-350.

68 Op.cit. Boltvinik, Julio, “La pobreza en México |. Metodologias y evolucion...”, 1995.
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En el calculo de los requerimientos normativos surgen dos problemas fundamentales: en
primer lugar, el de las bases de sustentacion de las normas de las que dichos
requerimientos se derivan. Este es el problema mas complejo en los estudios de pobreza y
sobre el que menos acuerdo existe. Una de las vertientes de la discusion -la de las
concepciones de pobreza absoluta y pobreza relativa como opciones- puede traducirse en
forma simplificada como la polémica entre la concepcion de la sobrevivencia fisica y la de
normas socialmente determinadas como los umbrales minimos debajo de los cuales se
presentan las situaciones de pobreza. En la construccion de la CNSE®® realizada en
COPLAMAR, se parti6é de un doble criterio. Por una parte, la realidad del pais, reflejada en los
bienes y servicios de consumo frecuente. Por la otra, la legislacibn que expresa tanto
realidades como objetivos a alcanzar.

La operacion del primer concepto se apoy6 en el analisis de las practicas de consumo del
decil 7 de la poblacion nacional segun la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH) de 1977. El segundo criterio considerd los derechos que la legislacion
otorga, tanto los derechos sociales -para todos los habitantes- como los de clase. Con
tales bases se llegd a una definicion operacional de pobreza relativa.

En segundo lugar, la lista de requerimientos totales debe clasificarse en dos grupos: por un
lado, aquellos que habran de ser satisfechos por la via del consumo privado, es decir, cuyo
costo debera ser financiado por las familias y, por el otro, el que habré de ser financiado por
el gasto publico (gubernamental o de instituciones de seguridad social). Sélo los rubros del
primer tipo deben conformar la linea de pobreza, puesto que ésta se compara con los
ingresos o con los gastos de consumo privado de los hogares. Aqui caben dos
procedimientos: el mas simple consiste en definir para todos los hogares, de manera idéntica,
cudles rubros entran en cada categoria. Otro, mas complejo, consiste en formar esta
clasificacion para cada hogar. En la CNSE de COPLAMAR se adoptd el primer camino:
los satisfactores que habrian de cubrirse con financiamiento del gasto gubernamental o de
la seguridad social, fueron los servicios de educacién primaria prestacion de los servicios de
salud en sus tres niveles; y la instalacién y mantenimiento de la infraestructura de agua y
drenaje. El acceso a dichos servicios seria, entonces, por la via de las transferencias
publicas. El resto de los rubros deberia ser financiado por los hogares, lo que supone su
acceso por las vias mercantiles o de autoproduccién. Esta division Unica y para todos los
hogares facilit6 los calculos, pero subestim6 el nivel de la LP. Esto es asi ya que, por
ejemplo, la poblaciébn que no tenia acceso real a servicios de salud se veia obligada a
sufragar los gastos en la materia, pero éstos no se contemplaban en la LP.

La LP resultante se compara entonces con los ingresos de los hogares. Aqui nuevamente
se hizo una simplificacion en COPLAMAR. El calculo de la linea de pobreza se hizo para
la familia promedio de cada decil, segun el tamafio y composicion media de sus hogares. Lo
mas exacto es hacer esto para cada hogar, lo que se puede lograr calculando la CNSE por
persona o por adulto equivalente, de tal manera que la LP aplicable a cada hogar resulte de
multiplicar este costo unitario por el nimero de unidades en cada hogar.

3.3.2.2. El Método de Medicién Integrada de la Pobreza (MMIP)

69 Boltvinik, Julio. “La satisfaccion de las necesidades esenciales en México en los setenta y ochenta”, en
José Luis Calva (Coordinador general), Distribucion del Ingreso y Politicas Sociales, t. |, Juan Pablos Editor, S.A.,
junio de 1995.
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El MMIP combina dos metodologias: por una parte, la de LP en su variante de CNSE v, por
la otra, la de Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI) en su versibn mejorada. Su
fundamento es la siguiente concepcion de las fuentes de bienestar de los hogares y la
critica de los métodos de LP y de NBI a partir de ésta:

Dadas sus necesidades, cuya variabilidad se suele subestimar, la satisfaccién de las
necesidades bésicas de una persona o de un hogar, depende de las siguientes seis
fuentes de bienestar: a) el ingreso corriente; b) los derechos de acceso a servicios o0 bienes
gubernamentales de caracter gratuito (o subsidiados); c) la propiedad, o derechos de uso, de
activos que proporcionan servicios de consumo basico (patrimonio basico acumulado); d)
los niveles educativos, las habilidades y destrezas, entendidos no como medios de
obtencién de ingresos, sino como expresiones de la capacidad de entender y hacer; e) el
tiempo disponible para la educacion, la recreacion, el descanso, y para las labores
domésticas; vy, f) los activos no basicos y la capacidad de endeudamiento del hogar.

Entre algunas de estas fuentes de bienestar existe posibilidad de sustitucién. Con un
mayor ingreso se pueden sustituir algunos derechos de acceso, atendiendo necesidades
como salud y educacién privadamente, o sustituir, la no propiedad de algunos activos de
consumo (p.e., rentar una vivienda). Esta sustituibilidad no es perfecta, sin embargo. Con
ingresos adicionales no se puede sustituir la falta de tiempo disponible para educacion y
recreacion; sino estan desarrolladas las redes bésicas de agua y drenaje, no sera posible
(o serd muy caro) tener acceso a estos servicios.

La limitacion principal de los métodos de lineas de pobreza y de necesidades bdasicas
insatisfechas (tal como éste se ha venido aplicando en América Latina) consiste en que
proceden, el primero, como si la satisfaccion de necesidades basicas dependiera solamente
del ingreso o del consumo privado corriente de los hogares; el segundo, en sus
aplicaciones usuales, elige indicadores de satisfaccion de necesidades que basicamente
dependen, en América Latina, de la propiedad de activos de consumo (vivienda) o de los
derechos de acceso a servicios gubernamentales (agua, eliminacion de excretas vy
educaciéon primaria), por lo cual implicitamente deja de tomar en cuenta las demas fuentes de
bienestar.

Es decir, el método LP no toma en cuenta las fuentes b) a f) cuando se compara la linea de
pobreza con el ingreso del hogar, o las fuentes b) a e) cuando se compara con el
consumo. Por su parte, el método NBI, tal como se ha venido aplicando en América Latina
deja de considerar el ingreso corriente y las fuentes d) a f). Es decir, ambos tienen una
vision parcial de la pobreza, por lo cual tienden a subestimarla. En la medida en que
las fuentes de bienestar consideradas por ambos métodos son distintas, de inmediato
podemos concluir que mas que procedimientos alternativos, como se les suele considerar,
son complementarios.

El MMIP se desarrolla para tomar cabalmente en cuenta estas fuentes de bienestar de las
personas. Para lograr la plena complementariedad de los dos métodos en los que se apoya,
se requiere precisar qué necesidades se detectaran por el método de NBI y qué otras via LP.
En principio, deberian trabajarse por NBI todas las que dependan de manera
preponderante -y para la mayoria de los hogares- del gasto publico (consumo e inversion),
de la inversion acumulada del hogar, y del tiempo disponible (presente y pasado). Quedarian,
para ser cubiertas por LP, las necesidades que dependan fundamentalmente del consumo
privado corriente.
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En consecuencia, deberia identificarse por NBI la satisfaccion de las siguientes necesidades:

. Los servicios de agua y drenaje.

. El nivel educativo de los adultos y la asistencia escolar de los menores.
. La electricidad.

. La vivienda.

. El mobiliario y equipamiento del hogar.

. El tiempo libre para recreacién.

OO WNPE

De estas necesidades, los servicios de agua y drenaje, la asistencia escolar de los menores
y las caracteristicas de la vivienda, suelen incluirse en los estudios de NBI. Seria necesario
afiadir el nivel educativo de los adultos y la electricidad, que estan disponibles en censos y
encuestas de hogares. La inclusion del nivel educativo de los adultos obliga a calificar
como pobre sélo a la persona por debajo del minimo educativo y no al hogar en su conjunto.
En cambio, la disponibilidad de mobiliario y equipo del hogar y el tiempo libre no estan
generalmente disponibles en censos y encuestas. Su inclusion requeriria modificaciones a
dichos cuestionarios.

Los casos de atencion a la salud y a la reproduccion bioldgica, y de seguridad, puesto
gue pueden satisfacerse através de servicios gratuitos o de servicios privados, requieren
un tratamiento mixto. Silas personas no tienen acceso a los servicios gratuitos y su ingreso
no les permite la atencion médica privada y seguros privados, las necesidades en
cuestion se consideraran insatisfechas.

Quedarian como necesidades cuya satisfaccion-insatisfaccion se verificaria por LP, las de:

1. Alimentacion.

2. Vestido, calzado y cuidado personal.

3. Higiene personal y del hogar.

4. Transporte y comunicaciones basicas.

5. Adicionalmente, casi todas las necesidades identificadas por NBI conllevan gastos
corrientes por parte del hogar, que deben ser considerados para fijar el nivel de la LP.

Las necesidades de recreacion, informacién y cultura, imponen a las familias requisitos de
tipo mixto. Por una parte, es necesaria la disponibilidad de tiempo; pero por otra, casi
siempre resulta necesario incurrir en una serie de gastos (equipo para hacer deporte, boletos
para espectaculos, gastos de transporte, etc.). La solucion ideal seria identificar
directamente su (in)satisfaccion. No es tampoco mala solucién identificar la disponibilidad de
tiempo libre por NBI y los gastos monetarios requeridos incorporarlos a la LP.

En los hogares en los cuales todos o algunos de los miembros carecen de acceso a
servicios gratuitos de salud y a cobertura de la seguridad social, el costo privado de
atencion de estas necesidades se incluird en la LP.

Las seis dimensiones de NBI son:
1. Inadecuacion de la calidad y cantidad de la vivienda, que consta, a su vez, de dos

subdimensiones: inadecuacién de la calidad de la construccién, e inadecuacion de
cantidad de espacio por ocupante, o hacinamiento, aproximada por la relacién entre los
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espacios de la vivienda y el numero de sus ocupantes. El indice sintético de
inadecuacion de la vivienda resulta de la multiplicacion de los dos indicadores.

2. Inadecuaciéon de las condiciones sanitarias, que se integra por los indicadores de agua,
drenaje y bafo.

3. Inadecuacion de otros servicios, que se integra por los indicadores de electricidad y
teléfono.

4. Inadecuacion del patrimonio basico, que constituye un indicador de una de las fuentes
de bienestar, y no de una necesidad especifica en particular.

5. Rezago educativo, que se construye a partir de los indicadores de alfabetismo,
asistencia escolary nivel de instruccion.

6. Exceso de tiempo de trabajo, como indicador inverso de tiempo disponible para
educacién, recreacion y trabajo doméstico.

El procedimiento mixto se utiliza en el siguiente indicador: “Inadecuacién de acceso a la
atencién a la salud y a la seguridad social”, en donde la satisfaccion de las demas
necesidades se identifica por el método indirecto o de LP, comparando el ingreso por adulto
equivalente de los hogares, con las lineas de pobreza y de pobreza extrema también
expresadas por adulto equivalente.

Al integrar las dimensiones de LP-tiempo, (LPT) y la de NBI, (NBI), con base en la estructura
de costos de la CNSE, se obtiene el indicador integrado del MMIP para cada hogar que
indica, por una parte, si éste es pobre 0 nho y, por otra, la intensidad de su pobreza: (MMIP).

Una vez identificada la poblacién pobre y la no pobre, tanto por cada uno de los métodos
parciales como por el integrado, se procede a:

1. Clasificar la poblacion pobre en varios estratos, segun la intensidad de su pobreza, y a la
poblacién no pobre en varios estratos segun sus condiciones de riqueza.

2. Para cada estrato de pobreza, y para el conjunto de la poblacién pobre, se calculan los
principales indices de pobreza: la incidencia (H), la intensidad (1), y el grado (HI).

3. Finalmente, se presenta el perfil de sus carencias (qué carencias tienen los pobres).

La ENIGH 89 tiene una muestra representativa para los totales urbanos y rurales nacionales.
Una muestra complementaria permite resultados adecuados para la zona metropolitana de la
Ciudad de México (ZMCM). Esto divide el total urbano en dos partes. Por una parte, la ZMCM
y por la otra el resto urbano.

Adicionalmente, sin embargo, se  presentan resultados con un mayor grado de
desagregacion geogréfica, pero con algun grado de incertidumbre en cuanto a su
representatividad estadistica. Por un lado, el resto urbano se divide en ciudades de 500
000 y mas habitantes, y menores de esta cantidad. Por el otro, se obtienen calculos para
un grupo de regiones no contiguas o estratos geograficos, cuya definicion se discute a
continuacion.

Los primeros son: ZMCM; areas urbanas de mas de 500 000 habitantes (metrdpolis);
areas urbanas de menos de 500 000 habitantes (ciudades), y areas rurales. Respecto a
estas Ultimas, aunque a lo largo de todo el trabajo se les denomina rurales, en realidad se
trata de lo que la ENIGH llama baja densidad, que aproximadamente corresponde con la
poblacién en localidades de menos de 15 000 habitantes.
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3.4. Aspectos de los Programas de Caracter Social en México

La elaboracién de programas para el alivio de la pobreza extrema debe hacerse con base en
las caracteristicas y el comportamiento de los pobres extremos. En México han existido desde
hace mas de dos décadas una amplia gama de dichos proyectos. El objetivo de este apartado
es hacer una muy breve revisibn de algunos proyectos que existieron y otros que todavia
estdn vigentes en nuestro pais. Entre estos se encuentran: IMSS-Solidaridad; Paquete
Deteccion-Atencion del Instituto Nacional de la Nutricién (INN); Programa de Nutricion y Salud
1987-1988; iv) PRONASOL, y PROGRESA.

3.4.1. IMSS-Solidaridad

Este proyecto se inici6 en 1979 con el nombre de IMSS-COPLAMAR, firmandose un
convenio entre el IMSS (Instituto Mexicano del Seguro Social) y el ahora inexistente
COPLAMAR. Se llevaria a cabo un programa llamado Solidaridad Social por Cooperacion
Comunitaria, cuyo objetivo seria resolver los graves problemas de los campesinos de las
regiones mas abandonadas del pais. Esto se lograria mediante el establecimiento de 2104
Unidades Médicas Rurales (UMR) Y 57 Hospitales Rurales (HR) desde ese afio hasta 1981.
Los beneficiarios serian todos los habitantes de las zonas deprimidas sefialadas en estudios
de COPLAMAR.

Los servicios proporcionados por este programa serian: consulta externa general, atencién
materno-infantil y planificacion familiar; educacion para la salud, orientacién de la nutricion y
promocién del saneamiento: inmunizaciones y control de enfermedades transmisibles. El
costo total de la inversién y de operacién seria financiado por el gobierno federal. A los
beneficiarios se les obligaria a realizar trabajos comunitarios (un promedio de diez jornadas
anuales por cada padre de familia).

En 1983 operaban 3034 UMR y 61 HR que atendian a 10,524,000 habitantes. Entre 1985 y
1988 se extendieron los servicios de salud a la poblacion abierta (la que no contaba con
servicios de salud). A partir de 1989 el huevo nombre del programa fue IMSS-Solidaridad. En
1991 el programa contaba con 3075 UMR y 53 HR gue atendian a 10 millones de personas.
En 1992 operaba en 17 estados, ademas de actuar en coordinaciéon con la Secretaria de
Salubridad y Asistencia (SSA), el INI, la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH) y otras dependencias.

No se tiene informacion respecto a la efectividad del proyecto en términos del estado de
nutricion de los beneficiarios, pero si de su cobertura. Por ejemplo, entre 1985 y 1990 se logré
un aumento de 70% en la cobertura de soluciones orales para nifios que enferman de diarrea;
las madres capacitadas para el mayor aprovechamiento de alimentos locales lleg6 a casi 80%
en 1990; una quinta parte de los nifios identificados con desnutricibn grave se recuperé
gracias al manejo hospitalario cada afio entre 1985 y 1990; el porcentaje de partos atendidos
por parteras locales en relacién con el nimero de embarazos esperados fue de 16.8% en
1985y de 37.7% en 1990.

70 COPLAMAR eran las siglas de: Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados. (Nota del autor).
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El principal defecto del programa parece haber sido la identificacion de los beneficiarios, ya
gue es dificil pensar que los habitantes atendidos en extrema pobreza puedan retribuir los
servicios haciendo bardas y jardines, entre otras cosas. También esta el hecho que el estado
gue contaba con un mayor numero de UMR era Veracruz, que segun el BM en 1990 no era el
estado con mayor incidencia de la pobreza extrema y, por otro lado, Guerrero (que si es
clasificado con alto grado de pobreza extrema), no cont6 con los servicios del programa.

Otra caracteristica que cred problemas en la operacion del programa es que se basé en los
servicios de pasantes de medicina que realizaban su servicio social durante un afio, sin haber
continuidad y sin saber si habia suficientes pasantes cada afio. Cuando esto sucedia se
contrataba a médicos titulados, cuya permanencia fue corta debido a lo bajo de los sueldos.

Por ultimo el programa no exploté su gran potencialidad, con los canales de distribucién y la
organizacion que tenia establecidos para instrumentar un exitoso programa contra la
desnutricion.

3.4.2. Paquete Deteccidon-Atencion del Instituto Nacional de la Nutricion (INN).

Este es un ejemplo de programa que parecié estar bien estructurado por el INN desde 1981.
Dicho paquete era parte del llamado Sistema de Vigilancia Nutricional del Instituto, y ademas
de contar y clasificar a los desnutridos proponia la atencién a este problema. Se consideraba
gue era necesario romper con el circulo vicioso desnutricidn-infeccion. Dichas medidas eran
de bajo costo (la atencién a cada nifio de varias regiones de Chiapas costaba al afio alrededor
de 15 délares) y de minima complejidad administrativa’l. El esquema del programa contenia
seis vertientes:

1) Educacién higiénica y de nutricién (platicas sobre preparacion de alimentos balanceados).
2) Atencién a los nifios con desnutricibn severa (se proporcionaba papilla hiperproteica e
hipercaldrica).

3) Aplicacién del paquete materno-infantil (a los nifios menores de cinco afios se les
aplicaban complementos vitaminicos y minerales, desparasitacion e inmunizacion; a las
madres se les aplicaba hierro e instruccion sobre higiene y alimentacién, promoviéndose la
lactancia materna)

4) Vigilancia del crecimiento (mensualmente se tomaba el peso y la talla con una cartilla de
verificacion).

5) Atencion médica de primer nivel (afecciones de las vias respiratorias y digestivas).

Hubo resultados en general buenos en las zonas en donde se aplic6 el programa. Por
ejemplo, en la zona fronteriza de Chiapas con Tabasco la prevalencia de la desnutricion
disminuy6 de 82% en 1983 a 52% en los Altos; de 45 a 37% en Sierra, de 46 a 30% en
Frontera, en la selva de 37 a 23% y en Soconusco de 36 a 25%. Ademas no se condicionaba
a ninguna retribucion a sus beneficiarios.

El problema de este programa fue el de la permanencia en las actividades de las promotoras
de salud, debido a que no contaban con un salario permanente, existia un abandono del 50%
de las promotoras al siguiente afio de haber iniciado sus tareas o lo hacian de manera privada
como consultoras de salud.

71 InstitutoNacional de Nutricion, “El paquete de deteccidn-atencion. Sus elementos basicos”, México, 1991.
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3.4.3. Programa de Nutricion y Salud 1987-1988

Durante los afios 1987-1988 fue el principal proyecto nacional de alivio a la pobreza extrema,
ya que su objetivo era mejorar el estado de nutricién y de salud de las familias marginadas del
pais. En dicho programa participaban: el gobierno federal, los gobiernos estatales, gobiernos
municipales, SSA, IMSS-COPLAMAR, CONASUPO, LICONSA, INN, INI, DIF, etc.

La funcion del programa era armonizar la acciéon de todas estas instituciones. Sin embargo,
todas ellas conservaron proyectos originales y autébnomos, presentando los siguientes
defectos:

1) Los objetivos especificos no eran coherentes entre si, ya que se pretendia mejorar la
nutricion y salud mediante servicios médicos gratuitos y ayuda alimentaria directa, pero se
pretendia que las comunidades participaran en actividades productivas, mejoramiento del
medio ambiente y de organizacién y autogestion.

2) La identificacion de los beneficiarios se realizaba por medio del indice de marginalidad (en
lugar de los indices y las lineas de pobreza), presentandose ambiguedades en la
identificacion entre los pobres extremos y pobres moderados.

3) Tiempo insuficiente (menos de dos afios) de algunas partes del proyecto para obtener
logros en el largo plazo en la situacién de nutricién de los pobres’2. Las encuestas de nutricién
del periodo que duré el programa demuestran que la situacién de nutricion no mejoré.

4) No se tomd en cuenta la inequidad de la distribucion intrafamiliar del ingreso y/o de los
alimentos, por lo que se fallaba en alcanzar a los grupos de riesgo (mujeres embarazadas o
en lactancia, asi como nifios).

3.4.4. El PRONASOL

El Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol o Solidaridad) surge como parte importante
del esquema propuesto para la modernizacién econdémica bajo el argumento de que es uno
de los ejes de la nueva forma de relacién entre la sociedad y el Estado.

Esta nueva forma de trabajo que promovié Pronasol se fundamenté en la participacion
correspondiente y organizada de los beneficiarios de la politica social junto a las autoridades
de los tres niveles de gobierno que conjugaban esfuerzos y recursos dentro del programa: la
federacion, los gobiernos estatales y los municipios. Pronasol y la politica social en su
conjunto definieron una estrategia para incorporar a los sectores mas desprotegidos de la
poblacién, impulsando la Reforma del Estado y ha sido uno de sus instrumentos mas
creativos e innovadores en la medida que lograron’s:

a) Abatir casi en su totalidad el déficit de espacios educativos que habia en 1988.

72 Una de las metas del proyecto era proporcionar raciones alimenticias durante un afio a 365,905 familias,
SSA 'y otros, “Programa de Nutricion y Salud 1987-1988", México, 1987.

3 Op.cit.Instituto Nacional de Solidaridad. “Politica Social: Retos y Perspectivas”, México, 1994.
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b) 13.5 millones de mexicanos que carecian de agua potable, contaron con ese servicio.
¢) 11.5 millones de habitantes mas, tuvieron acceso a servicio de drenaje.

d) 16 millones mas contaron con energia eléctrica.

e) Mas de 1.2 millones de campesinos recibieron apoyo para actividades agricolas.

f) Se crearon més de 12 mil Empresas de Solidaridad.

Los objetivos explicitos de Solidaridad se agruparon en los siguientes ejes: combatir la
pobreza en el marco de un proyecto de desarrollo nacional; incidir en el bienestar social,
promoviendo la corresponsabilidad de la sociedad; modificar la relacion Sociedad-Estado, con
el consiguiente impacto en el &mbito politico.

En este programa se aplicaron iniciativas de inspiracién neoliberal fomentadas por el Banco
Mundial, que también aporta recursos para su consecuciéon, cuentan con fondos a corto plazo
para absorber el impacto social de las politicas de ajuste.

En esta perspectiva, la estrategia para combatir la pobreza en el medio rural se asocia al
crecimiento econdémico, a la inversion productiva y a la creacién de empleos, por lo que sus
acciones buscan rebasar el caracter social-asistencial’4. Esto se constata en los presupuestos
ejercidos por el programa, donde montos menos importantes se destinaron a infraestructura
de caminos (para 1992, fue alrededor del 18 por ciento) y a programas de apoyo a la
produccion de basicos (maiz y frijol) se autorizd un 20 por ciento del presupuesto. El programa
incorporé en sus Ultimos dos afios del sexenio de salinas una linea de promocion de
empresas sociales, orientadas a generar empleos’®.

Para 1992, el 26 por ciento del presupuesto autorizado se orient6 a infraestructura educativa,
educaciéon basica, al programa de Nifios en Solidaridad y becas de servicio social. En lo que
respecta al sector salud, sélo el 7.34 por ciento del presupuesto autorizado de 1992 a través
del ramo XXVI: Solidaridad y Desarrollo Regional fue para infraestructura de salud y Hospital
Digno.

El Pronasol operé a través de mas de 15 fondos o programas por medio de los cuales se
busca apoyar los objetivos econdmicos, incidiendo sobre la produccion, el empleo, el ingreso y
el consumo. Muchas de las actividades desarrolladas por estas instancias, estan sustituyendo
a las que realizaban antes otras instituciones gubernamentales, reducidas o desaparecidas
como resultado de la reforma estatal.

Se reorientaron los subsidios, cancelandose los referentes al consumo, la reduccion de la
intervencién estatal en materia de regulacion de precios, y renueva de manera limitada el
papel del Estado como potenciador y generador de empleos, de ingresos y del desarrollo

7 El Banco Mundial propone dos vertientes: i) Promover el uso productivo del bien que los pobres poseen en
mayor abundancia, su trabajo; ii) Suministrar servicios sociales basicos a los pobres. (Informe del Banco Mundial
sobre la pobreza, 1990)

S El presupuesto autorizado para 1992 en el renglén de solidaridad para la Produccién fue de 1,340,581
millones de pesos, de los cuales el 8.93 por ciento fue para la creacion de Empresas de Solidaridad. Datos
tomados de Salinas de Gortari, Carlos; Cuarto Informe Presidencial, 1992.
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regional, como es el caso de Fondos para la Produccién en las que se aportaban 100 délares
por hectarea al afio.

Con un alcance limitado, se constituyé el fondo de Mujeres en Solidaridad, con el objetivo de
amortiguar el desempleo y generar producciéon para el consumo, apoyando a la agricultura de
subsistencia y ampliando algunas actividades agropecuarias domésticas.

Otra linea de accién es a que se propuso al incentivar la produccién para el mercado,
instrumentada a través del Fondo Nacional de Empresas de Solidaridad (FONAES) y de los
Fondos Regionales de Solidaridad. Se exigia que aportaran el 65% del monto de la inversion,
por lo que tuvo un universo limitado de beneficiarios.

Respecto a los subsidios focalizados, se canalizaron como a las becas de Nifios en
Solidaridad que consistieron en despensas, servicio médico y dinero. En cuanto a los
servicios, también aparecieron bajo el lema de Solidaridad una serie de obras que estaban a
cargo de otras instituciones gubernamentales, o en asociacion de ellas, lo que coincidia con la
propuesta global del adelgazamiento del Estado.

Criticas al Pronasol

Hay que hacer una distincién entre un programa orientado a promover el desarrollo, de otro
gue se limita a aliviar la pobreza. El primero representa una via para superarla, a mediano y a
largo plazo; el segundo generalmente estd ausente el reconocimiento de como la
problematica de la pobreza forma parte de engranajes econémicos y sociales que son los que
habria que transformar a partir de politicas macroecondmicas. Este es el caso de
Solidaridad’S.

Las directrices del Pronasol restringieron la inversion de fondos municipales a no mas de 50
millones de pesos (17 mil délares) por proyecto. Se destind entre el 1 y el 1.5 por ciento del
PIB en el Pronasol y resulté insuficiente. En 1991 representaron aproximadamente la décima
parte del pago dedicado a los intereses de la deuda externa mexicana (20 mil millones de
doélares contra 1,700 millones para Pronasol)’’.

El apoyo selectivo del Pronasol para las facciones en favor de Salinas en el interior del PRI
proporcioné un dominio clientelar basado en el incremento de favores por votos y/o el ejercicio
del control sobre los grupos populares.

La limitada capacidad del Pronasol para combatir la pobreza puede ser también resultado de
la creciente politizacibn del programa, dirigiéndose a grupos que no siempre eran
considerados como los mas pobres

Finalmente, el Pronasol tuvo un importante impacto politico capitalizado directamente en favor
del partido en el poder; pero también es la revitalizaciébn de viejas practicas a través de
nuevos esquemas como es el caso del presidencialismo mexicano y de la denominada

76 Cortez, Carlos y otros. “El Pronasol:¢un modelo alternativo para el combate a la pobreza?”, en Distribucion
del Ingreso y Politicas Sociales, Tomo i, Juan Pablo Editores, S.A., 1995.

” Dresser, Denise. “Pronasol y Politica: combate a la pobreza como férmula de gobernabilidad”, en El
Trimestre Econémico N° 78, FCE, México, 1994.
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neocorporativizacion de sectores y organizaciones sociales. En la grafica 1 del anexo se
puede observar la estructura del gasto social durante la aplicacién del Pronasol.

Algunas conclusiones previas
El panorama de la lucha contra la pobreza presenta las siguientes caracteristicas:

a) La preocupacién por resolver el problema de la pobreza en nuestro pais no es nueva y
existe una larga historia de diferentes propuestas para resolverlo.

b) En la lucha contra la pobreza han estado comprometidas una infinidad de instituciones
publicas; estas dependencias no siempre han coordinado sus esfuerzos y poseen programas
de calidad desigual y métodos distintos, que en ocasiones entorpecen la eficiencia de las
actividades.

c) La evolucibn de algunas de estas instituciones ha proporcionado a México una
infraestructura suficiente para llegar a una buena parte de la poblacion objetivo, aunque casi
ha desaparecido la CONASUPO y han disminuido su participacion (por falta de presupuesto)
el INI'y el INN.

3.5. Pobreza y Desarrollo Humano
3.5.1. Concepto de Desarrollo Humano
Desarrollo Humano

El término de desarrollo humano significa tanto € proceso de ampliar las oportunidades de los individuos
como € nivel de bienestar que han alcanzado. El desarrollo humano contempla e equilibrio entre dos
aspectos esenciales: uno es la formacién de capacidades humanas tales como un mejor estado de salud o
mayores conocimientos. El otro es la forma como los individuos emplean las capacidades adquiridas, ya
sea para el descanso, la produccion o las actividades culturales, sociales y politicas.

El concepto de desarrollo humano considera cuatro elementos principales’e:

1) Productividad.- Es la posibilidad que las personas aumenten su productividad y participen plenamente
dd proceso de generacion de ingresos y en € empleo remunerado; por consiguiente, € crecimiento
econdmico es parte de lo.

2) Equidad.- Parte de gque es necesario gque las personas tengan acceso a la igualdad de oportunidades. Es
preciso eliminar todas las barreras que la obstaculizan, de modo que las personas puedan disfrutar y
beneficiarse de ellas.

3) Sostenibilidad.- Significa asegurar € acceso alas oportunidades, no sdlo paralas generaciones actuales,
sino también para las futuras. Deben reponerse todas las formas de capital: fisico, humano,
medioambiental.

8 Para mayor informacién véase la pagina de Internet: http://www.undp.org/hdro
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4) Potenciacion.- Implica que el desarrollo debe ser por las personas y no solo para ellas,para lo cua es
necesaria su plena participacién en las decisiones y 10s procesos que conforman sus vidas.

3.5.2. indice de Desarrollo Humano

La medicion del desarrollo humano se rediza por medio del indice de Desarrollo Humano (IDH) y se
calcula por tres indicadores claves:

a) Longevidad.- Medida por |a esperanza de vida a nacer, la calidad de vida como lasalud y la nutricién.

b) Nivel educativo.- Medido como una combinacién de alfabetizacién de adultos y tasa de matricula
combinada primaria, secundariay terciaria

¢) Nivel deingreso.- Se basa en el producto interno bruto real per capita en délares.
3.5.3. Relacién de Pobreza y Desarrollo Humano en México

Desde 1990 han sido publicados por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y presentan una escala que clasifica a los paises segun la magnitud de su indice de
desarrollo humano, ubicandolos en paises de menor, medio y alto desarrollo humano. Los de
bajo desarrollo son aquellos cuyo valor sea menor a 0.5; los ubicados entre 0.5 y 0.799 se
consideran de medio desarrollo, y los que se ubican por encima de 0.8 son llamados de
desarrollo alto. La siguiente tabla muestra la clasificacion de México en los Informes de
Desarrollo Humano publicados por el PNUD (1990-1998)7°.

Cuadro 1. indice de Desarrollo Humano en México 1990-1998

ARo Clasificacion indice N° de paises
1990 45 0.876 130
1991 45 0.836 160
1992 46 0.804 160
1993 53 0.805 173
1994 52 0.804 173

N° de paises1996 48 0.845 174
1997 50 0.853 175
1998 49 0.855 174

Fuente: PNUD. “Informe Sobre Desarrollo Sostenible”, ONU, 19989.

En el anexo aparecen los cuadros 2, 3y 4 y las graficas 1, 2 y 3 para México por entidad
federativa sobre los indices de pobreza, de desarrollo humano y sobre carencias®.

El Informe para el Desarrollo Humano de 1999 se centra en los aspectos positivos y negativos
de la globalizacion. Sefiala que mientras millones de personas son marginadas por su
imposibilidad de acceder a las nuevas tecnologias, las diferencias de crecimiento son
inevitables. Recomienda politica sociales mas fuertes y acciones encaminadas a amortiguar
los efectos de la actual economia ya que existen datos muy relevantes.

79 PNUD. “Informe Sobre Desarrollo Sostenible”, ONU, 19989.

80 De la Torre, Rodolfo. “Indicadores de desarrollo regional con informacion limitada”, en Gabriel Martinez
(compilador), Pobreza y Politica Social en México, El Trimestre Econdmico N° 85, ITAM-FCE, 1997.
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La quinta parte de la poblacién que vive en los paises con mayores ingresos posee el 86% de
la produccion local bruta, el 82% de los mercados mundiales de exportacion, el 68% de las
inversiones extranjeras directas y el 74% de las lineas de teléfono mundiales; la Gltima quinta
parte, en los paises mas pobres, posee alrededor del 1% de cada sector.

La diferencia de ingresos entre la quinta parte mas rica del planeta y la quinta parte mas
pobre, medida segun el promedio nacional de ingresos por persona, aumentdé de 30 a 1 en
1960 a 74 a 1 en 1997. Las 200 personas mas ricas del mundo ganaron mas del doble de su
rigueza neta en los cuatro afios anteriores a 1998, llegando a un trillén de délares (de acuerdo
al sistema americano de numeracion).
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3.6 PROGRESA

Progresa es un programa focalizado a hogares especificos que se puso en marcha el 8 de
agosto de 1997. Esto significa que ha sido disefiado para beneficiar hogares que cumplan con
ciertos requisitos y sélo a ellos. Los recursos se orientan hacia los hogares en pobreza
extrema en las regiones marginadas del pais. “Busca, en esencia, asegurar que estas familias
tengan a su alcance oportunidades genuinas de satisfacer lo que son las necesidades
basicas: educacion, salud y alimentacion. Para ello, se pretende dotar a estas familias se las
herramientas que les permitan superar gradualmente su condicion de marginacion vy
desarrollar plenamente las capacidades sociales, culturales y productivas de sus miembros y
puedan asi aspirar al bienestar familiar.”81

Al finalizar el afio de 1997, 404 mil familias de 10,769 localidades en 456 municipios estaban
incorporadas al programa y 300 mil recibian ya la totalidad de los beneficios del mismo. En el
afio de 1999, se cubrian 2,002 municipios con un total de 2,298,596 familias beneficiadas.
Para la cobertura por entidades federativas (ver cuadro 5 y grafica 5 del anexo).

Es de notar que un estado con tan alta pobreza como Chiapas no es beneficiado con el
programa el afio en que empieza a operar que es 1997, ni que tampoco el Distrito Federal sea
considerado para ningun afio (incluso el 2000). Las entidades federativas que ocupan los
primeros lugares en numero de familias beneficiadas son para 1997: Puebla, Veracruz,
Oaxaca Guerrero e Hidalgo ; en 1998: Veracruz, Chiapas, Guerrero, Puebla, México y
Oaxaca; y en 1999: Veracruz, Chiapas, Puebla, Guerrero, Oaxaca y México.

El enfoque que se pretender dar al programa es integral, aduciendo que se basa en el hecho
de que un mayor nivel de educacion mejora el uso de los servicios de salud, porque favorece
una cultura de higiene y de prevencién. La salud en los nifios propicia un mejor rendimiento
escolar, y a mayor escolaridad, las familias desarrollan un mayor iniciativa para valerse de la
informacion y de los servicios a su alcance.

Criticas al PROGRESA

El Programa de Educacién, Salud y Alimentacion (PROGRESA) es el proyecto mas
importante en materia de lucha contra la pobreza del gobierno de Zedillo, no sélo por los
montos de la poblacién beneficiada (2.6 millones de hogares, con 14 millones de personas) y
su nivel de gasto (9.7 mil millones de pesos en el afio 2000), sino porque se ha convertido en
el programa simbdlico del enfoque del presente gobierno para atender el problema de la
pobreza. Ocupa un lugar similar al que tuvo el PRONASOL en el gobierno de Salinas o el
COPLAMAR de Lépez-Portillo.

Uno de los méritos indudables del PROGRESA en contraste con sus precedentes es la gran
cantidad de informacién para la evaluacion que ha generado y las calificaciones que ha hecho
publicas. El programa ha recogido informacion tanto de zonas en donde actia como en donde
no lo hace. Una publicacion es la realizada por el Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antropologia Social en el afio de 199882, en donde se lleva a cabo una

81 Poder Ejecutivo Federal. “Progresa. Programa de Educacién, Salud y Alimentacion”, México, 1997.

82 Ciesas-Progresa. “Alivio a la pobreza. Andlisis del Programa de Educacién, Salud y Alimentacién dentro
de la politica social”, México, 1998.
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evaluacion de corte antropolégico. Otra volumen fue hecho por la Secretaria de Desarrollo
Social en 199983,

El programa esta orientado no tanto a abatir la pobreza en el presente sino mas bien busca
romper la transmision intergeneracional de la pobreza. A través de becas para quienes asisten
de tercero de primaria a tercero de secundaria, apoyos a la alimentacion familiar y atencién a
la salud, busca que una mayor proporcién de jovenes terminen la secundaria, suponiendo que
con ello habra una incidencia menor de la pobreza en la préxima generacién. La ayuda
alimentaria en efectivo es de 125 pesos mensuales. Las becas educativas van desde 80 hasta
265 pesos mensuales para niflos y hasta 305 para nifias, segin el grado que curse,
pagandose mas por la asistencia a secundaria. Ademas se otorgan suplementos alimentarios
para mujeres embarazadas o lactantes, para menores de 4 a 24 meses, y para los menores
de 25 a 60 meses que muestren signos de desnutricion. También se otorga un monto para
compra de Utiles escolares.

Si el programa se hiciera permanente, un hogar conformado por una familia nuclear que
permaneciera en él, terminaria (al concluir sus hijos la secundaria), recibiendo sélo el subsidio
alimentario de 125 pesos mensuales (o 3.3 dias de salario minimo), cantidad tan pequefia que
no modificaria realmente la condicién de pobreza de la familia. Comparando este dato con el
subsidio de Fidelist -que entrega un kilo de tortilla al dia por familia- resultarian 135 pesos
mensuales ($4.50 por kilo)84, por lo que sélo alcanzaria para comprar un kilo de tortillas al dia.

Se hace evidente con esto que los adultos son y seguiran siendo pobres bajo éste esquema,
y s6lo hasta dentro de unos afios se podran observar los efectos del programa en la proxima
generacion, en la asistencia escolar, el aumento del ingreso del hogar, baja en la desnutricién,
etc.

La mayor educacién se transformara en un mayor ingreso si y sélo si las oportunidades
econdmicas crecen también. La cuestion es que el nivel educativo en donde se pueden
apreciar cambios sustanciales en el ingreso de las personas esta a nivel preparatoria y
universidad, primaria y secundaria no generan rendimientos importantes®,

En general las concepciones neoliberales atribuyen la pobreza a fallas individuales y no a
fallas sociales, de tal manera que la accién correctiva debe hacerse a este nivel, educando a
las personas.

El disefio de los apoyos monetarios que tienen un maximo de 750 pesos mensuales, tienen
un alto grado de desigualdad entre familias beneficiadas, sin considerar a las familias
excluidas. Entre dos familias del mismo tamafio, pero una sin nifios en edad escolar y otra con
suficientes nifios para recibir el maximo de becas, los apoyos financieros variaran entre 125y
750 pesos mensuales, una relacién de 6 a uno. Este es un nivel de desigualdad mas alto que
el que existe, en promedio, entre las familias beneficiadas y no beneficiadas del programa,
gue es de 2.7 a uno.

83 Secretaria de Desarrollo Social. “Progresa. Mas oportunidades para las familias pobres. Evaluacién de
resultados del Programa de Educacion, Salud y Alimentacién. Primeros avances”, 1999.
84 Sin embargo, y de acuerdo a los lineamientos del Progresa, se excluyen de los beneficios del Progresa a

las familias de los programas abasto social de leche (Liconsa) o tortilla sin costo.
85 Banco Mundial, oficina en México, 1998.
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Otra dimension de la desigualdad que introduce el Progresa como consecuencia del tope
impuesto a la beca educativa total, es entre hogares con mas de tres nifios en edad escolar y
los que tienen tres 0 menos. Los nifios adicionales que asistan a la escuela una vez agotado
el tope, no aportaran ingresos adicionales al hogar por concepto de beca, por lo que existe
una discriminacion entre los nifios que reciben los beneficios y otros que no lo hacen.

Diferentes criterios para medir la pobreza

El primer paso en la identificacion de los pobres en el Progresa consiste en limitar la
aplicacién del programa a los pobres extremos de localidades rurales de alta y muy alta
marginacion, de acuerdo con el indice de marginacion de CONAPO para 1995. Como dicho
indice identifica localidades segun su grado de marginacién, pero no a los hogares, excluye a
los pobres extremos que vivan en una localidad urbana o en una rural que no sea de muy alta
0 alta marginacién. Es decir, esta etapa del proceso de seleccién no controla el error de
excluir a los pobres extremos que tienen la mala suerte de vivir en localidades urbanas o
rurales que fueron calificadas como de muy baja, baja 0 media marginacion (error del tipo ).
Especialistas como el premio nobel Amartya Sen sostienen que uno de los problemas de la
focalizacion es que al intentar prevenir el error de inclusién (o tipo Il) es decir, apoyar a los no
pobres, caracteristico de los programas universales, se comete el error de excluir a pobres del
programass,

En el cuadro 6 se presenta un célculo de los errores de exclusion (o tipo 1) en el Progresa. A
partir de las bases de datos de la ENIGH 96 (la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de
los Hogares) elaborada por INEGI, se calcula la incidencia de la pobreza extrema (proporcion
de pobres extremos en la poblacion) con las siguientes lineas de pobreza extrema:

a) La que aplica Progresa®’, la mas baja de todas, equivale aproximadamente a un ddlar por
persona por dia, similar a la que recomienda el Banco Mundial para los paises mas pobres de
Africa, y que es igual al costo de una de las Canastas Normativas Alimentarias (CNA) de
COPLAMAR, calculado en 1980-81, con base en habitos de consumo de 1975.

b) La de Levy®8, que en principio deberia ser 25% mas alta que la de Gémez de Ledn, ya que
el costo de los alimentos los expande por un factor de 1.25%, apoyandose para ello en la
opinién de Streeten y Lipton, segun la cual el minimo para las necesidades no alimentarias es
de alrededor de 20% del total. Levy deja claro que lo que hace Progresa es comparar el costo
de la canasta alimentaria y el gasto total del hogar (o su ingreso) y "subestimaria la pobreza
extrema", es decir, aun desde la postura minima de Levy, el Progresa subestima la pobreza
extrema. Lo que hace Levy implica un coeficiente de Engel (proporcién del gasto dedicado a
alimentos) de 0.8, lo que esta absolutamente fuera de proporcién total con los valores
observados.

86 Boltvinik, Julio. “Los excluidos del Progresa”, Ojarasca, La Jornada, septiembre de 1999.

87 Gomez de Ledn, José, "Dimensiones correlativas de la pobreza en México: elementos para la focalizacion
de programas sociales", ponencia presentada a la primera reunién la Red LACEA/BID/Banco Mundial sobre
Desigualdad y Pobreza, Buenos Aires, 21-24 de octubre de 1998.

88 Levy, Santiago, "La pobreza en México", en Félix Vélez (compilador), La pobreza en México. Causas y
politicas para combatirla, Fondo de Cultura Econémica, México, 1994, pp.15-112.
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c) Las de INEGI-CEPAL de 1993, a diferencia de los dos casos anteriores, utiliza diferentes
lineas para el medio urbano y para el rural. CEPAL, interpreta el costo de una Unica como la
Linea de Pobreza Extrema (LPE). A pesar de ello, las LPE difieren entre ambos medios
puesto que CEPAL supone precios mas bajos de los alimentos en el medio rural. Para obtener
la linea de pobreza, expande la LPE con factores diferenciales entre ambos medios (1.75 en
el medio rural y 2.00 en el urbano). Por lo dicho antes, la linea de pobreza de CEPAL delimita
a los pobres alimentarios. Una cosa importante debe notarse. La CNA que utiliza CEPAL
refleja las dietas del estrato de referencia, no intenta ser de costo minimo y cambia en el
tiempo a medida que cambian los habitos de la poblacién. Es, por tanto, una canasta mucho
mas cara que las usadas por Levy y por Progresa (la urbana es 66% mas cara que esta
altima).

Los resultados del cuadro 6 (ver la grafica 6 del anexo) presentados por Boltvinik arrojan las
siguientes conclusiones. Aplicando la LPE de Progresa a todos los hogares del pais en la
ENIGH 96, obtenemos una poblacion en pobreza extrema de 21.7 millones (3.6 millones de
hogares). En un programa de focalizacion a pobres extremos, que no tuviera errores de
exclusién ni de inclusién, y suponiendo de momento que este procedimiento de identificacion
fuese el correcto, toda esta poblacion (y solo ella) deberia ser cubierta por el programa. Sin
embargo, toda la poblacién urbana queda excluida (8.7 millones de personas, el 40% de los
pobres extremos).

Pero, ademas, al seleccionar solo las localidades de muy alta y alta marginacién, otros 4
millones de pobres extremos (el 40% de la poblacién rural de 9.9 millones que habita fuera de
ellas) quedan excluidos de toda posibilidad de seleccion. Con la LP de Progresa, la incidencia
rural de la pobreza extrema es del 51.3%. Aunque naturalmente, ésta debe ser mas baja en
las localidades que no son de muy alta y alta marginacion, el célculo de 40% sefalado es en
realidad un célculo optimista. Al sumar los 4 millones anteriores a los 8.7 millones de las
ciudades, obtenemos la cifra de 12.7 millones excluidos del Progresa, que representa el
58.5% de los 21.7 millones de pobres extremos que identificamos en el medio rural.

La poblacién incluida seria de s6lo 9 millones. Es decir, con la propia LP del Progresa, el error
de exclusién es del 141% si se calcula sobre la poblacién incluida, y del 58.5% si se calcula
sobre el universo que debié incluirse.

Pero ésta no es toda la exclusibn del Progresa. Los calculos anteriores subestiman
fuertemente la poblacién en pobreza extrema, ya que estan hechos con la LPE de Progresa,
gue es sOlo el costo de una canasta alimentaria sumamente austera, lo que equivale a
suponer que los hogares pueden destinar el 100% de su presupuesto a alimentos crudos (un
coeficiente de Engel de 1.0). El coeficiente de Engel real de los mas pobres del medio rural
estd alrededor de 0.5. Esto significaria que la linea de pobreza extrema correcta (si uno
reduce la pobreza extrema a su dimension alimentaria) deberia ser alrededor del doble que la
que usa Progresa.

Cuadro 6. Errores de medicion del Progresa

Millones de LPE Progresa LPE Levy LPE CEPAL LP CEPAL
personas

1. Universo de 21.70 28.70 38.70 66.60
pobres

2. Poblacién incluida 9.00 9.00 9.00 9.00
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3. Pobres urbanos 8.70 13.00 22.00 44.80
excluidos
4. Estimacioén de 4.00 4.70 4.95 7.425

pobres rurales
excluidos por
seleccion de
localidades*
5. Suma pobres 12.70 17.70 26.95 52.23
excluidos
Porcentajes

6. Porcentaje de 58.34 61.68 69.64 78.42
exclusion
(5/1*100)

7. Relacion 140.67 196.69 299.44 580.28
excluidos/ incluidos
(5/2*100)

8. Poblacion de 9.90
localidades rurales
gue no son de muy
altay alta
marginacion

* La estimacion se realiz6 suponiendo incidencias de pobreza del 40%, del 47.5%, del 50% y del 75%
con cada una de las lineas de pobreza, en la poblacion descrita en el renglon 8
Fuente: Boltvinik, Julio. “Los excluidos del Progresa”,Ojarasca, La Jornada, septiembre 1999

En el cuadro anterior se presentan calculos de la exclusion resultante si la pobreza extrema la
midiésemos con las lineas de pobreza extrema de Levy, urbanas y rurales de CEPAL-INEGI y
con las lineas urbanas y rurales de pobreza de CEPAL-INEGI, que representan 1.21, 1.66,
1.32, 3.33 y 2.3 veces la LPE de Progresa, respectivamente. La presencia de pobreza
extrema a nivel nacional, pasa de 21.7 millones a 28.6 millones con la de Levy, a 38.7
millones con la de Cepal y a 66.6 millones con la de pobreza de la Cepal. Los hogares
incluidos naturalmente van con virtiéndose en una fraccion decreciente de estos universos de
pobres, y los excluidos en una proporcion creciente. Esta Ultima proporcion pasa del 58.4%, al
usar la Lpe de Progresa, al 61.7% con la de Levy, al 69.6% con la Ipe de Cepal, hasta llegar al
78.4% con la Ip de Cepal-Inegi. Es decir, la proporcién de incluidos va descendiendo desde el
41.7%, al 38.3%, al 30.4% y al 21.6%. En ninguno de los casos la inclusién llega a la mitad
del universo de pobres extremos. En la dltima incluye casi sélo uno de cada cinco pobres
extremos.

3.7.- Otras Politicas que ayuden a disminuir la Pobreza

Estoy claro en que no hay recetas magicas ni modelos especificos que nos ayuden a salir del
problema de la pobreza, la distribucion del ingreso o la igualdad de oportunidades en la vida
de los mexicanos, pero considero que se deben empezar a plantear algunos mecanismos que
pueden ser una alternativa para disminuir dichos problemas. Se proponen como primera
instancia algunas medidas para disminuir la pobreza, después se plantea una mayor
intervencién de la Banca de Desarrollo, y por ultimo el efecto que tiene la corrupcion en la
desigualdad del ingreso y la pobreza.

A) Medidas de politica para disminuir la pobreza



La Reforma del Estado, Politica Social , ...

Las deficiencias del actuad modelo de crecimiento econdmico indican que habra que introducir nuevas
politicas dirigidas para que disminuya la pobreza en América Latinay e Caribe. El ritmo de crecimiento
econdmico quiza sea demasiado lento o irregular en algunos paises para lograr una reduccién significativa
de la pobreza. En otros, dada la actual distribucién del ingreso, aun con tasas de crecimiento sostenido, no
se logrard sino una moderada reduccion de la pobreza. En toda la region, las fuerzas del mercado no estén
generando ese modelo de crecimiento econdmico de uso intensivo de la mano de obra no cdificada
conducente a una reduccién de la pobreza. Todos estos factores tienen importantes consecuencias para la
formulacién de politicas.

Del breve panorama presentado en parrafos anteriores derivan importantes consecuencias para la accion
con € propdsito de reducir la pobreza. Aparte de la conclusion obvia de que la politica debe concentrarse
en promover un crecimiento sostenido, €llas son:

a.1) Mejorar el capital humano y aumentar la especializacion

Como los modelos recientes de crecimiento econdmico observados en la regidn no parecen caracterizarse
por € uso intensivo de mano de obra no calificada, tendencia que podria perdurar, las iniciativas de politica
deben propender a un mismo tiempo a eliminar los inconvenientes para el uso de mano de obra, sobre todo
la no calificada, que provenian del marco juridico, regulador y tributario de cada pais, y reducir la oferta
relativa de mano de obra no cdlificada. Lo Ultimo podria lograrse aplicando dos mecanismos principales:
reducir las tasas de crecimiento demogréfico, sobre todo de los grupos mas pobres de la sociedad ya que,
en general, son muy superiores a las de |os demas grupos y, en segundo lugar, aumentar la especializacion
de lamano de obra, sobre todo de los que recién se incorporan ala poblacion activa.

a.2) Modificar la distribucién de los activos

Como la pobreza se vincula con la fata de bienes, las politicas que se apliquen en esta materia revisten
gran importancia. La distribucion de los activos podria mortificarse, por gjemplo, mediante programas de
reforma agraria que distribuyeran acciones entre la poblacion y mediante la reforma tributara, incluso del
impuesto ala herencia.

a.3) Mejorar el acceso de los pobres a las posibilidades de mercado

Para aumentar €l acceso de los pobres a las oportunidades que presenta € mercado pueden aplicarse
diversas medidas, como corregir las falas del mercado de créditos; reducir las précticas discriminatorias,
por gemplo, en los mercados labora y de crédito y en € sistema judicial; megjorar € poder negociador de
los pobres; mejorar el acceso a las regiones pobres creando la infraestructura fisica necesaria; aumentar la
capacidad de los pobres de dar sus bienes en garantia, por gjemplo, otorgandoles los titulos de dominio que
correspondan; permitir que los pobres tengan mejor acceso alainformacion y latecnologia. Los programas
para combatir la delincuenciay la violencia también pueden proporcionar las oportunidades de mercado a
crear un medio ambiente en que puedan trasladarse sin temor haciay desde su trabgjo.

a.4) Mejorar la calidad de vida de los pobres

Los programas de megjoramiento de los barrios en las zonas urbanas y las inversiones en los sistemas de
agua potable y saneamiento, asi como las medidas de descontaminacién ambiental pueden beneficiar de
manera especia a los pobres, que tienen menos posibilidades de acceso a la infraestructura fisicay a los
servicios y que con mayor frecuencia sufren las consecuencias del deterioro del medio ambiente. Estas
politicas tienen tres ventajas. desde luego, elevan directamente la calidad de la vida con € suministro de
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servicios de agua potable y saneamiento, o con € mejoramiento de las viviendas, del transporte, etc., y €
consiguiente progreso de la salud y de las posibilidades econémicas. En segundo lugar, sube el valor de las
viviendas y s se dan titulos de dominio, aumenta también e valor que pueden ofrecer en garantia los
hogares pobres. Por Ultimo, |os costos de inversién de la infraestructura proporcionada pueden representar
una transferencia directa a los hogares pobres, ya que, por lo general, la recuperaciéon de costos solo se
considera para sufragar |0s gastos de funcionamiento de los servicios de agua potable y saneamiento.

a.5) Transferencias directas a los pobres

Para hacer frente a la pobreza extrema y evitar que se transmita de una generacion a otra, habrd  que
efectuar transferencias directas a los pobres, particularmente a los que viven en zonas atrasadas 0
pertenecen a grupos desfavorecidos, como la poblacién indigena. Por curioso que parezca, € esfuerzo no
deberia ser insuperable: cdlculos muy sencillos indican que s se pudiera fijar como meta destinar entre
menos de 0.5y 2% del PIB alas personas que viven en condiciones de pobreza extrema, éstas dejarian de
pertenecer a esa clase. Las mejores transferencias directas son las que "matan dos pgjaros de un solo tiro";
por gemplo, las transferencias en forma de becas a las familias pobres para inducirlas a mantener a sus
hijos en la escuela o la entrega de una compensacion por llevarlos a los policlinicos, podrian servir para
aumentar su ingreso corriente y como inversién en el desarrollo ddl capital humano que representan.

a.6) Ayudar a los pobres a hacer frente a las crisis

Como ya seindico, las crisis pueden tener por consecuencia un incremento muy pronunciado de la pobreza
en todo un pais 0 en los grupos afectados. La crisis del peso en México, la caida de los precios
internacionales del café a comienzos de los afios 90, la corriente del Nifo, los casos de liberalizacion del
comercio y privatizacion aceleradas, y los efectos de las crisis de las monedas asi@ticas en € crecimiento
econémico. Asmismo, lo mas probable es que los pobres se vean particularmente afectados por
perturbaciones como enfermedades, discapacidades fisicas y siquicas, desocupacion, etc.

Los pobres no estén en condiciones de hacer frente a las crisis y los mecanismos informales de seguro
tienen graves inconvenientes. El problema de la desocupacion afecta en mayor proporcién a los pobres, de
tal modo que los programas de trabajo comunitario tal vez sean una solucion obvia, pero no la tnica.

a.7) Proteccion social para los que no estan en condiciones de trabajar

En la sociedad siempre habra personas que no estén en condiciones de trabgjar por enfermedad crénica,
edad avanzada, incapacidad fisica o menta, etc. Los pobres son muy vulnerables a estos fenbmenos y la
sociedad debe proporcionarles sistemas de proteccion socia adecuados. Son fundamentales las politicas
destinadas a proteger a las personas de la pobreza en su ancianidad, y no es seguro que los actuaes
sistemas de prevision (ya se trate de los existentes o de los programas reformados) o de asistencia socia
estén preparados para asumir esta tarea.

Ayuda del extranjero

Las siete esferas de politica examinadas representan las medidas que se adoptan con mayor frecuencia en
los planos nacional o subnacional. Ademés, hay una serie de iniciativas que tendran que tomar las naciones
industrializedas, hilateralmente o en foros multilaterales, que podrian influir en la evolucion de la pobreza
en e mundo en desarrollo. Las organizaciones internacionales y |os paises industrializados pueden ayudar a
reducir la pobreza ded mundo en desarrollo a lo menos por tres conductos, entre otros. @) Proporcionar
capital alos paises que carecen de € en la forma de donaciones y préstamos a largo plazo en condiciones
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concesionarias; reducir los niveles actuales de la deuda oficial, como en la iniciativa reciente para los
paises pobres altamente endeudados; proporcionar sistemas de proteccién financiera frente a las crisis; y
ayuda bilateral directa. b) Abrir los mercados de los paises industrializados a los productos agricolas y
promover € libre comercio, o extender los beneficios de los acuerdos preferenciales para dar impulso alas
exportaciones de los paises en desarrollo, mejorar € acceso a la tecnologia moderna y estimular la
afluencia de capitales privados. La transferencia de derechos de propiedad intelectual en condiciones no
onerosas podria ayudar a los paises mas pobres a tener un mayor acceso a las tecnologias modernas. ¢) Las
instituciones multilaterales podrian ayudar a los paises a disefiar politicas racionales y, mediante sus
programas de créditosy € didlogo poalitico, influir sobre las politicas y la distribucién de los recursos de los
paises afavor de los pobres.

Las politicas que tengan por objeto ayudar a los pobres tienen que abordar otros aspectos fuera de su
bienestar econémico. La pobreza presenta dimensiones aparte la falta de ingreso, que tienen tanta o mayor
influencia sobre la vida de los pobres y que pueden incapacitar a personas, familias, 0 sectores completos
de la poblacion para participar plenamente en la economia. Los grupos indigenas tienen una representacion
desproporcionada entre los sectores pobres, sobre todo los que estan en la pobreza extrema. Los pobres
urbanos, que viven en las localidades marginales, son victimas de crimenes violentos mas a menudo que sus
Vecinos mas pudientes. La pobreza puede contribuir a crear un circulo vicioso dentro del hogar, cuando los
bajos ingresos y la fdta de perspectivas econdmicas provocan actos de violencia intrafamiliar que
representan un elevado costo econdémico y socia para los miembros del hogar que sufren sus
consecuencias. Las politicas que apuntan a resolver los problemas de la marginalidad, la exclusion socia y
laviolencia son parte importante de toda estrategia que tenga por objeto combatir la pobreza.

B) Banca de Desarrollo

Para justificar o no la existencia de la banca de desarrollo en México se debe considerar el
nivel de desarrollo econémico y social alcanzado y los retos futuros que enfrentamos. Durante
los ultimos 16 afios, el PIB de México tuvo un crecimiento promedio anual de so6lo 2.2%,
mientras que el de la poblacién econédmicamente activa fue de 3.3%. Esto quiere decir que el
desempefio de la economia ha sido insuficiente para atender las necesidades de una
poblacién creciente y para subsanar los rezagos acumulados en décadas, que se han
agudizado a raiz de la crisis de 1994, tal como lo muestran las cifras recientes del Banco
Mundial, en donde se sefala que el porcentaje de pobres es similar al registrado a mediados
de la década de los 80 y que hay entre 54 y 58 por ciento de la poblacion -es decir, de 53 a 57
millones de mexicanos- sobreviven actualmente en una situacion de pobreza (con ingresos
igual o menores a 1100 pesos) o “ultrapobres” (con ingresos igual o menores a 570 pesos)8°.

Por otra parte, la produccién se encuentra fuertemente concentrada debido a la falta de una
adecuada integracion de las cadenas productivas. En 1995, el 90% de las exportaciones
directas fueron realizadas por tan sélo el 10% de las empresas, mientras que las micro,
pequefias y medianas empresas, que generan el 98% del empleo del pais, no han logrado
integrarse en el sector exportador. Se estima que en los préximos veinte afios la poblacién
mexicana sera de alrededor de 130 millones, de los cuales 49% seran econémicamente

89 Estos datos fueron calculados a partir de la Encuesta Nacional Ingreso-Gasto de 1998, que todavia no se
conocian en octubre del 2000 en México, por Marcelo M. Giugale, jefe de economistas del Departamento de
México del Banco Mundial, y muestran que el nimero de pobres como porcentaje de la poblacion total del pais
registra ahora un nivel similar al de los primeros afios de la década de los 80, cuando los gobiernos mexicanos
comenzaron a establecer reformas de apertura econdmica, financiera, liberaciébn comercial y privatizaciones. (La
jornada, “Mas de la mitad de los mexicanos son ultra pobres”, 15 de abril del 2000)
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activos, lo que implica la creacion de por lo menos 1.25 millones de empleos al afio durante
ese periodo.

Ante estos retos México requiere alcanzar un crecimiento del PIB de cuando menos 5%
anual, y para ello es necesario contar con condiciones propicias para la inversion y la
produccion: bajo costo del capital, financiamiento en todos los plazos y para todos los sujetos
de crédito, infraestructura fisica y humana adecuadas, informacion suficiente sobre los
potenciales acreditados, estdndares de calidad y productividad a niveles internacionales,
suficientes canales de distribucién de productos y de abasto de insumos, tecnologia moderna,
y seguridad juridica. Para todo esto se requiere que el Estado mexicano, junto con los
sectores social y privado, instrumenten una serie de politicas publicas, particularmente de
fomento y desarrollo, que incrementen su productividad y competitividad de nuestras
empresas y trabajadores a fin de mejorar significativamente los niveles de vida de la
poblacién. Dada su posicion estratégica, la banca de desarrollo en México debe constituirse
en uno de los principales instrumentos de una nueva politica econémica y social del gobierno,
debe convertirse en promotora del desarrollo econémico y social del pais. Para ello debera
perseguir los siguientes objetivos9l:

a) Complementar las actividades de financiamiento de la banca comercial,

b) Fortalecer la productividad y competitividad de la planta productiva;

c) En las presentes condiciones de excesivo endeudamiento la banca de desarrollo debera
contribuir a abatir los niveles de deuda de las empresas;

d) Convertirse en uno de los principales promotores del cambio estructural; y

€) Modernizar tanto su gestion como su estructura corporativa, a fin de hacer mas eficiente su
operacion y con ello alcanzar sus objetivos.

C) Corrupcidn, desigualdad del ingreso y pobreza.

Estudios de los dltimos afios sostienen que la corrupcion afecta no sélo las variables
macroeconémicas, tales como la inversién y el crecimiento, sino también la distribucién del
ingreso; ademas aumenta la pobreza al crear incentivos para una mayor inversiébn en
proyectos incentivos en cuanto al capital y una menor inversion en proyectos intensivos en
cuanto a mano de obra (Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas, 1997)°2.

La corrupcion interfiere con las funciones basicas tradicionales del gobierno: asignacion de
recursos, estabilizacion de la economia, y redistribucién del ingreso. El incremento de la
corrupcion aumenta la desigualdad del ingreso y la pobreza al reducir el crecimiento
econdmico, la progresividad del sistema impositivo, el nivel y eficacia del gasto social y la
formacion de capital humano; también al tener una distribuciéon desigual de la propiedad de
activos y un acceso desigual a la educacion. Estos resultados se dan para paises en distintas
etapas del desarrollo econdémico, con distintas experiencias de crecimiento, y empleando
diversos indices de corrupcién. Incluso, se mantienen controlando: la disponibilidad de
recursos naturales; la productividad del capital; el nivel de instruccion, el acceso desigual a la
educacioén y la distribucion de tierras.

90 De la Madrid, Enrique. “Politica econdmica y social, Banca de Desarrollo: ¢para qué?”, Nexos, Abril del
2000.

91 Ibidem.

92 Véase el articulo de Sanjeev Grupta y otros: “¢Afecta la corrupcion a la desigualdad del ingreso y a la

pobreza?”, Revista Internacional de Presupuesto Publico, N° 39, 1998, cuya direcciébn en internet es
http://www.asip.org.ar/es/revistas/39/grupta_08.htm
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Las consecuencias distributivas adversas a la corrupcion pueden ser mitigadas por:1) un
manejo solido de los recursos naturales; 2) un crecimiento intensivo en mano de obra, de
base amplia; 3) un gasto eficiente en educacién y salud; 4) una orientacién efectiva de los
programas sociales; y 5) un bajo nivel de desigualdad en el acceso a la educacion?3,

93 Ibidem.
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CAPITULO IV. Gasto Publico y Gasto Social en México (1982-2000)
4.1.- Ingresos y Egresos
Producto Interno Bruto

Es el valor en pesos de la produccion total anual de bienes finales y servicios para la nacion.
(Bienes de consumo y bienes de inversion en un afo).

El PIB s6lo mide los valores de todos los bienes finales, ya sea consumo o inversién, no
incluye las ventas de distribuidores de autos usados, comerciantes de antigliedades, etc. Se
puede desagregar en cuatro componentes principales:

1) Exportaciones netas (X).- Es la diferencia entre las exportaciones y las importaciones de
bienes y servicios, son un tipo de inversion.

2) Inversién privada interna bruta (I).- es la inversién que permanece en el pais(activos de
fabricas, inventarios, fabricas)

3) Gasto de consumo personal (C).- son bienes de consumo privado que se gastan para
adquirir habilidades, gastos de uso normal.

4) Compras gubernamentales de bienes y servicios (G).

Matematicamente, el Producto Interno Bruto se expresa por:
PB=C+I+G+X
Caracteristicas del PIB.

*Se refiere a pesos, no a unidades fisicas, es necesario ajustarlo por la inflacion.

*El PIB nominal se reduce al PIB real usando un indice de precios (de un afio a otro).

*Los cambios en la calidad de la produccién no aparecen en el PIB.

*No refleja el propdésito de la produccion (cigarros, educacion, armas, etc.).

*No incluye la mayor parte de bienes y servicios que no sean para la venta (amas de casa).
*No informa sobre la distribucion de los bienes y servicios entre la poblacién

No da una medida del bienestar

*Sin embargo, es la forma mas sencilla para resumir la actividad de mercado de la economia.

4.1.1.- Evolucion del PIB en México (1982-2000)

El comportamiento del PIB para los tres sexenios analizados (1982-2000) se muestra en el
cuadro 7. Se observa que no sélo no ha habido crecimiento en algunos periodos, sino que
incluso existieron decrecimientos durante 1983 (-3.5%), 1986 (-3.1%) y 1995 (-6.2%)%.

En general la economia mexicana crecié en promedio 2.2 por ciento anualmente durante el
periodo 1980-1995, y 5 por ciento de 1996-2000. Cuando el gobierno muestra éstas cifras, es
obvio que “juega“ con los datos ya que no incluye el periodo de la crisis mas fuerte que fue
1994-1995.

Cuadro 7. Crecimiento real del PIB en México (1981-2000)

94 SHCP. “México, retos y oportunidades frente al nuevo milenio”, México, octubre de 1999.
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ANO PIB REAL ANO PIB REAL
(crecimiento anual) (crecimiento anual)
1981 8,6 1991 4,2
1982 -0,5 1992 3,6
1983 -3,5 1993 1,8
1984 34 1994 4,6
1985 2,2 1995 -6,2
1986 -3,1 1996 5,1
1987 1,7 1997 6,2
1988 1,3 1998 4,8
1989 4,1 1999 3,0
1990 5,2 2000 7,2*

Fuente: SHCP. “México, retos y oportunidades frente al nuevo milenio”, México, octubre de 1999.
(*) Valor reportado por la Secretaria de Hacienda en enero del 2001.

4.1.2.- El Presupuesto de Egresos de la Federaciéon (PEF)

El presupuesto se define como el céalculo anticipado del conjunto de los gastos e ingresos
previstos para cubrir las obligaciones, compromisos y las operaciones del sector publico, para
un ejercicio fiscal.

El presupuesto de egresos de la federacion es un documento por medio de cual la Camara de
Diputados autoriza a los tres poderes de la Unidn a ejercer los recursos publicos, de acuerdo
a una distribucién con cargo a la recaudacion y al financiamiento. El uso de dichos recursos
permite dar cumplimiento a los objetivos de las politicas publicas®.

El presupuesto de egresos de la federacién es la expresion especifica del gasto publico y
pretende cubrir los siguientes objetivos:

*Propiciar la produccion de algunos bienes y servicios publicos. Me refiero a la actividad
proporcionada directamente por el Estado, tanto para la atencién de las masas sociales
desprotegidas y marginadas, como en calidad de productor de bienes y servicios que por su
importancia impactan a la economia en su conjunto (energia eléctrica, agua potable, petréleo,
gas, entre otros.)

*Servir de instrumento para que el pais alcance un desarrollo econémico que obtenga al
menos, los niveles de vida minimamente aceptables para la poblacion en su conjunto.

*Lograr una redistribucién de la renta nacional a partir de ciertos objetivos y prioridades
previamente fijados. La realidad ha demostrado que las economias de mercado sin una
intervencion publica suficiente y debidamente encauzada, tienden a concentrar la rigueza en
unos cuantos, a empobrecer algunas regiones, y a fortalecer algunos sectores de la economia
en detrimento de otros.

*Contribuir a lograr la estabilidad econémica.
En México, hasta el afio de 1975 operd un presupuesto denominado tradicional en el que sélo

se asignaban montos financieros a cada dependencia, incrementandose anualmente, sin
metas fijas, ni en general, imponer un rumbo a la Administracion Publica.

95 SHCP. “El proyecto de presupuesto de egresos de la federacién”, México, 1997.
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Con base en la reforma presupuestaria llevada a cabo durante el régimen de Lépez Portillo y
especificamente con la Ley de Presupuesto, contabilidad y Gasto Publico federal, emitida
durante su gestidn, se pasé del presupuesto tradicional al presupuesto por programas; esta
Ley establece que la programacion del gasto publico federal se basara en las directrices y
planes nacionales de desarrollo econémico y social que formule el Ejecutivo Federal;
asimismo ordena que dicho gasto se basara en presupuestos que se formularan con apoyo en
programas que sefialen objetivos, metas y unidades responsables para su ejecucion.

4.1.2.1.- Marco Legal

El marco juridico del PEF se fundamenta en lo establecido en los siguientes articulos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos: Art. 74, f. IV; Art. 75; Art. 126; Art. 127
y Art. 134. Ademas se rige por las siguientes leyes:

eLey Orgéanica de la administracién Publica Federal (LOAPF)

*Ley de Planeacion

*Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y su Reglamento
eLey Federal de Entidades Paraestatales y su Reglamento

eLey General de Deuda Publica

eLey de Adquisiciones y Obras Publicas

Ley Federal de Responsabilidades de los Servicios Publicos

Por udltimo el PEF debe ser validado por la Camara de Diputados mediante el Decreto del
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

El PEF es preparado por una iniciativa del Poder Ejecutivo, después es turnado a la Camara
de Diputados para su andlisis, discusion y aprobacién. ElI Poder Ejecutivo se encarga de su
ejercicio, y para su control y evaluacién estan: la Camara de Diputados, la Contaduria Mayor
de Hacienda, Secretaria de Hacienda, Contralorias Internas de las Dependencias y Entidades.
La integracion del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion es un proceso que
toma cerca de 9 meses, en el que participan méas de 4,000 servidores publicos del mas alto
nivel.

El Poder Ejecutivo, mediante los Programas Operativos Anuales (POA) propone acciones
especificas a desarrollar para el afio entrante. A continuacién se especifica la distribucion del
gasto por dependencia y entidad, de acuerdo a metas y disponibilidades de recursos. Por
Gltimo, integra los programas sectoriales, asi como los proyectos y presupuesto de los
Poderes Legislativo, Judicial y del IFE, para presentar su propuesta de PEF.

En resumen, para la elaboracion del PEF se requiere de los siguientes parametros y
referencias:

*Plan Nacional de Desarrollo y Programas Sectoriales

*Programas Operativos Anuales

*Marco macroecondémico del pais

*Gasto agregado (costo financiero de la deuda, participaciones, adeudos de afios anteriores,
gasto programable)

*Ingresos mas endeudamiento neto (disponibilidad de recursos)
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Las variables econdmicas que determinan el nivel de gasto publico son:

*Crecimiento econémico

eInflacion

*Crecimiento de la poblacion objetivo
*Tasas impositivas

*Tipo de cambio

eIncrementos salariales

*Precio del crudo de exportacion
*Precios y tarifas del Sector Publico
*Tasas de interés nacionales

*Tasas de interés internacionales

El gasto publico esta comprometido en seis grandes rubros:

a) Entidades Paraestatales estratégicas (Servicio Postal Mexicano, Petrleos Mexicanos,
Comisién Federal de Electricidad, Luz y Fuerza del centro, e Instituto Nacional de
Investigaciones Nucleares).

b) Deuda Publica.

¢) Compromisos Contractuales ya suscritos (adquisiciones, arrendamientos, servicios, y obras
publicas).

d) Gastos por disposicién legal (seguridad social, educacion, deuda publica, remuneraciones
a servidores publicos, y cuotas a organismos internacionales).

e) Nuevas Leyes o Tratados.

f) Participaciones a Estados y Municipios.

4.1.2.2. Clasificacion

El Gasto Publico se puede clasificar de tres formas: i) administrativa, ii) por objeto del gasto y
iii) funcional.

i) Administrativa: ¢Quién gasta? Dependencias y Entidades de la Administracion Publica
Federal

ii) Por Objeto del Gasto: ¢En qué se gasta? Comprende los insumos que van a utilizar las
dependencias y entidades de la Administracibn Publica Federal, las participaciones a
entidades federativas y municipios, y el costo financiero de la deuda (ver cuadro 8).

iii) Funcional: ¢Para qué se gasta? ¢Para hacer qué? ¢Para lograr qué? Por medio de
programas, actividades y proyectos por grupos homogéneos de actividades del Estado.

Cuadro 8. Erogaciones por Objeto de Gasto

1000 Servicios Personales

2000 Materiales y Suministros

3000 Servicios Generales

4000 Ayudas, Subsidios y Transferencias
5000 Bienes Muebles e Inmuebles

6000 Obras Publicas

7000 Inversion Financiera y otras Erogaciones
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8000 Participacion de Ingresos Federales
9000 Deuda Publica

Fuente: SHCP. “Administraciéon PuUblica Federal”, México, 1999.

Para propésitos de andlisis financiero y econdmico, pueden existir distintos tipos de gasto:
bruto devengado, corriente, de capital, neto devengado, No programable, gasto primario, y
gasto programable.

El gasto bruto devengado es el gasto total, es decir, es el conjunto de erogaciones que realiza
el sector publico en cumplimiento de sus funciones, sin que hayan disminuciones por ningun
concepto.

El gasto corriente es la erogacion del Sector Publico que no crea activos, sino que constituye
un acto de consumo, es decir, los gastos que corresponden al sostenimiento e incremento de
los recursos humanos y a la compra de los bienes y servicios necesarios para el desarrollo
propio de as funciones administrativas.

El gasto de capital es el total de asignaciones destinadas a la creacion de bienes de capital y
conservacion de los ya existentes, a la adquisicion de bienes inmuebles y valores por parte
del Gobierno Federal, asi como los recursos transferidos a otros sectores para los mismos
fines que contribuyen a acrecentar y preservar los activos fisicos patrimoniales o financieros
de la nacion.

El gasto neto devengado es el agregado que resulta de deducir al gasto bruto devengado, las
amortizaciones y las ADEFAS.

El gasto No programable son las erogaciones que por su naturaleza no es facil identificar con
un programa especifico, tales como los intereses y gastos de la deuda; las participaciones y
estimulos fiscales, y las ADEFAS.

El gasto primario es un agregado que resulta de descontar los intereses, comisiones y gastos
de la deuda, al gasto devengado. Este concepto refleja el nivel de las erogaciones sobre las
gue el sector publico tiene un verdadero control, ya que los intereses se encuentran
directamente vinculados con saldos historicos acumulados.

El gasto programable es la erogacion plenamente identificable con cada uno de los
programas del PEF. Incluye las erogaciones que realiza la Administracién Publica Central en
la prestacion de servicios y en inversion publica, asi como las asignaciones que los estados
destinan a la produccién de bienes y servicios que aumentan en forma directa la oferta global
de los insumos.

El gasto social comprende erogaciones hacia:

*Educacion

*Salud

*Seguridad Social

*Trabajo

*Abasto y Asistencia Social

eDesarrollo Regional y Urbano (urbanizacién, vivienda, agua potable, drenaje y tratamiento de
aguas)
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Administrativamente, el Gasto Publico se clasifica de la siguiente manera:

* Ramos de la Administracién Publica Centralizada

.- Operativos
=

Ramos Presupuestarios * Ramos generales o
< Administradores de Recursos

AL

Ramos de los poderes y Organos Autébnomos

El ramo presupuestario es el componente que permite obtener el mayor nivel de agregacion
presupuestaria en términos administrativos. Registra los recursos que se autoriza ejercer a la
Administracion Publica Centralizada, los Poderes y Organos Autdbnomos (ver cuadros 9y 10).

Cuadro 9. Ramos de la Administracion Publica Centralizada

00002 Presidencia de la Republica

00004 Gobernacion

00005 Relaciones Exteriores

00006 Hacienda y Crédito Publico

00007 Defensa Nacional

00008 Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural
00009 Comunicaciones y transportes

00010 Comercio y Fomento Industrial

00011 Educacion Pdblica
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00012 Salud

00013 Marina

00014 Trabajo y Prevision Social

00015 Reforma Agraria

00016 Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
00017 Procuraduria General de la Republica

00018 Energia

00020 Desarrollo Social

00021 Turismo

00027 Contraloria y Desarrollo Administrativo

Fuente: SHCP. “Administraciéon PuUblica Federal”, México, 1999.

Cuadro 10. Ramos Generales

00019 Aportaciones a Seguridad Social

00023 Provisiones Salariales y Econémicas

00024 Deuda Publica

00025 Aportaciones para Educacion Bésica en los Estados y para los
Servicios en el D. F.

00026 Superacion de la Pobreza

00028 Participaciones a Entidades Federativas y Municipios

00029 Erogaciones para Saneamiento Financiero

00033 Aportaciones Federales a Entidades y Municipios

Fuente: SHCP. “Administraciéon PuUblica Federal”, México, 1999.
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4.2. Gasto Social en México
4.2.1. Descentralizacion del Gasto Social

La creacion de un nuevo ramo presupuestal en 1998 y la modificacibn de la Ley de
Coordinacién Fiscal para regular sus ldgicas de asignacion, formaron parte de un proceso
gradual de distribucion de atribuciones y recursos a partir de la experiencia acumulada por la
descentralizacion del Ramo 26.

La descentralizacion de recursos a los municipios inicié con criterios mas claros en 1994
cuando se transfirié el 25 por ciento del ramo 26; para 1995, el monto descentralizado fue de
50% y para los dos afios siguientes se alcanzd el 65 por ciento, es decir del llamado Fondo de
Desarrollo Social Municipal (FDSM). En 1998, se cred una nueva figura juridica para transferir
recursos federales a los estados y municipios, las aportaciones, y se cred el Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS).

El proceso de descentralizacién para la creacién de infraestructura basica y el combate a la
pobreza se realizé a partir de los siguientes criterios®:

1. Distribuir los recursos con transparencia.

2. Garantizar equidad en la asignacion a estados y municipios.

3. Evitar discrecionalidad y asegurar que el presupuesto se destine sblo a acciones
encaminadas a la superacion de la pobreza.

4. Fortalecer la capacidad de decision de los ayuntamientos.

Alcances y limites del ramo 26 en cuanto a la distribucién de recursos

Entre 1996 y 1997, la asignacion de la federacién a los estados presentd las siguientes
caracteristicas:

a) Se fij6 unilateralmente, a través de la metodologia de la Sedesol y por decreto del Ejecutivo
Federal.

b) Obedecié a férmulas que variaron de un afo al otro y que iban respondiendo a los intentos
de Sedesol de perfeccionar sus mediciones de la pobreza al nivel nacional.

c) Asignaba 1% de los recursos para cada estado, sin importar su nivel de pobreza ni su
poblacién, con el llamado criterio de equidad que significaba para la FDSM una pérdida de
mas de 30 por ciento, pues respondia a criterios de indole politica.

d) En muchos casos, los estados asignaban un porcentaje de recursos, a partes iguales,
entre todos los municipios del estado, sin importar su nivel de pobreza ni su poblacién.

e) No generd la suficiente certidumbre, pues tendié a variar de un afio a otro.

f) Careci6 de condiciones de obligatoriedad para los gobiernos estatales, pues se fijo en
convenios entre la Sedesol y los estados.

g) Present6 gran heterogeneidad en las férmulas utilizadas, lo cual obedecié en algunas
ocasiones a criterios politicos locales impuestos por los gobernadores.

Asimismo, el ramo 26 permitié:

96 Guerrero, Juan P. “Algunas lecciones de la descentralizacion del gasto social’, CIDE, 1998.
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i) La creacién de infraestructura basica, con lo que se destinaron recursos adicionales a los
federales, siendo éstos de hasta 100 por ciento, aunque se han ido reduciendo hasta el 5
porciento. Lo que signific6 en resumen una carga mas ligera para las finanzas estatales, pero
también menos recursos para los programas sociales.

ii) Se conform6 de instancias de participacién social en comités, consejos y otras formas de
organizacion y el establecimiento de nuevos espacios institucionales de participacion como los
consejos de desarrollo social.

iii) El incremento del potencial de os recursos fiscales por la aportacion (casi siempre
obligatoria) de las comunidades de mano de obra, materiales o dinero.

iv) Establecimiento de politicas federales que seguian una légica de distribucién territorial con
criterios de equidad, con énfasis en las politicas de creacién de infraestructura basica, que
contrastaba con la inequitativa asignacion sectorial.

v) El impacto del gasto social de la federaciéon en los municipios ha sido muy significativo, lo
gue exhibe la debilidad financiera de los municipios. Aunque el porcentaje del ramo 26 en el
PIB es muy pequefio (0.5%), su repercusion en el &mbito politico administrativo de los
municipios y en las comunidades ha sido importante. De 1990 a 1995 representé mas del 40
por ciento del dinero gastado por los municipios del pais, llegando al 75 por ciento en algunos
municipios e incluso al 100 por ciento en otros.

La creacion de un nuevo ramo presupuestal y la regulacion de las formas de asignacién en
una ley, a partir de 1998, intentaron corregir algunos de esos inconvenientes.

Los cambios de 1998: la creacion del ramo 33

A partir de 1998, el ramo 26 se ha estructurado con base en un fondo financiero denominado
Desarrollo Social y Productivo den Regiones de Pobreza, es decir, ha perdido su caracter
local-municipal que tuvo en los dos afios anteriores, y se ha concentrado exclusivamente en la
dimensién regional, al hacer especial énfasis en que los recursos destinados a través de ese
fondo atenderan sélo a la poblacion en condiciones de pobreza extrema, particularmente en el
ambito de los ingresos de las comunidades, el empleo y los proyectos productivos.

Al mismo tiempo, se cred el nuevo ramo 33: Aportaciones federales para entidades
federativas y municipios, con cinco fondos financieros. EI Fondo de Desarrollo Social
Municipal se transfirié al ramo 33, con la creacibn del Fondo de Aportaciones para
Infraestructura Social. ElI FAIS se divide en dos fondos, uno debe ser administrado por los
gobiernos de los estados (y que representa el 12.12 por ciento del total) y otro que debe ser
operado por los municipios (el 87.88 por ciento restante). Otros nuevos fondos creados
también para impulsar la politica redistributiva y descentralizadora hacia estados y municipios
son: el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y el D.F., y el Fondo
de Aportaciones Mdltiples. El primero de ellos pretende funcionar como un instrumento para
contribuir al saneamiento de las finanzas municipales, asi como atender necesidades
directamente vinculadas con la seguridad publica. EI segundo, pretende impulsar algunos
programas particulares de asistencia social. En el anexo aparecen las graficas 7, 8, 9 y 10
referentes al presupuesto ejercido de 1995 al 2000 en diversos rubros.
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La regulacién de las transferencias federales para la creacion de infraestructura basica del
nuevo FAISM quedoé establecida en la Ley de Coordinacion Fiscal y especifica principalmente
gue se utilizard otra férmula, que aplicaron 25 estados en 1998, que considera cuatro
variables:

*Paoblacién que percibe menos de dos salarios minimos.
*Poblacién mayor de 15 afios analfabeta.

*Paoblacién en viviendas sin drenaje.

*Poblacion en viviendas sin electricidad.

Algunas ventajas y desventajas del FAISM del ramo 33 se enuncian a continuacién:

1) Muestra un enfoque redistribuido de los gastos sociales del gobierno federal y se
profundiza la descentralizacion de recursos hacia los gobiernos municipales. En 1994, los
municipios recibian del gobierno federal el 5% de la recaudacion participable, mientras que en
1998 se repartié el 10 por ciento, otorgandoles a los municipios mayor seguridad juridica.

2) Mayor transparencia en la forma de asignacién de los montos de la federaciéon a los
estados y de éstos a los municipios. Ahora se sabe cuanto reciben todos los interesados vy los
demas.

3) Se intenta mejorar la focalizacion hacia la poblacidn mas pobre, al suprimir la practica de
repartir, de manera uniforme entre todos los municipios.

4) El nuevo recurso esta insuficientemente definido legalmente y no tiene antecedentes
operativos en la Ley Federal de Coordinacion Fiscal.

5) Los programas sociales dirigidos a la superaciéon de la pobreza, antes comprendidos en el
ramo 26, tienen ahora menos recursos debido a que los recursos del ramo 33 no tienen que
ser incluidos en los Convenios en forma obligatoria, por lo que debe mejorar la coordinacion
horizontal (entre dependencias federales) y sobre todo vertical (entre los distintos niveles de
gobierno).

6) El monto global de recursos para esta politica social se redujo porque no son obligatorias
las aportaciones sociales. El riesgo es el regreso al modelo de realizacibn de obras
financiadas exclusivamente con recursos fiscales.

7) Varios municipios recibieron y recibirhn menos recursos, no so6lo por la formula de
distribucion establecida, sino también por la ausencia de aportaciones estatales que antes
beneficiaban a las administraciones municipales.

8) Se gener6 una gran atomizacién de los recursos, lo cual dificulta en principio la
instauracién de politicas integrales destinadas a la conformacion de estrategias de desarrollo
con objetivos de mayor alcance tanto regionales como temporales.

9) La introduccioén de una calendarizacion mensual, aunque permite una mayor transparencia,
afecta los ritmos regulares de ejecucion de las obras (las que tienen una mayor carga de
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trabajo). En junio de 1998, el avance de obras en los municipios era de un promedio del 5 al
10 por ciento, y en muchos casos no se contaba con planes de desarrollo de las mismas®’.

Se pueden identificar cinco condicionantes que deben cumplir los criterios de asighacion para
una descentralizacion efectiva y del gasto social®;

a) Justificacion normativa: criterios publicos y normativamente defensibles ante los tres
niveles de gobierno y la ciudadania.

b) Medicion objetiva: criterios medibles en forma objetiva, sistematica y actualizada.

¢) Coordinacion: criterios coordinados verticalmente, entre los tres niveles de gobierno, y
horizontalmente, entre agencias gubernamentales independientes.

d) Flexibilidad: criterios adaptables a prioridades locales especificas consistentes con los
objetivos centrales.

e) Eficiencia: criterios que se puedan condicionar en funcién de la aplicacion efectiva de las
asignaciones.

4.2.2.- Ingresos, Gasto Publico y Gasto Social

El gasto social como porcentaje del PIB a presentado aumentos en la mayoria del periodo
comprendido entre los gobiernos de De la Madrid, Salinas y Zedillo. En 1982, representaba el
8.2%, en 1988 el 5.8%, para 1994 el 9.1%, y para el 2000 ostenta el 9.4 por ciento del PIB%?
como se observa en el cuadro 11 (véase la grafica 11 del dltimo decenio en el anexo).

Cuadro 11. Porcentaje del Gasto Social (GS) con relacion al PIB
Afio | 1990 [ 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 1997 1998 1999 2000

GS |6,0 6,9 7,8 8,5 9,1 8,4 8,3 8,6 9,2 9,2 9,4
Fuente: Levy, Santiago. “Algunas consideraciones sobre los instrumentos de combate a la pobreza extrema”,
SHCP, abril del 2000.

El gasto social como porcentaje del gasto programable ha crecido durante el periodo
analizado (1982-2000), pasando del 28 porciento en 1983 a 60.7 por ciento en el afio 2000.
Durante el Gltimo sexenio, por cada peso que aumento el gasto programable, se incrementé
2.3 veces el gasto sociall®, Para una referencia ver el cuadro 12 siguiente y la grafica 12 del
anexo.

Cuadro 12. Gasto Social como porcentaje del Gasto Programable

Afo 1983 1985 1987 1990 1993 1995 1997 1998 2000

GS 28.0 31.1 30.5 37.9 51.9 53.3 51.5 57.8 60.7

Fuente: SHCP, “Retos y oportunidades frente al nuevo milenio, 1999, para 1983-1998; Poder Ejecutivo Federal,
“Sexto Informe de Gobierno”, 2000, para el afio 2000.

o7 Op. Cit.Guerrero, Juan P.

08 Scott, John. “Ramo 33: descentralizacion y focalizacion”, en Instrumentos de distribucion de los recursos
del ramo 33, Comision de Desarrollo Social de la Camara de Diputados, LVII legislatura, 2000.

99 SHCP. “Politica econémica y social al 5° afio de gobierno”, noviembre de 1999.

100 Las autoridades gubernamentales insisten en sefialar que el gasto social es el méas alto en la historia (con

respecto al gasto programable), lo que no se aclara es que el gasto programable ha disminuido.
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Por su parte, el gasto social per capita (en miles de pesos del 2000) presenta los siguientes
valores: en 1982 (3,2); 1988 (2,0); 1994 (4,5), y 2000 (4,9)101, El desenvolvimiento del gasto
social por persona para los ultimos diez afios se muestra en el cuadro 13 y en la grafica 13 del
anexo.

Cuadro 13. Gasto Social per capita (miles de pesos del 2000)
Afio 1990 1991 [1992 1993 [1994 1995 [1996 | 1997 |[1998 | 1999 [ 2000

GSp/c | 2.83 3.22 3.68 4.01 4.42 3.80 3.84 4.17 4.60 4.73 5.05

Fuente: Levy, Santiago. “Algunas consideraciones sobre los instrumentos de combate a la pobreza extrema”,
SHCP, abril del 2000.

Observamos en la dltima tabla que el gasto social per cépita alcanza un maximo en el afio de
1994 de 4,418.6 (pesos del 2000), y se recupera hasta cuatro afios después en donde es de
5,599.9, concluyendo el ultimo afio del sexenio de Zedillo con 5,046 pesos por persona.

4.2.3.- Andlisis del Gasto Social y la Pobreza en México

¢ Quiénes son los pobres? ¢Doénde viven? ¢Qué hacen? ¢Hay regiones o grupos mas
propensos a la pobreza? La preparacion de perfiles de la pobreza es esencial para lograr la
aplicacién efectiva de una politica. Pese a las grandes diferencias entre uno y otro pais en
materia de ingreso por habitante y caracteristicas socioecondémicas, hay patrones comunes.
Una caracteristica universal es que los pobres tienden a pertenecer a hogares cuyo jefe tiene
escasa 0 nula instruccion, a formar parte de hogares mas numerosos y con una relacién de
dependencia superior. Por lo que respecta al género del jefe del hogar, no hay un patron
sistematico: en algunos paises, hay mayor proporcion de mujeres como jefe del hogar en los
estratos pobres, y en otros, no es asi. La proporcion de grupos indigenas y de negros es mas
alta entre los pobres y tienen mayor probabilidad de vivir en zonas rurales. El jefe de hogar
pobre tiene mayores probabilidades de trabajar en el sector informal y en actividades
primarias o0 de servicios. Aungque la mayoria de jefes de hogar entre los pobres trabaja, la
proporcién de jefes de hogar desocupados es mas alta entre los pobres que entre quienes no
lo son.

Por lo tanto, las personas que tienen menos instruccién, las que viven en zonas rurales y las
gue trabajan en actividades primarias, de servicios y de construccion, asi como en el sector
informal, tienen mayores probabilidades de ser pobres. Igual cosa puede decirse de los
desocupados. Los grupos indigenas tienen mayores probabilidades que los blancos de ser
pobres. Ademas, incluso controlando la influencia de variables tales como el grado de
instruccion y otras, las mujeres que trabajan tienen mayores probabilidades de ser pobres que
los trabajadores varones. Por lo que respecta al género del jefe del hogar, no se observa un
patrén sistematico. Por lo que toca a la edad, los nifios y los trabajadores jévenes tienen
mayores probabilidades de ser pobres. En cuanto a la edad del jefe del hogar, en varias
regiones la pobreza se da con mayor frecuencia entre los que tienen 60 afios o0 mas. Como
una proporcion tan elevada de los pobres de la regibn son campesinos 0 personas que
trabajan por cuenta propia, en México, el nimero de pobres es mayor entre las personas que
perciben ingresos no salariales o que trabajan en forma independiente192,

101 Op.cit. SHCP. “Politica econémica...”, 1999

102 Lustig, Nora. “Pobreza y desigualdad: un desafio que perdura’, www.eclac.org/espanol/RevistaCepal,
NUmero cincuenta, 1998.
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¢,Dbénde hay mayor concentracion de pobres? Mas del 50% de los pobres vive en zonas
rurales, pero el nimero que corresponde a las zonas urbanas no es despreciable. Sin
embargo, los hogares que se encuentran en situacion de pobreza extrema parecen
concentrarse en las zonas rurales, aunque no ocurre en todo el pais.

Hay un serio y grave problema de pobreza extrema también en las ciudades del pais. Existen
estimaciones del afio 2000, cuando la poblacion mexicana llegé a casi 100 millones, de los 54
millones de pobres extremos poco mas de 32 millones viven en las ciudades y poco menos de
22 millones en el campo.

Gasto Publico y Gasto Social en México

En el periodo 1980-1995 se mantuvieron las brechas en el gasto social que desde tiempos
remotos existen entre las cinco regiones de México. Estas brechas afectan sobre todo a los
estados mas marginados -que se ubican en su gran mayoria en el sur del pais, no guardan
ninguna relacién con las diferencias regionales en las condiciones de salud y corren el riesgo
no sélo de mantenerse sino incluso de profundizarse como resultado de los nuevos recortes
relativos del gasto en bienestar social que contempla la politica de ajuste adoptada por la
presente administracién.

Entre 1950 y 1970 México presentd un notable desempefio macroecondémico: el producto
interno bruto (PIB) del pais creci6 a una tasa promedio anual de 6.6% y la inflacién se
mantuvo por debajo del 4.5%. La estrategia de desarrollo que se siguié en esos afios incluyé
la inversion en infraestructura, el estimulo a la industrializaciéon a través de una politica de
sustitucion de importaciones y el apoyo a la produccién agricola. Asimismo, se mantuvo una
estricta disciplina fiscal y monetaria. Sin embargo, hacia finales de los afios sesenta, el
llamado "desarrollo estabilizador" empezd a mostrar signos de agotamiento, dentro de los que
destac6é la incapacidad de la inversién interna para mantener el ritmo de crecimiento
economico.

Dos caminos parecian viables: liberalizar la economia, orientAdndola hacia las exportaciones, o
bien cubrir las necesidades de inversion con gasto publico. La segunda alternativa fue la que
se adoptd, con lo que México entré en un periodo denominado de "desarrollo compartido”.

Entre 1970 y 1980 la economia crecié a tasas relativamente altas, gracias sobre todo a la
politica de expansién del gasto gubernamental, que se financié con endeudamiento externo,
emisibn de moneda y con recursos de la industria petrolera. Sin embargo, los continuos
déficits publicos y los desequilibrios de la balanza de pagos que se presentaron en esa
década eventualmente dieron lugar a una situacién de inestabilidad financiera que culminé
con una devaluacion del tipo de cambio, que alcanzé los 70 pesos por dblar en noviembre de
1982. Esto, aunado al trance estructural por el que atravesaban los sectores agricola e
industrial y al crecimiento incontrolable de la deuda externa, generd una grave crisis que se
expreso en una caida del PIB de 4.2% en ese mismo afio y una tasa de inflacién cercana al
100%. Esta situacion se vio agravada por dos eventos internacionales: la caida de los precios
del petréleo y la creciente demanda de capital por parte de los Estados Unidos de América
para financiar sus déficits presupuestal y comercial. El nuevo escenario internacional hizo
evidente que México ya no podria crecer sobre la base de sus exportaciones petroleras y los
préstamos del exterior. El "milagro mexicano" habia llegado a su fin.



La Reforma del Estado, Politica Social , ...

La principal conclusién que se desprende es que en el periodo 1980-1995 se mantuvieron las
brechas en el gasto en salud para poblacion abierta que desde tiempos remotos existen entre
las cinco regiones de México. Estas brechas afectan sobre todo a los estados mas
marginados, que se ubican en su gran mayoria en el sur del pais, y corren el riesgo no solo de
mantenerse sino incluso de profundizarse como resultado de los nuevos recortes relativos del
gasto en bienestar social que contempla la politica de ajuste adoptada por la presente
administracion.

Gasto publico

Uno de los principales componentes del Programa Inmediato de Reorientacion Econdémica
establecido por el Presidente Miguel de la Madrid en 1983, del Pacto de Solidaridad
Econdmica, firmado en 1989, y de los pactos firmados bajo la administracion del Presidente
Carlos Salinas de Gortari, fue la reduccion del déficit publico, que se reflejé en un descenso
del gasto gubernamental. Entre 1982 y 1994, de hecho, el gasto del sector publico, en
términos reales, mostr6 un descenso anual promedio de 2.79%. Esto, aunado a los
compromisos generados por la deuda externa, impactdé de manera importante el gasto publico
en bienestar social.

Como se mencioné anteriormente, el gasto publico en México esta dividido en dos grandes
rubros. El gasto programable (GP) y el gasto no programable (GNP). ElI GP esta constituido
por el gasto del gobierno federal (Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, érganos electorales
y tribunales agrarios) y por el gasto de los llamados organismos y empresas de control
presupuestal directo. Por su parte, el GNP esta constituido por los intereses, comisiones y
gastos de la deuda; los estimulos fiscales, y las participaciones a entidades federativas,
municipios y otros.

Entre 1982 y 1987, el GP, como porcentaje del PIB, descendi6 del 27 al 22%, mientras que el
GNP mostré un incremento en ese mismo periodo de nueve puntos porcentuales. Este
comportamiento inverso nos habla de una sustitucion del gasto debida sobre todo al
incremento del servicio de la deuda: una buena parte de los fondos que normalmente utilizaba
la federacién para financiar a los diversos sectores empezaron a utilizarse para pagar los
servicios de una deuda publica (alrededor del 8% del PIB en los afios de ajuste),
principalmente externa, que en 1987 represent6 el 57.4% del PIB y mas del 400% de las
exportaciones103,

A partir de 1991 esta tendencia se revierte y el GP empieza a aumentar, al tiempo que
disminuye el GNP. Esto se debi6é sobre todo a la renegociacion de la deuda externa, al
saneamiento de las finanzas de la federacion y a la venta de diversas empresas publicas. El
GP, sin embargo, como porcentaje del PIB, no vuelve a alcanzar los niveles de principios de
los afios ochenta.

Gasto en bienestar social

Para analizar la evolucion reciente del gasto del sector bienestar social resulta Gtil ubicarlo
dentro de la evolucion del GP. Este gasto se divide en 10 sectores: desarrollo rural; pesca,

103 Aspe Armella, P. “El camino mexicano de la transformacion econémica”, Fondo de Cultura Econémica,
1993.
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desarrollo social; comunicaciones y transportes; turismo; energético; industrial y minero;
justicia y seguridad; comercio, y administrativo.

De todos los sectores que participan en el GP, el que mas presupuesto recibe es el sector
desarrollo social, que estad dividido en cinco subsectores: educacién; salud y laboral;
solidaridad y desarrollo regional; desarrollo urbano, ecologia y agua potable, y social de
abasto. En promedio, este sector representd alrededor del 8% del PIB en el periodo 1980-
1995. En 1981 el gasto del sector ascendié a 446 millones de pesos reales, equivalentes al
9% del PIB. A partir de este afio, sin embargo, la tendencia predominante es a la baja, hasta
1989, afio a partir del cual crece hasta 1994, en que alcanza la cifra de 600 millones de
pesos, equivalentes a poco mas del 10% del PIB104, En 1995, el gasto de este sector vuelve a
caer a 523.9 millones de pesos.

El subsector salud y laboral tradicionalmente ha concentrado, junto con el subsector
educacion, la mayor parte del gasto del sector desarrollo social. En 1995 el gasto en salud
ascendié a 220 millones de pesos y el gasto en educacion a 234 millones de pesos, que
representan, cada uno, poco mas del 4% del PIB105,

Finalmente, el componente mas importante del subsector salud y laboral es el salud, que
concentra aproximadamente el 99% del gasto del subsector. Este componente esta dividido a
su vez en el gasto del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) y la Secretaria de Salud (SSA),
principalmente.

Gasto publico en salud

Al gasto publico en salud se le puede definir como la suma del gasto que hacen las
instituciones de seguridad social y el gasto de las instituciones dedicadas a atender a la
poblacién no asegurada. Como porcentaje del PIB, este gasto no rebasé en el periodo 1980-
1991 el 3.6%, porcentaje alcanzado en 1982. A partir de este afio este porcentaje descendio
hasta alcanzar en 1987 su nivel mas bajo (2.7%). Posteriormente se ha ido recuperando muy
lentamente, para ubicarse en 1995 en 4.06%. Esta situacion es grave, ya que en México el
grueso de la poblacién utiliza los servicios publicos de salud, y los rezagos acumulados vy el
crecimiento poblacional hacian esperar incrementos sustanciales. De hecho, este retroceso ha
limitado las posibilidades de ampliacién de cobertura y seguramente ha afectado la calidad
con la que se han prestado los

servicios publicos de este sector en los Ultimos afios.

Tradicionalmente, el gasto de las instituciones de seguridad social -responsables de
aproximadamente el 45% de la poblacién total- ha sido muy superior al gasto de las
instituciones dedicadas a atender a la poblacién no asegurada -que atienden a alrededor del
50% de la poblaciéon nacional. En el periodo 1987-1995, el 79% del gasto publico total en
salud correspondi6é a la seguridad social y el 21% restante a las instituciones dedicadas a
atender a la poblacién abierta.

104 Zedillo, Ernesto. “Anexo del Segundo Informe de Gobierno”, 1996 y Cuenta de la Hacienda Publica, 1994.

105 Véase a Lara A., y otros. “Gasto federal en salud en poblaciéon no asegurada: México 1980- 1995”, Salud
Publica, México, 1997.
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Cabe sefalar, sin embargo, que a partir de 1992 las tasas reales de crecimiento del
presupuesto ejercido por las instituciones que atienden a la poblacion abierta empezaron a ser
ligeramente mayores que las tasas de crecimiento del presupuesto ejercido por las
instituciones de seguridad social. De hecho, para el periodo 1987-1995 en su conjunto, el
crecimiento anual promedio del presupuesto de las instituciones encargadas de la poblacion
no asegurada en términos reales fue de 4.5%, mientras que el crecimiento anual promedio del
presupuesto ejercido por las instituciones de seguridad social fue de 4.2%. Este esfuerzo por
cerrar las brechas institucionales, aunque loable, ha resultado insuficiente y seguramente
habra de diluirse, ya que con la nueva Ley del Seguro Social, que entr6é en vigor en 1997, se
incrementardn de manera sustancial las aportaciones gubernamentales al financiamiento de la
seguridad social.

Gasto publico en salud en poblacién no asegurada

La SSA ocupa el segundo sitio en el cuadro del gasto publico en salud y es la principal
institucién por lo que se refiere a la atencién de la poblacion no asegurada. En 1994 su
presupuesto ejercido ascendié a $6 157 millones, que se distribuyeron de la siguiente manera:
las entidades federativas recibieron el 54%:; las unidades administrativas centrales recibieron
el 21%; los organismos descentralizados gastaron el 13%, y los llamados organismos
desconcentrados se beneficiaron con el 12% restante.

Para los fines de este trabajo, s6lo se estudia el gasto de la SSA que corresponde a las
entidades federativas, al que se adicioné el gasto del Programa IMSS-Solidaridad. Los
estados se agruparon con base en las cinco regiones definidas por la ENSAII1%; Norte,
Centro, Sureste y Golfo, Distrito Federal y PASSPA107,

Histéricamente, las regiones que mas presupuesto han recibido son la Centro y Norte. En el
periodo 1985-1995 los porcentajes promedio de distribucién del gasto fueron los siguientes: la
region Centro recibié el 31%; la region Norte el 24%; la region Sureste y Golfo el 16%:; el
Distrito Federal el 12%, y la region PASSPA el 17%. En 1995 el gasto total por regiones se
distribuy6 de la siguiente manera: regién Centro, 29%; Norte, 25%; PASSPA, 21%; Sureste y
Golfo, 18%, y Distrito Federal, 6%.

Las regiones gue recibieron mayores recursos per capita entre 1990 y 1995 fueron la Norte y
la Distrito Federal, mientras que las regiones menos favorecidas fueron la Centro, la Sureste y
Golfo, y la region PASSPA, mismas que tuvieron un gasto per capita casi tres veces menor
gue la regiéon Norte en 1990 y 1991108,

Esta distribucién de recursos no guarda ninguna relaciébn con la distribucion de las
necesidades de salud. Este hecho empez6 a documentarse desde los afios ochenta en los
trabajos de Lépez Cervantes y Borja Aburto -que utilizaron como indicadores de necesidad la

106 Secretaria de Salud. Encuesta Nacional de Salud Il. México, D.F.: SSA, 1994.

107 Para fortalecer la politica presupuestal de combate al rezago, en 1989 la SSA creé el Programa de Apoyo
a los Servicios de Salud para Poblacion Abierta (PASSPA), que estuvo dirigido a los cuatro estados mas
rezagados del pais (Chiapas, Guerrero, Hidalgo y Oaxaca) y, paraddjicamente, al Distrito Federal. El 90% de los
recursos totales del programa -250 millones de ddlares (180 producto de un préstamo del Banco Mundial y 70
aportados por el gobierno federal)- se utilizaron para mejorar y extender la atencidén bésica de la salud de 13
millones de habitantes no asegurados de las entidades antes mencionadas.

108 SSA. “Anuario Estadistico”, México, SSA: 1990-1995
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mortalidad y los afios de vida potencial perdidos, respectivamente-, y se demostr6 en afios
pasados en un trabajo de Lozano y colaboradoresio®,

Por lo que se refiere a la esperanza de vida, por ejemplo, siete de las 10 cifras mas bajas de
este indicador en el pais correspondieron en 1988 a entidades de las zonas PASSPA, y
Sureste y Golfo (Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Oaxaca, Puebla, Tabasco y Veracruz). Lo mismo
sucedio con la mortalidad infantil en 1990: cuatro de los cinco estados con las cifras mas altas
de mortalidad infantil estimada correspondieron a estados de las regiones PASSPA, y Sureste
y Golfo (Chiapas, Guerrero, Oaxaca y Puebla)110,

En contraste, las cinco mejores cifras correspondieron a estados de la regién Norte (Baja
California Norte, Baja California Sur, Coahuila y Nuevo Ledn) y al Distrito Federal. En el rubro
de mortalidad materna la historia se repite: Oaxaca, Puebla, Tlaxcala y Veracruz presentaron
en 1990 las tasas mas altas de muertes maternas por 100,000 nacidos vivos registrados
(120.1, 83.8, 81.9 y 75.0, respectivamente). Las tasas mas bajas se presentaron en Coahuila,
Aguascalientes, Tamaulipas, Baja California Sur y Nuevo Leén (8.4, 16.7, 18.4, 21.3 y 23.3,
respectivamente).

Las necesidades de salud tienden a ser mayores en los estados PASSPA y en las entidades
del Sureste y el Golfolll, Mas especificamente, Oaxaca, Chiapas, Guerrero, Puebla e Hidalgo
son los estados que mas contribuyen al peso de la enfermedad en el pais. Oaxaca y Chiapas,
por ejemplo, presentaron en 1991 una pérdida de afios de vida saludable cinco y cuatro veces
mayor que Nuevo Ledn, respectivamente.

Cabe sefalar, sin embargo, que con el fin de cerrar estas brechas presupuestales y
eventualmente las brechas en salud, desde mediados de los afios ochenta el gobierno federal
restructurd la asignacion presupuestal a las entidades federativas. De hecho, en el periodo
1989-1995 las tasas de crecimiento promedio del presupuesto real fueron mas altas en las
regiones Sureste y Golfo, y PASSPA que en el resto del pais: 11.6% en la region PASSPA;
10.2% en la region Sureste y Golfo; 9.5% en la regién Norte; 5.0% en la region Centro, y -
1.0% en el Distrito Federal.

La incorporacion de los recursos del PASSPA le permitieron a ésta region acercarse a la
region Norte en 1993 y superarla en 1994. Por desgracia, los estados de las regiones Centro y
Sureste y Golfo no han recibido un apoyo similar.

Por lo que se refiere al gasto per capita, los recursos del PASSPA le permitieron a esta regiéon
superar a la regién Centro desde 1992 y acercarse a las regiones Distrito Federal y Norte. De
hecho, en términos reales, el gasto per capita en la region PASSPA se duplica entre 1990 y
1994, al pasar de 0.26 pesos en el primero de estos afios a 0.58 en 1994, cifra esta ultima

109 Borja-Aburto V., Bustamante-Montes P., Lopez-Carrillo L, Lona-Zamora A, Lopez-Cervantes M. “Afios de
vida potencial perdidos en México: Aplicaciones en la planeacion de servicios de salud”, Salud Publica, Mex. 1989,
pp. 601-609, y en Lozano R, Infante C, Schlaepfer L, Frenk J. “Desigualdad, pobreza y salud en México”, México,
Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, El Nacional, 1993.

110 Secretaria de Salud, Direcciobn General de Estadistica, Informatica y Evaluacion. Bases de informacion
para la salud, cifras municipales, México, SSA, DGEIE, 1994.
111 Frenk J, Lozano R, Gonzélez-Block M., y otros. “Economia y salud. Propuestas para el avance del sistema

de salud en México”, Fundacion Mexicana para la Salud, 1994.
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superior a la que le correspondié al pais en su conjunto (0.50), pero todavia muy inferior a la
de la region Norte (0.73). Por desgracia, en 1995 vuelve a descender a 0.43, cifra similar a la
de 1992112,

A diferencia de lo que sucedi6 en la regién PASSPA, los esfuerzos por incrementar el gasto
de las regiones Centro y Sureste y Golfo, poco impactaron el gasto per cipita en estas
regiones, cuyo gasto sigue muy alejado del gasto de las regiones Distrito Federal y Norte, a
pesar de tener una carga de enfermedad muy superior. De hecho, el gasto per capita de la
region Norte en 1994 fue casi dos veces superior al gasto de las regiones Centro y Sureste y
Golfo.

Algunas Conclusiones para el periodo 1980-1995

Las desigualdades en la distribucion del gasto publico en salud en México son casi propias de
este gasto y empezaron a documentarse en la literatura académica del area de la salud en los
afios ochenta. En 1989, Aspe y Beristain publicaron un trabajo en el que se concluye que los
servicios educativos y de salud se han distribuido de manera desigual en el pais y que estas
desigualdades corresponden con las desigualdades regionales en la distribucién del
ingreso!13, Algunas de las conclusiones a las que se lleg6 fueron las siguientes:

1) Las crisis econdmicas y las politicas de ajuste adoptadas por el gobierno mexicano desde
principios de los afios ochenta han influido de manera negativa en el financiamiento de los
servicios publicos de salud.

2) A la escasez relativa de recursos en el sector salud deben sumarse las inequidades en la
asignacion de recursos y la inadecuada distribucién del gasto.

3) La asignacion de los recursos ha tendido a favorecer a las instituciones de seguridad
social.

4) Al interior de la SSA, la asignacién ha favorecido a las areas centrales y a las entidades
federativas con mayor desarrollo.

5) El gasto presupuestal en todas las instituciones ha beneficiado a la atencién curativa y
poco se ha hecho, incluso en afios recientes, por incrementar el gasto en actividades de salud
publica y promocion de la salud.

6) Finalmente, el gasto publico en salud se ha concentrado de manera importante en el
segundo Y tercer nivel de atencion.

Con los datos que aqui se presentan se puede demostrar la vigencia de algunas de estas
conclusiones. La revision del gasto publico durante el periodo 1990-1995, muestra que las
politicas de ajuste (dentro de las que destacan la contraccion del gasto y la canalizacién de
una cantidad extraordinaria de recursos al pago del servicio de la deuda publica) han afectado
y siguen afectando de manera negativa el gasto en desarrollo social y, por lo tanto, el gasto
en salud. De hecho, en los Criterios Generales de Politica Econdmica, la Ley de Ingresos y el

112 Op.cit. SSA : 1990-1995
113 Aspe P. y Beristain J. “Distribucién de los servicios educativos y de salud”, Salud Publica, México, 1989.
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Presupuesto de Egresos de 1997 se anticipd un estancamiento del gasto social, que
represent6 el 56% del gasto programablell4. También se previé un incremento del 12% en el
costo financiero de la deuda publica y un nuevo aumento del costo de los programas de
apoyo a la banca nacional, que representaron el 3.9 y el 8.4% del PIB, respectivamentells,

Por lo que se refiere a las desigualdades en la distribucion institucional de los recursos
publicos dedicados a la atencién de la salud, un hecho permite anticipar la profundizacion de
las brechas existentes: la aprobacion de la nueva Ley del Seguro Social. Con esta Ley la
participacion del gobierno federal dentro de los ingresos del IMSS pasé de 4.5% en 1996 a
28.5% en 1997, incremento del que se beneficié el Seguro de Enfermedad y Maternidad.

Existe el peligro de que el incremento en las aportaciones gubernamentales a la seguridad
social se produzca, en parte, a expensas de las asignaciones para la poblacién abierta, con lo
gue se incrementaria alin mas la inequidad del sistemall6,

Finalmente, por lo que toca a la distribucién del gasto publico dedicado a la atencién de la
salud de la poblacion no asegurada de México, los datos indican que si bien se han hecho
esfuerzos por diluir las diferencias, éstos han sido insuficientes. Las tasas de crecimiento del
presupuesto federal en los Ultimos 15 afios han favorecido a las entidades mas rezagadas,
pero han impactado muy poco las brechas existentes. De hecho, el gasto per capita en las
regiones Norte y Distrito Federal sigue siendo muy superior al gasto per capita de las
entidades de la mitad sur del pais, sobre todo al de los estados de las regiones Centro, y
Sureste y Golfo. Estos datos sugieren, por un lado, que son la capacidad de negociacion y la
importancia estratégica de las entidades federativas las que han determinado la asignacion de
recursos, y contradicen, por el otro, el principio que tradicionalmente ha justificado la
concentracion de los recursos fiscales en el ambito federal: la redistribucion de los mismos
mediante su transferencia de las entidades méas desarrolladas a las entidades menos
desarrolladas.

Por otro lado, cabe sefalar que las posibilidades que han tenido los estados de atender por
su cuenta los rezagos del gasto publico en salud han sido minimas, ya que el porcentaje de
los ingresos estatales provenientes de la federacion ascendié en 1996 al 81.7%117. El nuevo
federalismo, sin embargo, ofrece la oportunidad de incrementar los ingresos estatales a través
de mecanismos tales como la disponibilidad directa e inmediata por parte de los estados de
una parte de los impuestos que recauda la federacion o la transferencia a las entidades
federativas de los llamados "impuestos al pecado" (impuestos al consumo de alcohol y
tabaco), que podrian etiquetarse especificamente para la atencion de la salud.

El PASSPA modific6 de manera importante el perfil relativo de gasto de esta region, en donde
se ubican cuatro de los estados mas rezagados de México. Este programa tuvo la virtud
adicional de utilizar estos recursos especificamente para cerrar brechas, ya que se utilizaron
como recursos complementarios del presupuesto federal, un porcentaje importante de los
cuales, ademas, se incorporé al de la SSA, es decir, a los recursos minimos que habran de
recibir estos estados en los ejercicios presupuestales por venir. EIl PASSPA sélo beneficié a

114 Feliz, R. La politica econémica para 1997. Cuaderno de Nexos 1996; XIX (228): 13-14.

115 Gutiérrez A. La politica econémica que vendra. Cuaderno de Nexos 1996; XIX (228): 12-13.
116 Frenk J. Reformar sin deformar. Nexos 1996; XIX (223): 63-67.

117 Sanchez-Susarrey J. “El futuro del federalismo en México”, Vuelta XX (241), pp.128-130, 1996.
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cuatro de las entidades rezagadas y que una cantidad importante de sus recursos se canalizé
a la capital del pais, la zona con la mejor infraestructura y con los mejores indicadores de
salud.

En el futuro cercano cabria esperar un minimo de continuidad en las politicas de combate al
rezago en salud y su extension, con programas como el PASSPA, a los estados de las
regiones Centro, y Sureste y Golfo. El Programa de Ampliacién de Cobertura de la SSA, que
se echd a andar desde 1996 con recursos de un préstamo del Banco Mundial, tiene este
propdésito y en su primer afio de existencia atendié las necesidades de salud de la poblacion
mas marginada de 11 entidades federativas. Su principal inconveniente, es que los recursos
de este programa, mas que tender a utilizarse como recursos complementarios dirigidos a
combatir los rezagos, como sucedié con el PASSPA, serviran en buena medida para
completar el gasto regular en salud de la federacion.

La descentralizacion de los servicios de salud dirigidos a la poblacién abierta también ofrece
la oportunidad de atender de manera mas equitativa las necesidades de salud de la poblacién
no asegurada. De hecho, este proceso se ha hecho acompafiar de nuevas formulas de
asignacion de recursos en las que se otorga un peso mucho mayor a indicadores tales como
el indice de marginacion y la mortalidad infantil.

En términos generales puede afirmarse que las politicas de combate al rezago en salud en el
pais deben tener como objetivo acercar los indicadores de salud de todos los estados por lo
menos hacia los valores nacionales, y utilizar, entre muchas otras herramientas, una politica
de distribucién desigual de recursos, pero que favorezca a quienes mas los necesitan.

Situacion del Gasto social en el sexenio Zedillista

Como el problema de la pobreza extrema se determind como un problema
predominantemente rural, se derivé a lo largo de este sexenio, pero sobre todo a partir de
1997, una politica sisteméatica de reduccion de los apoyos a los pobres extremos de las
ciudades. Se elimind el subsidio generalizado a la tortilla y se han ido reduciendo las
coberturas de Liconsa y Fidelist. A la par, buena parte de los recursos adicionales se
orientaron al Progresa, programa emblematico del sexenio, que sdlo actla en el medio rural.
El presidente electo Vicente Fox debera asumir un diagndstico correcto y, en consecuencia,
proponer orientaciones para que en la lucha contra la pobreza extrema también se beneficie a
los pobres extremos del medio urbano que pueden ser la mayoria.

En el sexenio que termina del presidente Ernesto Zedillo la politica econémica subordiné a la
politica social. Los programas para el combate a la pobreza, la franja de poblacién beneficiada
y los recursos asignados al gasto social se definieron en la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), cuya prioridad fue reducir inflacién y déficit fiscal y pagar la deuda externa,
sin importar que para conseguirlo se dejara de atender a millones de pobres!18,

118 “Véase el articulo de Victor Ballinas: “Durante este sexenio, la politica econémica subordiné a la social”,
La Jornada, 17 de octubre del 2000.
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La concepcidon de Santiago Levy (Subsecretario de Egresos de la Secretaria de Hacienda) y
la vision de Carlos Rojas Gutiérrez (cuando fue titular de la Secretaria de Desarrollo Social),
sobre la pobreza, chocé con el enfoque. La segunda proponia obtener mas recursos para la
pobreza, mientras que el primero tenia la decision de reducirlos constantemente. A la politica
social se le asigné lo que sobraba después de atender las prioridades macroeconémicas.

La diferencia fundamental se encuentra en saber cual es la prioridad en la politica de
desarrollo del pais. Si la prioridad estd en auxiliar a los banqueros y sacar adelante al
Fobaproa o esta en auxiliar y apoyar a la gente para que pueda salir adelante por su propio
esfuerzo, con su trabajo y su organizacion. Son dos visiones de pais. Dos visiones de politica.

El programa Progresa esta ayudando a mediatizar algunas expresiones de pobreza. Ayuda
también a nifias y niflos que antes no tenian posibilidades de asistir a la escuela o a los
servicios de salud y hoy lo pueden hacer. “Progresa no es algo creado fantisticamente por el
subsecretario Levy. Es una copia o extrapolacion de lo que fue Nifios en Solidaridad"119,

Asi, desde el comienzo de esta administracion, con el "error de diciembre", el gasto social
inici6 el camino de ajustes, recortes y depuracién de padrones de beneficiarios de los
programas sociales.

De acuerdo con el informe de Santiago Levy -de abril del 2000- no fue sino hasta 1998, es
decir, a cuatro afios de distancia de la administracion salinista, que el gasto social per capita
fue superior al de 1994, ultimo afio del gobierno de Carlos Salinas. En 1998, dicho gasto fue
de 4 mil 599 pesos 90 centavos, cuando en 1994 habia sido de 4 mil 418 pesos con 60
centavos.

Sin embargo, del total de los recursos destinados al gasto social en este afio (2000) ,apenas
10.7 por ciento -52 mil 884 millones 400 mil pesos- se dedica a programas dirigidos al
combate de la pobreza extrema en que se encuentran 26 millones de mexicanos, de los
cuales Unicamente se atiende a poco mas de 50 por ciento. Los otros 20 millones de
habitantes que viven en la pobreza moderada y que habitan en zonas urbanas y semiurbanas
no cuentan con dicha ayuda.

En 1994, los recursos para el combate a la pobreza extrema representaron 11.1 por ciento del
gasto social total; para 1995, y aun cuando el gasto social total cayé por la crisis econémica,
el presupuesto para los pobres represent6 11.6 por ciento. En 1996 dicho gasto representd
11.5 por ciento, y para 1997 se redujo a 10.2 por ciento; en 1998 apenas lleg6 a 10 por ciento,
en 1999 sumo6 10.5 por ciento, y este afio significa 10.7 por ciento del total del gasto social.

El gasto social es ineficaz. Después de 20 afios de gasto social -un poco mas de tres
sexenios, los ultimos de 2 afios de la administracién de José Ldpez Portillo y las gestiones
completas de los ex presidentes Miguel de la Madrid, Carlos Salinas de Gortari, y todo el
gobierno de Ernesto Zedillo- hay muchos pobres en el pais. Esto quiere decir que los recursos
de la politica social no llegaron a donde tenian que llegar, a las zonas mas pobres y alejadas.

México, junto con paises como Venezuela, Argentina y Honduras, presentan hoy niveles de
pobreza mayores que hace 16 afios, mientras que paises de la region como Brasil, Panama,
Chile y Uruguay, en el primer quinquenio de los noventa mejoraron su situacion respecto a la

119 Op. Cit. La jornada 17 de octubre del 2000.
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de los ochenta, cuando alcanzaron los niveles mas altos de pobreza en América Latina de
acuerdo con datos de CEPAL de 1997. Esta informacion revela que no sélo la pobreza
absoluta en el pais ha crecido pese a la instrumentacion de programas sociales, sino que la
desigualdad social es cada vez mayor en el pais. La pobreza no sélo es dato estadistico, se
observa todos los dias en la vida cotidiana de las ciudades y zonas rurales.

Los limites de Secretaria de Desarrollo social son cada vez mayores ante las restricciones
gue Hacienda impone al gasto social a consecuencia de la caida de los ingresos fiscales ante
la baja de los precios internacionales del petréleo. Esta situacién se ha traducido en
desacuerdos sobre los alcances de acciones y metas a lograr. Asi, mientras que los
funcionarios encargados de operar el Progresa sostienen que ese programa deberia cubrir a
30 millones de personas, los encargados de ajustar las finanzas publicas dicen que sélo podra
cubrir a 14 millones al final de la administracién, previos recortes a subsidios de otros
programas.

A patrtir de la crisis financiera de diciembre de 1994, los recursos destinados al gasto social en
los primeros tres afios de gestion del presidente Ernesto Zedillo fueron menores a los del
Gltimo afio de gobierno de Carlos Salinas. En 1995, los recursos asignados al desarrollo social
fueron menores en 53 mil millones de pesos a los ejercidos en 1994.

No fue sino hasta 1998 cuando el gasto social de esta administracion superé en 45 mil
millones de pesos nominales los destinados el Gltimo afio del sexenio salinista. Sin embargo,
la crisis de los precios del petréleo llevd ese afio a realizar ajustes en el presupuesto de la
Sedesol y sobre todo en los principales programas de combate a la pobreza.

Asi, la politica social dejé de atender a 3.5 millones de personas en programas fundamentales
para hacer frente a la miseria: tortilla subsidiada via Fidelist, desayunos escolares, leche
subsidiada y abasto y distribucién de productos basicos a través de Diconsa.

Producto del primer recorte al Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) en 1998, el
Ejecutivo disminuyé los recursos a Liconsa en 106.1 millones de pesos, al fideicomiso para la
liquidacion del subsidio a la tortilla (Fidelist), en 100 millones, Progresa en 94 millones de
pesos, Diconsa en 10 millones, el Fondo Nacional de Empresas Sociales 97.1 millones de
pesos, el FONHAPO en 100 millones de pesos, y al Instituto Nacional Indigenista en 8.1
millones de pesos.

Una segunda reduccion al gasto en ese afio significd la disminucion de 549 millones de pesos
mas a la Sedesol: 99 millones de pesos mas al fidelist, 1180 millones al programa de vivienda
“Vivah”, 167.7 millones al programa 100 ciudades, y 102 millones mas al Fonhapo. El
progresa registré otro recorte por 230 millones de pesos adicionales .

4.3. Perspectivas en México sobre Distribucion del Ingreso, Desarrollo Humano y
Pobreza.

4.3.1. Distribucion del Ingreso

¢Una menor desigualdad impulsa el crecimiento?
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Se cree generalmente que las tasas elevadas de crecimiento econémico tienden a asociarse
con la gran desigualdad el la distribuciéon del ingresol20. Kuznets en 1955 pensaba que la
desigualdad creciente era el subproducto del crecimiento y el cambio estructural. A medida
gue los trabajadores pasan de un sector de productividad baja a otro de productividad alta , la
desigualdad tiende a aumentar al principio. Otros autores como Kaldor (en 1978) y Galenson y
Liebenstein (en 1955) consideraron que la causalidad era en sentido contrario, es decir, de la
desigualdad elevada al crecimiento rapido. Por ejemplo, si los ricos tienen una propension
marginal al ahorro mayor que la de los pobres, la mayor concentracién del ingreso generara
un ahorro mayor en el total, y por lo tanto una acumulacién de capital y un crecimiento mas
rapidos.

Birdsall'?21, sefiala existen datos que demuestran que ciertos paises con desigualdad
relativamente menor en el afio de 1960 crecieron durante los treinta afios siguientes mas
rapido que donde la distribucion del ingreso era mas desigual. Este es el caso de los paises
asiaticos y de los paises de América Latina, en donde hubo mayor desigualdad en el ingreso.
La gran desigualdad parece ser una limitante para el crecimiento. Ceteris paribus!22, después
de 25 afios el PIB per capita podria ser 8.2% mayor en un pais con poca desigualdad que en
otro con una desigualdad mayor.

La mayor desigualdad conduce a la alineacién politica de los pobres y a una inestabilidad
tanto politica como econdémica. Por otro lado, en una democracia una desigualdad grande
ocasiona demandas populares para que se grave el capital de los ricos, desalentando la
inversion y reduciendo el crecimiento.

Los pobres estan restringidos por el crédito, lo que implica que no se pueden obtener
préstamos ni siquiera para financiar las inversiones que prometan rendimientos
extraordinarios. Si los rendimientos son suficientemente altos, los pobres podran generar
ingreso adicional para financiar inversiones de alto rendimiento. La propensién marginal al
ahorro de este ingreso adicional podria ser del 100% o mayor.

Una estrategia de crecimiento orientada hacia afuera, que demande mano de obra intensiva,
como la de los paises de rapido desarrollo del Asia Oriental, puede generar ahorro e inversion
entre los pobres, que lograria reducir la pobreza y la desigualdad del ingreso al mismo tiempo
gue estimularia el crecimiento. A esto se le llama crecimiento con equidad.

El ingreso actual o presente en los pobres estd en funcién de la tasa de rendimiento de la
inversién. Lo anterior se cumple si una familia racional tiene mejores oportunidades de
inversién, que prometan rendimientos superiores a la tasa de preferencia por el tiempo de
ocio. El pobre trabajara mas arduamente mientras los rendimientos marginales del trabajo
adicional sean positivos, incrementandose la utilidad marginal del dinero en el periodo inicial
para una familia restringida por el crédito. Esto induce a la familia a aceptar inicialmente
Menos 0cio y consumo para realizar la inversion.

120 Véase el trabajo de Nancy Birdsall, T. Pinckney y R. Sabot: “Por qué una menor desigualdad impulsa el
crecimiento: el ahorro y la inversién de los pobres”, Desigualdad Social, El trimestre econémico N° 90, 2000, pp.
95-112.

121 Op.cit.

122 Es un término utilizado en economia para denotar que las demas variables econémicas permanecen
constantes.
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Cuando mejoran las oportunidades de inversidn, se suma al ahorro el incremento del ingreso
resultante del aumento de la oferta de trabajo. ElI ahorro aumenta por la cantidad en que
disminuye el consumo. Los incrementos de la inversibn y el ingreso se refuerzan
reciprocamente ocasionando un circulo virtuoso. La productividad marginal de la mano de
obra adicional debe ser suficientemente grande, con una declinacién lenta, para que la
disminucién del ocio incremente el ingreso actual. Adicionalmente, si los rendimientos de la
inversién son grandes, los incrementos de la demanda de mano de obra y sus rendimientos
pueden ocasionar también incrementos en el ahorro y la inversion.

Una estrategia de desarrollo que demande mano de obra y capacidad, basada por ejemplo en
la agricultura y orientada hacia la exportacion, como la adoptada en el Asia Oriental, puede
incrementar los rendimientos de la inversién y de la mano de obra, impulsando ambos
mecanismos123,

México, como cualquier pais subdesarrollado, requiere para salir del atraso en el que se
encuentra de la aplicacion de politicas que vayan encaminadas hacia tres aspectos: 1) una
reforma agraria; 2) desarrollo del mercado interno con el fortalecimiento del mercado externo,
y 3) un Estado sélido con credibilidad por parte de la poblacion, para lograr que se forme un
circulo virtuoso como lo sostiene Ugo Pipitonel24,

Si no existen restricciones crediticias y las familias pobres obtienen préstamos a una tasa de
interés menor que su tasa de descuento, financiaran inversiones de alto rendimiento con
préstamos en lugar de disminuir el consumo o el ocio.

La poca inversion en educacion, sobre todo para los pobres, parece impedir también un
mejoramiento de la distribucién desigual del ingreso en México. Comparando Corea con
nuestro pais, si existié una inversion en educacién en las décadas de los sesenta y setenta,
aumentando la demanda de trabajadores educados, reduciendo la desigualdad del ingreso en
las décadas de los sesenta, setenta y ochenta. En México, desde hace varias décadas, no
han existido incrementos en los salarios reales, ni se ha invertido adecuadamente en el sector
educativo; los profesionistas egresados dificilmente encuentran un empleo de acuerdo a su
instruccion y cuando la hacen reciben salarios muy por debajo de las expectativas generadas.
Si se dirigen los esfuerzos necesarios hacia la educacion, se pueden lograr resultados muy
favorables en la condicién de vida de las personasi?>.

Cuando la desigualdad es poca es posible que los pobres se beneficien de grandes
rendimientos de la mano de obra y de la inversion en capital humano, de modo que quizas
ahorren e inviertan mas, incluida la educaciéon. La misma Nancy Birdsalll26 afirma que la
politica social puede ayudar a disminuir la desigualdad entre los seres humanos.

Este analisis del ahorro y la inversiébn sugiere que los pobres pueden ser un motor del
crecimiento, ademas de beneficiarse de él, disminuyendo la desigualdad en el ingreso.

123 Op.cit., Birdsall, pag. 103

124 Pipitone, Ugo. “La salida del atraso: un estudio histérico comparativo”, CIDE, FCE, 1994.

125 Birdsall, Nancy. “Putting Education to work in Latin America”, Economic Reform, Remarks at the 1999
Business Week Americas Summit, Florida, EEUU, marzo de 1999.

126 Birdsall, Nancy. “Can Social Policies reduce income disparities”, Economic Reform, Interamerican

Development Bank and Organization for Economic Cooperation and Development, Paris, marzo de 1999.
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Se necesita el crecimiento rapido -mucho mayor que las tasas moderadas del desempefio de
la economia mexicana- para fortalecer y mantener la competitividad internacional e
incrementar la posibilidad de crear suficientes empleo productivos y reducir significativamente
la pobreza. El crecimiento rapido y sostenido requerira mayor inversion, financiada
principalmente con mayor ahorro interno, por lo que deben elevarse las funciones de ahorro
actuales por medio de vigorosas politicas para el desarrollo financiero12?.

De acuerdo a Oscar Altimirl28, para que el crecimiento rapido sea equitativo se propone que
se cumplan cuatro condiciones:

a) Que el ahorro interno y externo se canalice hacia la inversion productiva, lo que implicaria
incrementos considerables de la productividad en todo el sistema productivo;

b) Que las empresas pequefias y medianas tengan acceso suficiente al capital y a la
tecnologia para que participen plenamente en el proceso de modernizacién;

c) Que la inversiéon en capital humano se iguale o incluso supere la inversién fija, como
vehiculo para incorporar el conocimiento tecnoldgico a la produccion y para permitir que la
gente participe plenamente en el proceso de crecimiento y se beneficie con los aumentos de
la productividad; y

d) Que el acceso universal a la educacién y la capacitacion de alta calidad siente las bases
para que la acumulacion de capital humano sea igualadora.

¢, Qué pas6é macroecondmicamente el Gltimo sexenio?

Las autoridades mexicanas -como los titulares de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
y del Banco de México- sostuvieron en el 2000 que fue un éxito la aplicacién de la politica
econdmica durante el gobierno de Ernesto Zedillo, y que aunque todavia hay temas
pendientes, los mayores riesgos se encuentran en el exterior.

Una prueba de lo anterior esta en el crecimiento de la economia mexicana el primer trimestre
del afio 2000, con una tasa de 7.8 por ciento, la mas elevada para un periodo igual desde
1981. Existen tres situaciones que nos daran una idea de la distorsién que se llevé a cabo.
Primeramente, la contribucién sectorial es muy disimbola. El sector manufacturero crecié en
conjunto 8.3 por ciento, pero lo hizo en unas 500 empresas vinculadas al sector exportador, lo
gue nos quiere decir que los resultados del crecimiento estdn muy mal distribuidos. En
contraparte, el sector agropecuario solo crecié 4 por ciento y otras ramas vinculadas al
mercado doméstico crecieron sélo marginalmente. Debido a estas disparidades sectoriales, el
crecimiento del PIB no mejora en nada la situacion de las decenas de millones de pobres y
pobres extremos del pais.

Segundo, el sistema bancario sigue en crisis. Mientras la economia crecié 7.6% el segundo
trimestre del afo, la cartera del sistema bancario cayé 25 por ciento. El crédito para los
usuarios de la banca se redujo 27 millones de pesos. El crédito para los sectores no
financieros esta 60 por ciento por debajo del nivel de 1994. Lo anterior demuestra que el
rescate bancario no ha funcionado, y que el crecimiento econémico se concentra en empresas
transnacionales y corporaciones extranjeras.

127 Véase: Altimir, Oscar. “Desigualdad, pobreza y desarrollo en la América Latina”, en Desigualdad social, El
trimestre econémico N° 90, 2000, pp. 181-213.

128 Op.cit, pag. 210
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Tercero, el crecimiento sefialado ha ido acompafiado de un gran deterioro en las cuentas
externas. El déficit en la balanza comercial es de s6lo 8 mil millones de délares (8 mmdd)
debido a las exportaciones petroleras y maquiladoras, sin las cuales alcanzaria 30 mmdd, cifra
parecida a la de 1994.

El déficit en la cuenta corriente alcanzara entre 17 y 18 mmdd y la inversion extranjera directa
solo llegara a 10 mmdd. Habra que captar inversiones de corto plazo para financiar dicho
déficit y eso requiere mantener altas tasas de interés como premio para los inversionistas. El
ingreso de capitales contribuye a una sobrevaluacién cambiaria agravando el deterioro del
saldo de la balanza comercial, y el Ultimo blindaje financiero favorece ésta situacion.

La sobrevaluacion cambiaria ha sido pieza clave para reducir la inflacion, pero el indice
inflacionario no refleja la eliminacién de problemas estructurales de la economia mexicana o
de sus agregados monetarios.

Un aspecto adicional es que la politica monetaria no ha funcionado adecuadamente. A pesar
de que el banco central retir6 circulante hasta por 280 millones de pesos diariamente, la
demanda interna crecié 9.5 por ciento durante el primer semestre del afio, y la demanda de
bienes de consumo importados crecié mas de 43 por ciento.

El modelo econdmico seguido hasta ahora por México por un lado, ha generado un
crecimiento continuo en 18 trimestres, pero la hace acompafiado de una creciente
concentracion del ingreso y un incremento de la pobreza en los estratos mas pobres.

El Episcopado Mexicano y otros especialistas en la materia sefialan que existen en el pais 75
millones de pobres, de los cuales 42 millones son mexicanos indigentes o en pobreza extrema
(si la linea de pobreza se establece para las familias que perciben un ingreso mensual no
mayor a 560 pesos a valor constante de 1994). Por otra parte, la Comisiébn Econdémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) sefiala que el nUmero de hogares mexicanos que viven
en pobreza se redujo de 43 a 38 por ciento entre 1996 y 1998, y también registr6 una
recuperacion el numero de hogares con pobres extremos, pasando del 16 al 13 por ciento.

El INEGI dio a conocer un adelanto de la informacion que arroja la Encuesta Ingreso-Gasto de
los Hogares (ENIGH) aplicadas en 1998. La encuesta evalla las condiciones de vida de las
familias y permite medir la concentracion del ingreso. Por ejemplo, el ingreso monetario de los
hogares experimenté un crecimiento de 7% en términos reales entre 1996 y 1998. El
problema es la manera en como se distribuyé dicho ingreso entre las familias.

De acuerdo con el INEGI, la metodologia aplicada es comparable con la utilizada en 1984. Asi
tomando como referencia ese afio resulta que en esa época, cuando realmente se profundizé
la estrategia de cambio estructural y la apertura de la economia, el 60% de las familias
(primeros seis deciles) tenia el 27.4% del ingreso, mientras el 10% mas rico (decil nUmero X)
concentraba el 38.1%. En medio, 30% de las familias percibia el 36.4% del ingreso.

Segun la dltima ENIGH, en México existen 22 millones de hogares, compuestos en promedio
por 4.3 miembros. Es importante mencionar aqui, que el promedio de individuos en los
estratos mas bajos de la poblacion es mayor que en la gente mas rica.
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Los resultados de la encuesta de 1998 me dicen que debemos cuestionar si realmente las
politicas econd6micas (incluida la politica social) aplicadas desde 1982, con una reforma del
estado, una economia abierta al libre mercado y un crecimiento econémico basado en un 60
por ciento en las exportaciones, realmente ha beneficiado a las clases mas desprotegidas o
ha empeorado sus condiciones concentrando aln mas el ingreso.

Entre 1984 y 1998, las familias de menores ingresos, ubicadas en los seis primeros deciles (|
a VI) expresan una pérdida de 2.0 puntos porcentuales en su participacion en el ingreso; las
ubicadas en los deciles VII, VIl y IX, redujeron su participacion en 0.6 puntos, en tanto que el
grupo de mayores ingresos (X decil) obtuvo un incremento en su participacion de 2.6 puntos
porcentuales (ver el cuadro 14).

Tomando datos de 1994, se observa que en ese afio la participacion del 60% de la poblacion
en el ingreso era de 25%, y la del dltimo decil de 39.1%. Los datos son de meses antes de la
crisis, y el saldo tampoco es favorable.

En 1996 hay una recuperacion ligera en la participacion del ingreso de los primeros seis
deciles del 26.9%, y una reduccién en el ultimo decil (el mas rico) a 36.6%. Pero, como se
menciond arriba, después vuelve a concentrar mas el ingreso la clase mas rica para 1998 (ver
la grafica 14 del anexo).

Para el periodo de analisis y la compatibilidad en la metodologia de la Encuesta Ingreso-
Gasto, es necesario volver a discutir las caracteristicas del crecimiento y las politicas de
distribucion del ingreso. Y es claro, que con estabilidad o sin ella, los que ganan son los
mismos Y la concentracién del ingreso tiende a ser mayor, asi como el porcentaje de pobres
en el pais.

La politica empleada por el gobierno de Zedillo se enfocd a controlar la inflacién y emplear el
ajuste salarial para disminuir el crecimiento de los precios. Los salarios aumentaron con base
en la inflacion esperada y no con la ocurrida.

Dos terceras partes de los pobres son asalariados y sélo una tercera parte trabajadores por
su cuenta en el campo y las ciudades, por lo que el proximo gobierno que encabezara Vicente
Fox debera definir una politica salarial como alternativa para ir disminuyendo la pobreza en el
pais.

Para un modelo de crecimiento como el actual, la recuperacién salarial no se puede dejar sélo
al mercado, se tiene que impulsar una politica oficial de recuperacién de salarios, para que el
grueso de la poblacion pueda recibir sus beneficios.

Cuadro 14. Encuesta Nacional Ingreso-Gasto, Distribucion del Ingreso por deciles (%)

Deciles 1984 1994 1996 1998 Diferencia
1998-1984
I 1.8 1.6 1.8 1.5 -0.3
Il 3.0 2.7 3.0 2.7 -0.3
1] 4.0 3.6 3.9 3.6 -0.4
\Y% 5.1 4.6 4.9 4.7 -0.4
\% 6.1 5.6 6.0 5.8 -0.3
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\i 7.5 6.9 7.3 7.2 -0.3
Subtotal 1 27.5 25.0 26.9 255 2.0
Vi 9.5 8.6 9.0 8.9 -0.6
VI 11.6 11.2 11.5 11.5 -0.1
IX 15.9 16.1 16.0 16.0 +0.1
Subtotal 2 37.0 35.9 36.5 36.4 -0.6
X 35.5 39.1 36.6 38.1 +2.6
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: INEGI. Encuestas Nacionales de Ingreso-Gasto para 1984, 1994, 1996 y 1998.
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La pobreza por ingresos

Usando la linea de pobreza de la CEPAL, la baja observada en la pobreza de la poblacién
mexicana resulté de 5 puntos porcentuales, de 63% a 58% entre 1996 y 1998. Esta baja es
poco significativa si se le compara con el alza que ocurrié en los dos afios anteriores, cuando
pasé de 46 a 63 por ciento de la poblacién considerada pobre. El resultado en el porcentaje
de pobres en el periodo 1994-1998 es desfavorable. Aqui lo que me parece importante es
detectar a qué se debié que el porcentaje de pobres disminuyera de 1996 a 1998, y si ese
factor es sostenible a mediano plazo

Los salarios minimos y medios en el pais se han ido deteriorando cada vez mas desde 1980
hasta el presente. Se calcula que Unicamente el 40 por ciento de la poblacion puede acceder
a 7 de los 33 productos que se sefialan en la canasta basica de alimentos. En el cuadro 15
observamos que los diferentes sectores que engloban a la poblacion pobre como son el
manufacturero, las maquiladoras, la construccién formal y el comercio al menudeo han sufrido
una pérdida considerable (ver grafica 15 del anexo).

Existen datos sobre la evolucién de los salarios desde 1994 hasta 1999 que muestran un
deterioro importante (ver cuadro 16), excepto algunos rubros entre 1996 y 1998. Esto lo
comento debido a que segun lo anteriormente expuesto existié una baja en el porcentaje de
pobres en el pais durante 1996-1998. Los salarios que tuvieron una alza fueron los
manufactureros (1.4%), maquiladoras (4.7%), y comercio al menudeo (1%). En contraparte,
presentan una baja: los salarios minimos (4.3%), la construccién (1.6%), y la cotizacion al
IMSS (0.88%). Esto no da casi un empate, pero la remuneracién media de los asalariados en
las cuentas nacionales, después de bajar el 20% de 1994 a 1996, tienen una recuperaciéon
so6lo del 7.5%.

Cuadro 15. Evolucién de los salarios minimos y medios (1980-1999)

Cambio porcentual

1982 | 1988 | 1994 | 1999 | 82-88 | 88-94 | 94-99 | 82-99
Salario minimo 41 176 | 134 10.5 -57.1 -23.9 -21.6 -74.4
Jurisdiccion federal 52.5 31| 275 21.2 -41 -11.3 -22.9 -59.6
Industria manufacturera 137 73 102 79.7 -46.7 40.3 -22.2 -41.8
Magquiladoras 69.7 | 48.8 55 51.5 -30 12.7 -6.36 | -26.1
Construccion formal 55.5 33.2| 426 29.9 -40.2 28.3 -29.8 -46.1
Comercio menudeo n.d 40.6 | 494 38.6 | nd 21.7 -21.9 | n.d.

Fuente: Calculos propios con datos del INEGI tomados de los anexos de los
informes 4° y 5° de Zedillo y 5° de Salinas.

Cuadro 16. Evolucioén de los salarios en México ,1994-1999
(salarios por dia en pesos de 1994)
Concepto 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Salario minimo 13.4 11.4 11.7 10.3 11.2 10.5
Industria manufacturera | 102.4 89.2 80.9 80.4 82.0 79.7
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Magquiladoras 55.0 51.5 48.9 49.3 51.2 51.5
Construccion 42.6 37.6 30.4 29.3 29.9 29.9
Comercio menudeo 49.4 43.0 38.9 39.3 39.3 38.6
Cotizacion IMSS 49.6 40.1 34,5 33.4 34.2 32.8
Remuneracion media 497 42.3 39.6 40.9 42.6 n.d.

Fuente: Boltvinik, J. “Nada que festejar”, Economia Moral, La Jornada, 5 de mayo del 2000.
El ingreso per céapita y la pobreza

La pobreza por ingresos se suele medir comparando el ingreso per capita de cada hogar con
la linea de pobreza expresada también en términos per cépita. El ingreso per capita depende
de el numero de personas ocupadas, del ingreso medio de cada uno de ellos y del nimero
total de miembros en el hogar.

De acuerdo a datos de Conapo (ver cuadro 17), existe una tendencia a la baja en el tamafio
de los hogares. La medicién de la pobreza a través del ingreso per capita supone que el costo
de satisfaccion de las necesidades de un hogar de mas de un miembro, es el numero de
veces en que aumentan los miembros, y esto no es cierto, ya que existen gastos que casi no
varian como renta, luz, agua, predial, entre otros. Para lo anterior, se propone que se
modifigue la metodologia, ya que existe un error en el uso del ingreso per cépita, de tal
manera que las personas adicionales no representen otra unidad sino un porcentaje de ésta y
poder asi, calcular la linea de pobreza del hogar.

Cuadro 17. Tamafio de los hogares en México (1995-2000)

Rubro analizado 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Poblacién (millones) 91.7 93.3 94.8 96.4 97.8 99.3
Hogares (millones) 19.9 20.8 21.7 22.4 23.2 24.1
Tamafio medio (personas) 4.6 4.49 4.38 4.29 4.21 4.13

Fuente: Conapo, 2000.

4.3.2.- Desarrollo Humano

El Banco Mundial (BM) recomienda en su Informe sobre el Desarrollo Mundial 2000/2001 para
reducir la pobreza, una estrategia basada en la década de los noventa, basada en la adopcién
de medidas en tres esferas: oportunidad, potenciamiento y seguridad, tanto a nivel nacional
como internacional.

En el primer aspecto de “Oportunidad”, se sugieren cinco acciones: a) aliento eficaz de la
inversién privada; b) expansion en los mercados internacionales; c¢) multiplicacion de los
activos de los pobres; d) corregir las desigualdades en la distribucion de los activos por razén
de sexo, etnia, raza y extraccion social; y e) llevar la infraestructura y los conocimientos a las
zonas pobres, tanto rurales como urbanas.

La “Potencialidad” abarca seis aspectos: a) establecer las bases politicas y juridicas para un
desarrollo basado en la integracion; b) creacion de administraciones publicas que fomenten el
crecimiento y la equidad; ¢) promocién de una descentralizacion integradora y del desarrollo
comunitario; d) fomento de la equidad entre el hombre y mujer; e€) superacién de las barreras
sociales; f) respaldo del patrimonio social de los pobres.
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La “Seguridad” es el dltimo aspecto y considera cinco acciones: a) formulacién de un
planteamiento modular para ayudar a los pobres a gestionar los riesgos; b) formulacion de
programas nacionales de prevencién, preparacion y respuesta en caso de crisis generales -
financieras y naturales; c) disefio de sistemas nacionales de gestién de los riesgos sociales
conducentes al crecimiento; d) actuacion frente a conflictos sociales; e) hacer frente a la
epidemia del VIH/SIDA.

4.3.3.- Pobreza

En este apartado se realizard un breve analisis de las perspectivas que enfrenta el pais en
materia de disminucién o eliminacion de la pobreza. Primeramente, se sefialan las tendencias
de la pobreza y de la pobreza extrema, asi como las perspectivas demograficas, de salud y
educativas para el afio 2030.

Con base en algunos de los estudios disponibles es posible examinar las tendencias de largo
plazo de la pobreza y la pobreza extrema en México:

a) Un estudio de COPLAMAR determiné el grado de marginacién de las regiones y municipios
del pais en los afios setenta, concluyendo que el fenbmeno de la pobreza es eminentemente
rural y afecta en mayor medida a los estados y regiones agricolas e indigenas. Dichas areas
se concentraban en el centro y sur del pais, en tanto que el grueso de los municipios
marginados se localizaba en las areas rurales de los estados de Oaxaca, Chiapas, Guerrero,
Hidalgo, Puebla y Yucatan. Un estudio del CONAPO de 1993, revel6 que la pobreza y la
marginacion siguen siendo un rasgo predominante de los estados y regiones indicados.

b) Utilizando fuentes de datos y procedimientos metodoldgicos relativamente comparables
para diferentes momentos del periodo 1963-1996, Hernandez-Laos en 1999129 sostenia que
en el ambito nacional, la poblacibn mexicana en condiciones de pobreza se redujo
significativamente en los afios sesenta y setenta, pasando de 77.5% a 72.6% de la poblacién
entre 1963 y 1968 y de 58% a 48.5% entre 1977 y 1981. A pesar de los innegables avances
logrados, su volumen absoluto se increment6 de 29.8 a 34.6 millones de personas entre 1963
y 1981. A lo largo de este periodo ocurri6 un cambio gradual en la composicién de la
poblacién en condiciones de pobreza: mientras que en la década de los sesenta la gran
mayoria de esta poblacién se encontraba en una situacion de pobreza extrema, en los afios
setenta su peso relativo disminuyd de manera significativa. A lo largo del periodo considerado,
la poblacién del pais en esa condicidén pasé de 70% a 56.7% entre 1963 y 1968 y de 34.0% a
26.1% por ciento entre 1977 y 1981. En términos absolutos, el nimero de personas en
condiciones de pobreza extrema fue de 26.7 millones en 1963 y de cerca de 18.6 millones en
1981. Para el periodo de 1989 a 1996, la poblacion en pobreza extrema pasé de 21.7 por
ciento a 24.5 por ciento.

c¢) Con la irrupcion de la crisis, la tendencia descrita no solo se vio frenada sino que incluso se
revirtié: la evidencia disponible indica que entre 1981 y 1988 se registré un incremento en los
niveles absolutos y relativos de pobreza y marginaciéon. Segun las cifras de Hernandez-Laos,
el porcentaje de la poblacién en condiciones de pobreza pasé de 48.5% en 1981 a 58.5% en
1984 y a 60% en 1988, lo que significé que su nimero se incrementara en aproximadamente

129 Hernandez Laos y Toledo O. “México. Escenarios econdémicos de largo plazo y efectos sobre la utilizacion
de recursos naturales”, PNUD-SEMARNAP, abril de 1999.
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14.2 millones de personas, al pasar de 34.6 a 48.8 millones entre 1981 y 1988. La poblacion
en condiciones de pobreza extrema también aument6é en los afios ochenta: ésta pasé de
26.1% en 1981 a 29.9% en 1984, para finalmente observar hacia fines de la década una leve
disminucién en su participacion relativa (28.2% en 1988). En términos absolutos, el nUmero de
personas en esa condicion aumenté de 18.6 a 23.2 millones entre 1981 y 1988.

d) La linea de pobreza ha abarcado sistematicamente en los Ultimos treinta afios a
aproximadamente 8 de cada 10 personas residentes de las areas rurales del pais (i.e., 82.6%
de la poblacion rural en 1963; 80.0% en 1977 y 79.1% en 1984). En términos absolutos, dicha
poblacién se incrementé de 14.9 millones en 1963 a 18.1 millones en 1984. A su vez, la
incidencia de la pobreza en las areas urbanas exhibid, en valores relativos, una disminucién
considerable entre 1963 y 1977, comprendiendo cerca de 73% de la poblacién en el primer
afio y 45.6% en el segundo, aunque en 1984 la cifra se elevdé a 49.6%. No obstante el
comportamiento descrito, la poblacion urbana en situacion de pobreza aumento6 -en términos
absolutos- de 14.9 millones a 26.5 millones de personas entre 1963 y 1984. Las cifras
apuntadas muestran que en 1963 alrededor de la mitad de poblacién pobre pertenecia a las
areas rurales y la otra mitad a las areas urbanas. En las dos décadas siguientes se observa
una tendencia que apunta hacia la "urbanizacién" de la pobreza. De hecho, en 1984 ya habia
mas pobres en las ciudades que en las zonas rurales del pais.

e) La pobreza extrema es proporcionalmente mayor en las areas rurales que en las urbanas.
Esta tendio a disminuir en el campo durante los afios sesenta y setenta, pasando de 72.8% en
1963 a 47.9% de la poblacién rural en 1977. En términos absolutos, ello signific6 una
reduccion de aproximadamente 2.2 millones de personas (de 13.2 a 11 millones). Sin
embargo, su incidencia se acrecentd durante los primeros afios de la década de los ochenta
(52.3% y 12.1 millones de personas). Por su parte, la pobreza extrema en el &mbito urbano
del pais ha observado una continua disminucion, al pasar de 66.5% en 1963 a 26.1% en 1977
y a 20.1% en 1984. En valores absolutos, dicha poblacién se redujo de 13.6 a 10.7 millones
entre 1963 y 1984.

La persistencia y agudizacion de la pobreza y la marginacién social es un fenbmeno que ha
ganado visibilidad gracias a un sinniumero de andlisis tanto de agencias multilaterales y
nacionales como de investigaciones realizadas en espacios académicos. Ello estimul6 la
instrumentacion de medidas para su combate durante la década de los ochenta, priorizado en
acciones tanto gubernamentales como de la sociedad civil. Aunque las organizaciones no
gubernamentales (ONGs) no agotan el amplio abanico de actividades e iniciativas que
emanan de la sociedad civil, las ONGs lograron emerger en el escenario publico como actores
sociales relevantes en esa década debido a las acciones de indole anti-pobreza desplegadas
por ellas en diversos ambitos. La presencia creciente de las ONGs ocurri6 a la par del
adelgazamiento de las actividades del Estado en materia social.

En un contexto de crisis y de instrumentacion de programas de ajuste y estabilizacion
econdmica, el combate a la pobreza no adquirié la prioridad politica que su agudizacion
exigia. Mas aun, la orientacion asistencial de muchos de los programas tanto publicos como
de las ONGs, aunado a su limitada cobertura, no terminaron por resolver el problema de la
reproduccion de los hogares pobres y el afianzamiento de las condiciones de indigencia y
marginacion de amplios contingentes de familias latinoamericanas. En este caso, las
estrategias instrumentadas por los propios hogares han sido y siguen siendo centrales para la
sobrevivencia de las familias pobres e indigentes.
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No obstante la reconocida abundancia de estudios sobre la pobreza, persisten dificultades
tedricas y metodoldgicas, implicadas tanto en la definicion del fenébmeno como en la utilizacion
de instrumentos para aproximarse a la realidad de la pobreza. En esta linea, un aspecto que
debe ser contemplado en la investigacion futura tiene que ver con la produccién de evidencias
y datos de indole cualitativa (derivados de métodos tales como los sociodramas, las técnicas
de los grupos focales, las entrevistas en profundidad, las historias de vida, las trayectorias
biograficas, etc.) que permitan avanzar en la comprension de aspectos rara vez considerados
en los analisis convencionales sobre la pobreza. Dicha informacién permitira, junto con los
datos cuantitativos agregados, tener una vision mas acabada e integral de este fendbmeno.
Consideramos que es de crucial importancia combinar diferentes maneras de reconstruir la
realidad, buscando espacios de complementacion analitica entre los indices y tipologias de
pobreza construidos con base en datos agregados y las evidencias que surgen de la
interseccion de diversas dimensiones y de la operacion de métodos cualitativos.
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Proyecciones y escenarios a futuro (2000-2030)

Las proyecciones o estimaciones sobre el futuro nos introducen al mundo de la incertidumbre,
y mas cuando se aborda en el largo plazo. Sin embargo, plantearé algunos escenarios
posibles a futuro para disminuir la pobreza y la pobreza extrema en México basandome en
estudios de Nora Lustig!30 y de Rolando Cordera-Enrique Gonzalez Tiburciol3! apoyados en
un estudio de Enrique Hernandez Laos!32,

De acuerdo a Nora Lustig, y considerando que en 1994 el 15.6% de la poblacion vivia en
pobreza extrema, los tiempos y los requerimientos materiales para reducir ésta serian: a) 40
afios si el PIB per céapita creciera 3% anual; o b) 60 afios si el PIB creciera 2% anual. Para
reducir la pobreza extrema a la mitad (a 7.8%) en el afio 2015, seria necesaria una tasa de
crecimiento anual del PIB per cipita de 2.5%. En estos tres escenarios no se consideran
cambios en la distribucién del ingreso. No obstante, se sugiere que si hoy se quisiera erradicar
la pobreza extrema, habria que aplicar una redistribuciéon del decil décimo al conjunto mas
pobre de la poblacién de aproximadamente 0.5% del PIB.

Existe consenso en que aun mejorando los niveles de ingreso y manteniendo el crecimiento
en el largo plazo, gran parte de la poblacién seguira viviendo una situacion de marginacion,
carencias, desigualdades y falta de oportunidades. No obstante esto, nos preguntamos
¢cuanto requerimos

crecer y como debemos distribuir la riqueza para superar el problema de la pobreza?

En materia de crecimiento econdmico, el pais interrumpié en la década de los ochenta el
acelerado crecimiento de las décadas pasadas. A partir de entonces, el crecimiento se
reorientd hacia el exterior, sin traducirse ello todavia en bienestar para la poblacién. Lo que se
ha traducido en una incapacidad para generar empleos remunerados, incrementando el
subempleo y el empleo informal (urbano y rural), reduciendo los salarios y registrando
tendencias regresivas en la distribucion del ingreso y acrecentando la pobreza del pais
(véanse los capitulos 3 y 4 del presente trabajo)

En el futuro proximo se requerird que por el lado de la demanda, deberd revertirse el
estancamiento del mercado interno a través de aumentos en las remuneraciones reales, y
deberan estar acompafados de incrementos en la productividad para el aprovechamiento del
mercado externo en condiciones competitivas. Asimismo, por el lado de la oferta, la falta de
ahorro interno debera dejar de ser critica y el ahorro externo complementara al ahorro interno
para retomar el crecimiento. El desarrollo de la educacién y de las habilidades de la fuerza de
trabajo también jugaran un papel determinante.

Por medio de un modelo de prospectiva econdmica, Hernandez Laos construye tres
escenarios y coinciden en que la posibilidad de revertir las tendencias recientes en los indices
de pobreza y pobreza extrema a través de empleos remunerados con crecientes promedios
de productividad, depender4d de la rapidez con que México, reasuma el crecimiento
economico.

130 Lustig, Nora. “La superacion de la pobreza: dialogos nacionales”, BID, mimeo, febrero de 1999.

131 Cordera R., y Gonzalez T. Enrique. “La sociedad mexicana en el nuevo milenio: cohesién y divergencia”,
en México 2030 hacia un nuevo pais, FCE, México, 2000.

132 Op.cit.Hernandez Laos y Toledo O. “México. Escenarios econémicos...”, 1999.
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Escenario 1

Se supone que la economia crece en promedio 3% anual en el largo plazo; se mantiene la
tendencia de reduccion de la tasa de natalidad y los salarios minimos reales se incrementan.
Con esto, el PIB per capita creceria al 1.6% anual promedio. Supone también, que el ambito
internacional no cambia y el mercado externo mantiene una demanda el4stica respecto a
nuestras exportaciones; y que las reformas estructurales instrumentadas en la Ultima década
del siglo pasado comienzan a dar fruto en el contexto de una economia mas abierta y mas
expuesta a la competencia externa. Por Ultimo, asume que el pais reinicia el crecimiento del
mercado interno a través de una reactivacion modesta de los salarios reales.

Escenario 2

Supone condiciones Gptimas. Se inicia con una etapa extraordinariamente favorable en que el
PIB crece al 4.3% anual promedio y el PIB per capita al 2.9%. Asume que tanto la demanda
doméstica como la externa se aceleran, bajo condiciones exdégenas mucho mas favorable que
las registradas en las Ultimas décadas, creando empleos, abatiendo la pobreza y con el uso
adecuado de los recursos naturales.

Escenario 3

Supone condiciones poco favorables en el ambito nacional e internacional, con una
desaceleracién econémica y un crecimiento anual promedio de 1.8%, donde se agudizan los
desequilibrios econémicos y sociales, y el PIB per capita se estanca, creciendo al 0.5% anual.
Supone que las desfavorables condiciones de la Ultima década se acentuaran, con un rezago
en los salarios reales, como por el mantenimiento de altas tasas reales de interés, y una
desaceleracién de largo plazo de la economia estadounidense y el mantenimiento sostenido
de un margen sobrevaluatorio del tipo de cambio, que impondria un freno al crecimiento de las
exportaciones.

Cuadro 18. Escenarios 1, 2 'y 3 (pobreza en México para el afio 2010)

2010
Poblacion
en
E1l E2 E3
millones % millones % millones %
Pobr. ext 17,6 15,8 15,9 14,2 19,5 17,5
Pobr. No ext 21,9 19,6 20,2 18,1 23,8 21,3
No pobre 72,1 64,6 75,6 67,7 68,3 61,2
Total (%) 100 100 100
Total (mill) 111,68 111,68 111,68

Fuente: Hernandez Laos, Op.cit

Para el afio 2010, en cualquiera de los tres escenarios, la pobreza seguira presente por varias
razones (ver el cuadro 18):

a) La economia no sera capaz de absorber a la poblacién que entrara al mercado de trabajo.

b) El crecimiento del PIB per cépita sera insuficiente para mejorar la distribucién del ingreso.



La Reforma del Estado, Politica Social , ...

c) Los salarios reales sdélo podrian recuperarse si se controla la inflacion en un digito y si
aumenta la productividad del factor trabajo.

En 1996, Hernandez Laos estima que hay 22.6 millones de personas en pobreza extrema;
26.2 millones en pobreza no extrema; la poblacibn no pobre es de 43.7 millones, y la
poblacién total es de 92.5 millones de habitantes. Si se prolongan los tres escenarios hasta el
afio 2030 se tendrian los siguientes resultados:

Escenario 1

En la primera década del nuevo milenio, la pobreza extrema tendria una reduccién del 9%, y
con la misma tendencia, en el 2030 habria descendido 27 puntos porcentuales, esto quiere
decir que para esa fecha la pobreza extrema habria desaparecido. En el caso de la pobreza
no extrema, se pasaria de 26.2 millones de personas en 1996, a 2.9 millones en el 2030
(cuadro 19).

Cuadro 19. Escenario 1 (pobreza en México 2010-2030)

2010 2020 2030
Poblacion
en
E1l E1l E1l

millones % millones % millones %
Pobr. ext 17,6 15,8 8,7 7,1 0 0
Pobr. No ext 21,9 19,6 13,3 10,9 2,9 2,2
No pobre 72,1 64,6 100 82 127,1 97,8
Total (%) 100 100 100
Total (mill) 111,68 122 130

Fuente: Hernandez Laos, Op.cit
Escenario 2

Siguiendo una légica similar, la pobreza extrema y no extrema se reducirian 10 puntos
porcentuales, es decir sélo un punto mas que en el escenario uno. En el afio 2010 los pobres
extremos disminuirian a 15.9 millones y los no extremos a 20.2 millones; en el afio 2020
llegarian a 4.8 millones y 9.6 millones, respectivamente, y en el 2030 se eliminarian tanto los
pobres extremos como los pobres no extremos (cuadro 20).

Cuadro 20. Escenario 2 (pobreza en México 2010-2030)
2010 2020 2030

Poblacion
en

E2 E2 E2

millones % | millones % | millones %
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Pobr. ext 15,9 14,2 4.8 3,9 0 0
Pobr. No ext 20,2 18,1 9,6 7.9 0 0
No pobre 75,58 67,7 107,6 88,2 130 100
Total (%) 100 100 100
Total (mill) 111,68 122 130

Fuente: Hernandez Laos, Op.cit

Escenario 3

En este escenario, la pobreza disminuiria a un ritmo menor, de 7 puntos porcentuales. De esta
manera en el 2010 habria 19.5 millones de pobres extremos y 23.8 millones de pobres no
extremos; en el 2020 serian 12.8 millones y 17.4 millones de pobres extremos y pobres no
extremos respectivamente, y en el 2030 habria 4.6 millones de pobres extremos y 9.5 millones
de pobres no extremos (cuadro 21).

Cuadro 21. Escenario 3 (pobreza en México 2010-2030)

2010 2020 2030
Poblacion
en
E3 E3 E3
millones % millones % millones %
Pobr. ext 19,5 17,5 12,8 10,5 4,6 3,5
Pobr. No ext 23,8 21,3 17,4 14,3 9,5 7,3
No pobre 68,3 61,2 91,7 75,2 115,9 89,2
Total (%) 100 100 100
Total (mill) 111,68 122 130

Fuente: Hernandez Laos, Op.cit

Tanto en las proyecciones de Nora Lustig como en las de Herndndez Laos sobresale una
coincidencia importante: el crecimiento es una condicion basica para abatir la pobreza, pero
en ausencia de cambios sustantivos en la calidad del crecimiento y en las practicas
redistributivas, los tiempos para superar la pobreza son largos y pueden ser mas todavia.

Las proyecciones revisadas no dan cuenta de los déficit especificos en materia de salud,
vivienda o educacion. Existen evidentes carencias en materia de satisfactores sociales. Habra
una gran cantidad de demandas a las que tendran que enfrentar los gobiernos futuros y la
sociedad organizada, que requeririan de la aplicacion de politicas muy puntuales y en el
momento adecuado.

Extrapolando datos de la situacion demografica de México con la tasa natural de crecimiento
de la poblacién, se obtienen los siguientes escenarios de demandas en salud, educacion y
viviendal33 (cuadros 22 y 22).

Cuadro 22. Demandas sociales en México (2000-2030)
Demografia Educacién

ARos

Millones de | PEA Primaria | Secundaria

133 CONAPO, “La situacién demografica de México”, México, 1998.
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personas (mill. personas) | (mill. e nifos) (mill. nifos)
2030 130 65,1 10,0 5,2
2020 122 59,5 10,8 5,3
2010 112 51,4 12,2 6,4
2000 100 41,8 13,1 6,5

Fuente: Elaboracion a partir de datos de “La situacion demogréfica en México”, CONAPO, 1998.

Cuadro 23. Demandas sociales de salud y vivienda en México (2000-2030)

Afios Salud Vivienda
N° de habitantes N° de viviendas Ocupantes por
por médico (millones) vivienda
2000 780 22,8 4,3
2010 790 30,2 3,7
2020 797 37,8 3,2
2030 802 44,7 2,9

Fuente: Elaboracion a partir de datos de “La situacion demogréfica en México”, CONAPO, 1998.
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CAPITULO V. CONCLUSIONES GENERALES

Para lograr una mejor inserciéon en e mundo en que vivimos, debiéramos en primer lugar tener claro lo que
pretendemos, no podemos integrarnos de manera pasiva, subordinada y débil a una o varias de las grandes
potencias. Al respecto mas bien tendriamos que participar en, y alin contribuir a crear, una nuevay menos
desigua e injusta divisién internaciona del trabgjo e incluso del conocimiento, que nos permita hacer
crecer y utilizar mejor nuestros recursos, ad igua gque preservar aquellos que, como € ambiente, son
necesarios paralograr cierto equilibrio ecolégico y asegurar una vida sanay un desarrollo sustentable.

Sin perjuicio de elevar d ahorro y la inversion productiva y de utilizar tecnologias que contribuyan a
aumentar la productividad, lo que por cierto ha sido siempre dificil para México, acaso € mayor y mas
importante reto para nuestro pais es preparar debidamente a su poblacion y en particular a los hombres y
mujeres jovenes que son ya e principal componente de la fuerza laboral, asi como a los trabajadores
adultos hoy desplazados, desempleados e inutilizados, cuyo valioso concurso es preciso recuperar.

Preparar a nuestro pueblo significa capacitarlo para entender y saber responder a los cambios que €
mundo experimenta, en un sentido méas concreto, educarlo para que tome parte en las nuevas actividades
gue serén centrales desde principios del nuevo siglo. Aungue se debe precisar que ho siempre un ato nivel
de preparacién, imprescindible para avanzar y vivir megjor, es garantia de una ocupacién estable o de un
satisfactorio nivel de ingresosy unavidadigna

En los paises subdesarrollados las condiciones actuales no son favorables para un cambio profundo que
convenga a la mayoria, la politica econdmica y sociad deberan elevar @ nivel de empleo, fortalecer ¢
mercado interno sin perjuicio de exportar més, y alavez que reducir e consumismo, redistribuir lariqueza
y € ingreso y, findmente, librar a los mas pobres de la miseria que hoy padecen, |o que desde luego no
supone volver a las vigjas paliticas liberales desarrollistas y populistas que ya fracasaron, 0 en su caso,
emplear mecanismos de regulacion inoperantes, o reducir los problemas a nivel de una u otra politica sin
reparar en las contradicciones y causas més profundas, estructurales y aun sistémicas. Tampoco conviene
no relacionarse sino buscar una mejor posicion frente a los paises atamente industrializados. Sin embargo,
aun logrando e crecimiento con equidad de que en afios recientes ha hablado la CEPAL, requeriria un
cambio gue rebasa con mucho alos programas de gjuste estructura y las reformas tecnocréticas.

La lucha contra la corrupcién es desde luego necesariay merece estar en un primer plano. Un error y una
serialimitacion de cuaquier intento de acabar con €ella, es creer que se da sdlo en los gobiernosy no -pese a
gue alavez hay por fortuna muchas personas honestas-, en la sociedad en su conjunto; es decir, también en
las empresas privadas, en los bancos, en los sindicatos, en los partidos politicos, en las universidades y en
las més variadas indtituciones y organizaciones. Por dlo la lucha contra la corrupcion no debe ser
coyuntural ni esporadica sino sisteméticay permanente, de gran acance y capaz de movilizar y ayudar a
organizar a fuerzas amplias y heterogéneas cuya accion es necesaria paraimponerse aella, o d menos para
lograr que la corrupcidn no sea un gran problemay un obstéculo casi imposible de rebasar. Actualmente se
habla mucho de democracia, sin duda esta es una cuestion fundamental de la que, concretamente en México
no podemos desatendernos. Al hablar de ellay tratar de avanzar en tal sentido, debiéramos tener claras
ciertas cosas.

El libre comercio no equivale, como algunos afirman, a libertad y democracia en todos los drdenes. Incluso
estando de acuerdo que en regimenes autoritarios se abusa de la arbitrariedad, de la reglamentacion
burocrética restrictiva e incluso de la represion, se lesionan gravemente libertades y derechos humanos
esenciales, en redidad nada hay que autorice a pensar que los llamados "mercados libres' operan
espontédneamente bajo una suave "mano invisible" que asigne los recursos con racionalidad y como mas
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conviene a todos. Lo cierto es que € mercado depende de poderosas y aln gigantescas empresas
trasnacionales que no son sindnimos de libertad y democracia, Siho més bien de dominacion, explotacion y
dependencia

Entre los més conservadores se repite a menudo que lograr cierta estabilidad econdmicay politica es hoy lo
mas importante. En particular se piensa que reduciendo la tasa de inflacién, a través sobre todo de una
politica monetarista restrictiva, saldremos adelante. Pero ni todo debe subordinarse a la estabilidad ni ésta
verse sdlo como condicion y no como expresion y consecuencia del desarrollo. El como hacer crecer la
economia es sin duda importante para lograr cierta estabilidad y necesario para insertarse mejor en €
globalizado mundo de nuestros dias. Aungue también es cierto que s se depende en gran medida del
exterior, tanto del comercio como del financiamiento sea a través de préstamos o inversiones directas, la
economia serd muy vulnerable y fragil, y en cuaquier momento puede ser victima de desgustes,
movimientos especulativos incontrolables y fugas de capital que entrafien fuertes desequilibrios y aun
penosos retrocesos. Las experiencias de la deuda externa, del endeudamiento por encima de nuestras
capacidades reales de pago y € sometimiento a ortodoxos programas de gjuste y politicas neoliberales que
obligaron a postergar inversiones fundamental es para poder hacer frente al oneroso servicio de esas deudas,
y después, la especulacién en los mercados de valores y 1os movimientos erréticos de lainversion extranjera
directa y de cartera, demuestran que mientras no seamos capaces de depender fundamentalmente de
nuestros propios recursos, estaremos expuestos a inesperadas e incontrolables perturbaciones que nos
afectan gravemente.

Tan importante como depender en lo fundamental de nuestros propios recursos y esfuerzos, es comprender
gue s en México y en América Latina actuamos de manera aidada, dispersa y débil, la posibilidad de
enfrentarnos con éxito a los problemas comunes serd minima y a menudo incluso nula. En otro momento
histérico, sin degjar de reconocer que ciertos factores influian desde mas ala de nuestras fronteras
nacionales, |0 que cada pais podia intentar tenia mayor alcance, y € complemento a su accion propia, era
cierta cooperacion internacional que con frecuencia quedaba, sin embargo, en planos declarativos y
retoricos.

Hoy, nuestra principal respuesta a reto de globalizacion es la integracion regiona (dentro del paisy de
América Latina), es decir, € gue nos conozcamos unos a otros mejor, conjuguemos esfuerzos, estrechemos
nuestras relaciones, utilicemos en conjunto € potencial de recursos a nuestro alcance, sumemos fuerzas sin
menospreciar 1o que incluso los més pequefios paises puedan hacer y entendamos que la integracidn no es
s6lo un acuerdo de libre comercio, un mercado comin o siquiera una accién meramente econémica sino un
proceso de alcance también cultural, juridico, tecnoldgico, social y politico, que como ocurre ya en Europa,
pueda desembocar en una Unién o comunidad que agrupe a todos |os paises dispuestos a participar en ella.

Cuando se piensaen € capitalismo y en lamedida en que este sistema condiciona € proceso de cambio, sea
facilitdndolo o volviéndolo més dificil, a menudo se sostiene que sobre todo al universdizarse, tras €
colapso del "sociaismo real" y desaparecida ya la Union Soviética, € capitalismo es no sdlo o Unico que
existe sino lo Unico posible, y por tanto sera bgjo este sistemay, quiérase o no conforme a sus reglas, como
se desenvuelva @ proceso socid. Pero frente a quienes piensan asi, otros consideran que bagjo €l capitalismo
no habra transformaciones de fondo ni menos todavia solucién a los més graves problemas. la desigualdad,
e atraso, la pobrezay laviolencia, razon por lacua € gey centro de la lucha tendré que ser construir una
nueva, dd todo diferente y mejor sociedad, proceso en € cua la lucha por e poder seguird siendo
fundamental, pero habra que librarla de nuevas maneras y a partir de una también nueva y muy amplia
constelacion de fuerzas.
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Unay otra posicion tienen algo de cierto. Mientras vivamos bajo € capitalismo tendremos que hacer todo
lo que podamos para que nuestro pais fortalezca su economia, se capacite para acometer mas complgjas y
nuevas tareas, eleve y enriquezca su formacién cultural, megjore su insercion en la economia mundid vy, en
sintesis, viva dignamente con gobiernos populares y democréticos, y no sean otros quienes decidan
rumbo de nuestro desarrollo. Pero como la historia no terminara con e capitalismo, entre otras cosas
porgue este sistema no es ni sera capaz de superar la dramatica desigualdad, la explotacion y la injusticia
gue lo caracteriza, en una perspectiva de largo alcance tendremos a la vez que plantearnos qué hacer mas
alld dd capital y del capitalismo, es decir como avanzar hacia una nueva forma de organizacion de la
sociedad, que yo creo sera un nuevo tipo de capitalismo, demaocratico, méas internacionalizado e incluso
moralmente superior a que hasta ahora conocemos. Y para abrir esos nuevos caminos, sera necesario
aprender de la historia, de lo que fue en particular € siglo que ahoraterming, y a partir de los cambios que
el capitalismo ha experimentado, forjar una nuevateoria de la transicion a una nueva opcién dd siglo XXI.

5.2. Resultados de la Pobreza

La pobreza puede verse en términos relativos y absolutos. El primero se asocia con otras
situaciones y contextos sociales con los cuales se confronta y diferencia. Se dice que la
pobreza es relativa, cuando también lo son sus grados y heterogeneidad y se establecen por
comparacién. Este enfoque se complementa con el acercamiento a la pobreza vista en
términos absolutos, que sugiere otros matices a la relacidon pobreza / necesidades, describe
una serie de necesidades absolutas que son irreductibles a determinadas comparaciones,
tanto en términos contextuales, como en términos de niveles, vinculando ademas la cuestion
de la necesidad con la de justicia y enmarcando el logro de su satisfaccién en el ambito de un
campo de disputa. Entonces, la pobreza absoluta se refiere a estados de carencia en los que
se obvian las necesidades que todos, por tener la calidad de seres humanos, tienen el
derecho de satisfacer y por ello no pueden relativizarse.

Para estudiar un problema mas amplio que la pobreza, existen por lo menos cinco factores
gue se interrelacionan entre si. Los factores son: la misma pobreza; la debilidad fisica; el
aislamiento, la wvulnerabilidad; y, la carencia de poder. La nocion de capacidades es
fundamental para el estudio de la pobreza. Se sugieren las siguientes capacidades como
basicas y necesarias: la capacidad de permanecer vivo/gozar de una vida larga; la capacidad
de asegurar la reproduccion intergeneracional; la capacidad de una vida saludable; la
capacidad de interaccion social; y, la capacidad de tener conocimiento y libertad de expresion
y pensamiento.

Para lograr que una persona sea capaz de realizar esas actividades, se requieren recursos
tanto de ingreso privado, como de bienes y servicios publicos, de activos fisicos, asi como de
capital. Estas capacidades se traducen en derechos en diversos ambitos o en derechos de
acceso a los recursos necesarios para obtenerlas.

En resumen, las desigualdades de género que se observan en los contextos familiares,
agudizan la situacién de carencia de las mujeres. Por otra parte, la division sexual del trabajo,
pese a que paulatinamente esta cambiando, a- n se presenta muy rigida en hogares tanto
urbanos como rurales. Finalmente, algunos estudios de naturaleza cualitativa demuestran que
a pesar de que una proporcion creciente de las mujeres de diferentes sectores sociales realiza
hoy en dia contribuciones monetarias a la reproduccion cotidiana de sus hogares, una gran
cantidad de factores les impide alcanzar un mayor grado de autonomia personal y de poder.
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De acuerdo a algunos estudios, la linea de pobreza ha abarcado sistematicamente en los
Gltimos treinta afios, a aproximadamente 8 de cada 10 personas residentes de las areas
rurales del pais. En términos absolutos, dicha poblacién se incrementé de 14.9 millones en
1963 a 18.1 millones en 1984. Paralelamente, la incidencia de la pobreza en las Rreas
urbanas exhibié, en valores relativos, una disminucién considerable entre 1963 y 1977,
comprendiendo cerca de 73% de la poblacion en el primer afio y 45.6% en el segundo,
aungue en 1984 la cifra se elevo a 49.6%. Sin embargo, la poblacién urbana en situacion de
pobreza aumenté -en términos absolutos- de 14.9 millones a 26.5 millones de personas entre
1963 y 1984, precisamente en este ato, ya habia mas pobres en las ciudades que en las
zonas rurales del pais. Ahora bien, la pobreza extrema es proporcionalmente mayor en las
areas rurales que en las urbanas, su incidencia se acrecentd durante los primeros afios de la
década de los ochenta, por tanto, la pobreza extrema en el ambito urbano del pais ha
observado una continua disminucion, al pasar de 66.5% en 1963 a 26.1% en 1977 y a 20.1%
en 1984. En valores absolutos, dicha poblacion se redujo de 13.6 a 10.7 millones entre 1963 y
1984.

Conviene mencionar que en la década de los ochenta, cuando las ONGs lograron emerger en
el escenario publico como actores sociales relevantes mostrando acciones de anti-pobreza
desplegadas en diversos ambitos, se manifesté como proceso simultaneo al adelgazamiento
de las actividades del Estado en materia social, enmarcado en un contexto de crisis y de
instrumentacion de programas de ajuste y estabilizacion econémica, el combate a la pobreza
no fue prioritario. Sumado a esto, la orientacion asistencial de los programas publicos y de las
ONGs, con sus correspondientes limitaciones, no resolvieron el problema de la reproduccion
de los hogares pobres y el afianzamiento de las condiciones de indigencia y marginacion de
amplios contingentes de familias latinoamericanas. Cabe destacar que las estrategias
instrumentadas en los hogares han sido y siguen siendo centrales para la sobrevivencia de las
familias pobres e indigentes.

Pese a los numerosos estudios de la pobreza, existen dificultades tetricas y metodolégicas,
gue van desde la definicion del fenbmeno hasta la utilizacibn de instrumentos para
aproximarse a la realidad de la pobreza. Por ello, debe contemplarse para la investigacion
futura, algunos elementos que se relacionan con la produccién de evidencias y datos de
indole cualitativa (como el sociodrama, los grupos focales, las entrevistas en profundidad, las
historias de vida, las trayectorias biograficas, etc.) que permitan ayudar a comprender
aspectos que rara vez son considerados en los analisis convencionales sobre el fenbmeno en
cuestién. Considero que es muy importante combinar diferentes maneras de reconstruir la
realidad, buscar espacios de complementacién analitica entre los indices y tipologias de
pobreza construidos con base en datos agregados y las evidencias que surjan de la
interseccion de diversas dimensiones y de la operacion de métodos cualitativos.

5.3) Crecimiento econdémico

Aungue se han identificado muchas politicas para promover € crecimiento, siguen siendo dificiles de
encauzar algunos gque garanticen la erradicacion de la pobreza extrema en un plazo prudente, es decir de
guince a veinte afios. Ademés, quiza no baste con € crecimiento, si no varia la distribucion del ingreso, €
ritmo de reduccién de la pobreza podria ser bastante lento, aun en condiciones de crecimiento sostenido.
Por ejemplo, a tasas de 3% de crecimiento anual por habitante, se tardaria cas 50 afios 0 més de un siglo -
seglin e pais- en eliminar totalmente la pobreza, medida por la proporcion de personas que viven con
menos de dos ddlares de los Estados Unidos a dia. El lapso seria mayor s se utilizaran los umbrales de
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pobreza especificos de cada pais, s la tasa de crecimiento econémico fuera inferior o si empeorara la
distribucion del ingreso. A las tasas de crecimiento y umbrales de la pobreza por paises vigentes pasarian
cuatrocientos afios 0 més en algunos casos antes de poder erradicar |a pobreza extremal34. El crecimiento
econdmico ho garantiza un beneficio paratodo € mundo. En México, aunque la pobreza extrema se redujo
levemente entre 1989 y 1994, aumentd su incidencia en las regiones sur y sureste.

El crecimiento econdmico ni siquiera asegura gque la pobreza disminuya. En México, la reduccion de la
pobreza a eevarse € ingreso fue casi nula. El PIB por habitante subi6 ligeramente entre 1992 y 1994,
pero la pobreza casi no vario.

El crecimiento puede ser irregular. Los paises suelen hacer frente a crisis debidas a errores de politica, ala
inestabilidad de los mercados de capital, a las pronunciadas fluctuaciones de los precios de los productos
basicos, a desastres naturales, etc. En realidad, los incrementos més pronunciados que ha registrado la
pobreza en € pais han obedecido a crisis ocasionadas por factores econdmicos, politicos o naturales. Para
reducir la pobreza no basta con € simple crecimiento, sino que éste debe ser sostenido.

Para acelerar € proceso de reduccion de la pobreza, € crecimiento econémico debe promover € uso
intensivo del factor que abunda en la region: la mano de obra no calificada. Cualquiera que sea la tasa de
crecimiento econdmico, con esa modalidad bagjaria la tasa de pobreza. Sin embargo, por razones que
todavia no se comprenden bien, € crecimiento econdmico registrado Ultimamente en varios paises se ha
dado junto con tasas elevadas de desempleo, y ha aumentado la diferencia de salarios entre la mano de obra
caificaday lano calificada.

5.4) Politica Social

En las ultimas dos décadas observamos un incremento en los grupos del sector informal que
no cotizan y de la poblacion que no cuenta con servicios de asistencia y de prevencion social,
se desarticula la relacion empleo-sindicatos-seguridad social, que definia a la ciudadania
social en México.

Por estas razones, no existe una relacion adecuada entre el desarrollo nacional, el bienestar
social y el crecimiento econdmico, con efectos graves sobre las bases sociales y también
sobre las fuentes de recursos que sustentaron la politica social durante mas de cincuenta
afios.

De esta forma, se pasa de una cultura dirigista y estatista hacia otros valores como la
participacion, la descentralizacion, la corresponsabilidad, el pluralismo y la tolerancia; los dos
Gltimos son parte fundamental de una nueva forma democréatica de hacer politica con los
grupos sociales.

La politica social, en su nueva etapa, recibe la emergencia de una creciente participacion
territorial de organizaciones ciudadanas y comunidades que reclaman una democracia mas
alla del voto y que ven en la participacién y descentralizacién de recursos y decisiones, la
concrecioén real de los derechos sociales exigibles.

La sociedad sufre cambios en aspectos poblacionales, comunitarios, familiares, de empleo,
ademas del ambito estatal.

134 Lustig, Nora, Op.cit, “La superacion de la pobreza...”, 1999.
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Ademas, la familia ha experimentado transformaciones mas importantes de este fin de siglo,
gue impactan la dindmica poblacional, las instituciones, pero sobre todo, la organizacion de la
vida social. El ingreso masivo de las mujeres al mercado de trabajo ha implicado:

eDemanda de servicios asistenciales (i.e. Guarderias).

eCambios en las funciones de la familia, donde cuidado y educacion se trasladaron fuera del
ambito familiar.

*Se ha elevado el numero de hogares uniparentales por divorcios y han surgido nuevos tipos
de familias (uniparentales, desintegradas, compuestas), las cuales no corresponden a los
perfiles de los beneficiarios de la politica social.

*En resumen, las familias han cambiado su composicion y sus perfiles.

Si la reestructuracién econémica modificé la relacion entre el empleo y la politica social, el
cambio en las relaciones de género y la liberacion de la sexualidad han modificado a la
familia.

Por otra parte, en la comunidad, los sujetos estan sometidos a un proceso de fragmentacién y
desarraigo por efectos de la migracion, afectando la forma tradicional de concebir la vida rural,
la formacién y la educacion de sus miembros. La masiva migracién dentro y fuera del pais de
los progenitores masculinos y de personas jévenes, tanto hombres como mujeres han dividido
los hogares y ligado la vida econdmica y cultural a los flujos de recursos y mercancias de los
migrantes. Asimismo, la apertura agricola y la globalizacion cultural, han modificado muchos
de los valores y bases comunitarias que daban sustento a las redes de cooperacion y ayuda.

La politica social se instrumenta a nivel macroeconémico como un mecanismo de regulacién
del ciclo de la fuerza de trabajo y de la familia, mediada por el empleo y se concibe como un
recurso de compensacion de los mecanismos de mercado, bajo el supuesto keynesiano,
desarrollista de pleno empleo. Existié un supuesto institucional basado en un mercado de
trabajo, con empleos duraderos de horario completo, compuesto basicamente por hombres y
su soporte era la familia nuclear, patriarcal, con roles definidos a partir del sexo.

La reforma estructural del Estado ha planteado un cambio de gran resonancia de las politicas
publicas, en particular de la politica social. La reforma no implica una retirada del Estado, sino
su recolocacién con un activo esfuerzo para consolidar las reglas del mercado y ubicar a la
sociedad civil y al sector privado como actores fundamentales del proceso econémico y social.

En resumen, durante esta Ultima etapa, el caracter abierto y diversificado de las demandas
sociales asi como el surgimiento de nuevos valores y subjetividades, impusieron la necesidad
de abrir y recolocar los instrumentos de politica social.

Avances y propuestas

*Se avanza en una politica social mas balanceada, integral y corresponsable entre Estado,
economia y sociedad.

*Se amplian las atribuciones de los estados y municipios.

*Se abren mayores espacios a la participacion del Poder Legislativo Federal y a los
Congresos Locales.

*Se propone un acuerdo politico nacional contra la pobreza.
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*Se plantea una vinculacion real de la politica econémica y social.

*Se propone una politica de desarrollo social de Estado, de largo plazo.

*Lo verdaderamente nuevo y prometedor es que el desarrollo social tiene como antecedentes
la federalizacién de acciones y un desarrollo politico mas democratico.

Hoy la agenda social tiene como premisas:

*Un estado en proceso de reforma.

*Otra armazon institucional.

*QOtra manera de hacer politica, es decir un patrén de gobierno diferenciado.

*Qtras relaciones administrativas, psicoldgicas y sociales entre la sociedad, el mercado y el
gobierno.

Retos de la Politica Social

Las nuevas generaciones de nifios y jévenes no tienen la esperanza de alcanzar el nivel de
vida que tuvieron sus padres, pues son producto de las crisis recurrentes, las cuales
destruyeron los activos familiares alcanzados a partir de la solidaridad, la educacion y el
trabajo, deteriorando aceleradamente la calidad de vida y el nivel de sus padres, viviendo asi
en una permanente incertidumbre sobre su futuro. La causa fundamental de este conflicto es
la incapacidad del aparato productivo para generar suficientes fuentes de trabajo, con
condiciones laborales adecuadas. Ello ha conducido a un progresivo proceso de
descomposicidn social que se manifiesta con la pérdida de valores, la falta de solidaridad y el
creciente individualismo, derivado del incremento de la desigualdad.

A partir de 1981 el ingreso per capita de los mexicanos se estancd, y mas aun, la desigualdad
en la distribucién del ingreso mejorada en el periodo de auge econdémico, acrecenté su brecha
en los ultimos tres lustros lo que ha traido consecuencias negativas en dos sentidos: por un
lado, que los sectores medios pierdan participacién en el ingreso nacional; y por otro lado, una
tercera parte de la poblacion nacional se ha pauperizado, pasando a engrosar la poblacién en
condicién de pobreza.

De acuerdo a la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) 1998,
existen 22.16 millones de hogares en el pais de los cuales 16.7 millones se ubican en zonas
urbanas y 5.46 millones en el area Rural. Sus condiciones de vida, presente y futuro,
dependen del ingreso y oportunidades de su poblacion trabajadora.

A lo largo de los ultimos 50 afios se han venido conformando tres diferentes segmentos
sociales, los cuales han venido registrando cambios significativos en su conformacién y
estructura sociales. El primer grupo de poblacién con un nivel de bajos ingresos (primeros 4
deciles). Este sector se integra por obreros no calificados, campesinos minifundistas sin
potencial productivo, integrantes del sector no formal de la economia, trabajadores por su
cuenta, jornaleros e indigenas, entre otros. El segundo grupo, se caracteriza por tener nivel de
ingreso medio (deciles V a IX). Representa en conjunto el 50% de los hogares y capta el
49.8% del ingreso nacional; con una importancia potencial de demanda efectiva y de ahorro.
En este grupo se ubican la gran mayoria de profesionistas, técnicos del nivel medio y
maestros del sistema educativo, pequefios productores agropecuarios, pequefios y micro
empresarios, asi como la pequefia y mediana burocracia de las grandes empresas y del
Gobierno e incluso un creciente nimero de obreros especializados. Es el segmento que ha
resentido los mayores impactos de las crisis econdmicas. Por ultimo, el tercer grupo, con un
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nivel de ingreso alto (decil X), representa un 10% de la poblacion y capta el 36.6% del ingreso
nacional.

Se debe considerar que no toda la pobreza es homogénea. La mas aguda es la llamada
pobreza estructural la cual estd entrampada en un circulo vicioso: los de extremadamente
bajos ingresos, la desnutricién, el hacinamiento, la falta de trabajo, la falta de vivienda, la
carencia de servicios de salud, la promiscuidad, dan lugar a la exclusion social de la poblacion
de este importante grupo.

A la pobreza que es resultado del agravamiento de las condiciones de vida por el impacto de
la paulatina descapitalizacion del campo, de la caida gradual de la capacidad adquisitiva de
los salarios, del desempleo y el subempleo generados con las crisis de los afios setenta, de
1982, 1987 y de 1995; se le complementa la pobreza derivada del rezago de servicios
sociales publicos.

En las ultimas dos décadas las politicas sociales se han organizado en dos grandes campos:
el primero, se refiere a las acciones amplias de fomento a la educacién y capacitacién, la
salud y la seguridad social, y la vivienda, destinadas a la poblacién en general. El segundo,
contempla las acciones dirigidas a la poblacion pobre, enfocadas al desarrollo de las
capacidades de las personas y las familias, a la construccién de infraestructura basica y la
generacion de oportunidades de empleo e ingreso.

La educacion es el mas importante medio de ascenso social, al dotar de capacidades y
generar mejores oportunidades laborales y sociales y por ende, de ingreso. La formacién de
recursos humanos en nuestro pais muestra insuficiencias y rezagos para atender los
requerimientos de personal cada vez mejor calificado. Comparaciones internacionales dan
cuenta de esta situacion: la recomendacion de la UNESCO de invertir al menos 8 por ciento
del producto interno bruto en educacion (que es discutible), contrastan con el 4% que
actualmente invierte nuestro pais en dicho rubro. Por otro lado, la inversién en capacitacion
por parte de las empresas, se recomienda que sea superior al 1.5% del valor de su némina.
En México las empresas invierten en promedio menos de 0.4% de dicho valor, en tanto que
en Alemania y Japén las cifras son del 3% al 4%. Existe todavia un significativo retraso en la
formacion de capital humano, pues mientras que México cuenta con un cientifico o un técnico
por cada 10,000 habitantes, Corea tiene 26, Estados Unidos 40 y Japdn 60.

El gasto publico es el mas importante canal de asignacion de recursos por parte del gobierno
para proveer de bienes y servicios de impacto social a la poblacién de menores ingresos. Las
crisis recientes han provocado una gran presion presupuestaria sobre los servicios sociales
publicos, debido al incremento de sus costos y al retorno al uso de esos servicios de una gran
parte de los sectores medios que anteriormente accedian a los servicios privados,
principalmente en el plano educativo y de salud.

La descentralizacion del gasto social ha permitido la participacion de los tres niveles de
gobierno en el financiamiento de las acciones sociales, lo que ha significado un verdadero
reposicionamiento politico de las regiones frente al centro. Con esto se pretende que las
regiones se involucren con iniciativas propias en el disefio de las acciones en su entorno de
responsabilidad, fortaleciendo una participacion plena del municipio, dando lugar a una
politica social participativa y democratica. Existen por lo menos tres problemas claves que se
desprenden de las experiencias de descentralizacidén en la practica social: En primer término,
este proceso no debe entenderse exclusivamente como transferencia de responsabilidades a
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los niveles locales de gobierno, sino también como una redistribucién de atribuciones y
recursos. En segundo lugar, el éxito de la descentralizacidén esta estrechamente asociado a la
posibilidad de desatar dinamicas de democratizacién de las estructuras politicas locales, que
eviten la reproduccion en la esfera estatal y municipal de los rasgos del centralismo, como
puede ser el caso de los sesgos clientelares de la politica social. Finalmente, la
descentralizacién replantea, pero no elimina, el papel del gobierno federal en el desarrollo y
conduccion de la politica social, dada la necesidad de una visién nacional de la estrategia
contra la pobreza y de una compleja labor de coordinacién de las politicas de desarrollo local y
regional.

Se trata de contribuir a una integracién social que reconstituya el dafiado tejido social, a
efecto de permitir el contacto intra e intergeneracional, el apoyo y cooperacion entre sectores
y grupos distintos de la sociedad y de esta forma, romper asi las desigualdades y asimetrias,
para favorecer situaciones de mayor justicia e igualdad de oportunidades, reconociendo y
respetando las diferencias, para construir asi una sociedad mas equitativa.

La politica social debe ser parte importante en el proyecto de nacion. Debe fortalecer las
acciones a través de los distintos programas y estrategias especificas para reducir las
condiciones de pobreza de la mayoria de los mexicanos. Sin embargo es impostergable que
se delinien politicas especificas que garanticen la reproduccion de los sectores medios para
gue se constituyan como el motor del desarrollo econémico y social del pais, actuando como
remolgque que beneficie a los sectores de bajos ingresos. Ello significa fortalecer su capacidad
de demanda para generar una reactivacion econdmica sostenible que permita generar
ingresos, dotando de capilaridad hacia la poblacion en general. Se trata de devolver la
dinAmica expansiva a los sectores medios y su capacidad de arrastre hacia a los sectores
mas pobres de la poblacién.

Sin duda, los sectores medios (caracterizados del V al I1X decil), pueden volver a tejer las
interfases de capilaridad social, entre los sectores de mas altos y mas bajos ingresos,
apoyandolos con politicas especificas capaces de reconstituir el sustento cultural, politico,
econdmico y social. Es preciso crear una red de seguridad social y garantizar un piso social
basico a este grupo de poblacién con acciones integrales que les beneficien.

Durante los dltimos 18 afios la economia y la sociedad mexicana han vuelto a definir un
crecimiento que se ha expandido a partir de una economia exportadora, practicamente de
enclave. Somos un pais que exporta anualmente 120 mil millones de doélares. No obstante, la
dinAmica de este alto crecimiento no arrastra al sector tradicional de pequefia y mediana
empresa de corte propiamente nacional. Tampoco se vincula con los productores de bajos
ingresos con potencial productivo agropecuario, del México campesino e indigena.

¢, Cémo devolver a este crecimiento de tipo exportador su capacidad expansiva y socialmente
incluyente de amplios segmentos de poblacion? Cinco grandes lineas tendremos que
reconstruir para dar respuesta a las demandas de incremento de productividad por parte de
los pequefios productores (industriales o agropecuarios), de empleo productivo y bienestar
gue la poblacién del pais esta demandando, que al mismo tiempo suturen las desigualdades
de los varios Méxicos en que nos hemos dividido:

a) Politicas sectoriales. Se requiere construir politicas que fortalezcan lo micro al nivel de las
empresas y las familias, sin afectar el equilibrio macroeconémico que es fundamental para
mantener una politica econémica de mediano plazo y avanzar en la propuesta socialmente
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expansiva que requiere la economia mexicana; esto es, politica industrial; politica
agropecuaria; politica de desarrollo urbano y de fomento a la vivienda; y politica de
conservacion del medio ambiente.

b) Politicas de desarrollo regional. Que posibiliten un desarrollo de las actividades productivas
segun las expectativas y vocaciones de las diversas zonas del pais. El enfoque no puede ser
mas un enfoque de corte sectorial sino de corte territorial, donde lo sectorial, anteriormente
expuesto, se engrane con las interfases de la demanda territorial. En resumen se propone un
enfoque secto-regional con base territorial.

¢) Requerimos un cambio en la politica social. Que se transforme de asistencial y
compensatoria a otra que promueva un auténtico primer piso de satisfactores esenciales que
potencien la capacidad productiva de los sectores medios y abran oportunidades para los
sectores mas desfavorecidos de la poblacion que estén en capacidad de sumarse, en una
forma relativamente r4pida a esta nueva vision de crecimiento, expansiva de oportunidades y
de empleos, con elevada productividad y capacidad competitiva, que lo haga socialmente
incluyente.

d) No podemos tener una economia sélida sin un Estado sélido. Nos remite a un estado
fiscalmente fortalecido, donde el gasto publico, complemento de la inversién privada, genere
las condiciones para impulsar aquellas zonas y politicas que requieren de una necesaria e
intensiva intervenciéon Estatal. Requerimos efectivamente finanzas publicas sanas, pero con
otro nivel, enfoque y estructura del gasto publico.

e) Requerimos una renovacion institucional del aparato publico vinculado con estas
problematicas. El entramado institucional, construido trabajosamente durante las Ultimas
décadas, requiere cambiar de ética y de practica. Una nueva cultura del servidor publico, mas
vinculada a la promocion y a la gerencia social, se hace necesario para impulsar una nueva
mentalidad en los trabajos de reforma del Estado para impulsar las transformaciones de la
magnitud que se requiere.

Se debe mejorar la calidad del crecimiento elevando su tasa de expansion a partir de dos
condiciones y tres expansores: las condiciones tienen que ver con la nueva recreacion
institucional y la capacidad fiscal del Estado; y los tres expansores son las politicas sectoriales
y regionales con base territorial y la politica social de nuevo tipo.

Nuevo esquema de Politica Social

En materia social se requiere construir enlaces entre el desarrollo social y el desarrollo
productivo. Que el primero sea parte del dltimo y lo potencie en un circulo virtuoso de
infraestructura social y fisica, de capital humano que permita darle un vuelco productivo a las
capacidades de los grupos medios y pobres. ElI cambio fundamental radica en las
capacidades y potencialidades de los grupos medios para comandar un proceso de esta
naturaleza. La inversion social en los grupos pobres tarda en generar las condiciones
expansiva y de repuesta rapida, a diferencia de la que esta contenida en las habilidades de
los recursos humanos de los grupos medios. La velocidad de respuesta de estos grupos en la
eficacia de resultados, sin duda sera considerablemente mayor que la velocidad de respuesta
de los grupos pobres.
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De continuar las tendencias a la desigualdad y la polarizacion social, la década del 2020,
encontrara un pais sumamente diversificado y dividido. Requerimos que l0s recursos escasos
ante demandas multiples se reestructuren y sé recoloquen en una nueva estrategia de
desarrollo. Se trata de que el crecimiento y su velocidad incorporen a la mayor cantidad de
mexicanos. Es un asunto de espacio y ubicacion territorial, pero también de tiempos. La
eficacia social de este crecimiento, dada su mayor capacidad expansiva y de capilaridad
social, nos permitirA que se puedan cumplir, en plazos relativamente aceptables, las
expectativas para las generaciones que hoy estan ingresando al mercado laboral.

El modelo de desarrollo en el que se debe avanzar deberd sustentarse en lo siguiente:
incluyente en cuanto a la participacién en la generacién del crecimiento econémico; construir
un nuevo pacto social; establecer una nueva relacién entre democracia y justicia; que impulse
una logica de crecimiento, estabilidad y desarrollo, bajo un esquema de gobernabilidad y
democracia social.

El nuevo esquema de desarrollo podria considerar los siguientes elementos basicos:
*El Estado se encuentra en proceso de reforma.

*La reforma econdmica realizada no ha construido los procesos de mediacién que permitan
gue los avances en lo macro, correspondan a avances en lo micro.

*La reforma politica no se ha consolidado.

*Falta realizar una reforma social integral, que incluya, la creacidon de nuevas instituciones y
acuerdos de los actores y sectores de la sociedad, incluyendo una reforma social de las
organizaciones.

La politica social es mediadora entre lo macro y lo micro social, como lo son las politicas
econdmicas sectoriales; es una practica corresponsable socialmente construida. En este
sentido, se requiere mantener los equilibrios macroecondmicos, pero no sélo eso, sino ampliar
la calidad y capacidad de crecimiento econémico de al menos 6% anual, con un contenido
secto-regional diferente, incluyente y no excluyente, como hasta ahora.

Para que México avance hacia el desarrollo, es preciso que se asegure un crecimiento
sostenido, con un manejo de los instrumentos de politica econémica que garanticen
estabilidad interna en las principales variables macroecondmicas, la magnitud del déficit fiscal
determina los margenes para estabilizar la economia y conducir el cambio estructural en forma
ordenadal3®. Sobre todo, se necesita promover un proceso de redistribucién del ingreso
orientado no so6lo a beneficiar a los sectores pobres, (que se han convertido en sujetos
pasivos, por estar excluidos del engranaje econdmico); sino, principalmente apoyar a los
sectores medios, que han sido descapitalizados por las crisis recurrentes de los Gltimos afios,
para que se les devuelva su actitud de cambio e impulsores del proyecto de Nacién que
tuvieron durante el periodo de crecimiento.

Cuando se logre que el crecimiento econdmico sea incluyente para que permita hacer una
redistribucion del ingreso efectivo, beneficiando a los sectores medios y de bajos ingresos, sin
esperar a que se genere un stock de riqueza en el pais, el resultado del mismo proceso

135 Coérdoba M., José. “Diez lecciones de la reforma econémica en México”. Nexos, N° 158, febrero de 1991.
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productivo mediante la generacion de empleos, de ingreso y en consecuencia de una
demanda efectiva que fortalezca el mercado interno, iniciado asi el circulo virtuoso de
crecimiento econémico y desarrollo social.

Este tipo de acciones si bien son necesarios no son suficientes para lograr una tangible
mejoria en las condiciones de vida de la poblacion en condiciones de pobreza y pobreza
extrema. La realidad muestra que a pesar que las medidas de politica social, dirigidas de
forma general o focalizada hacia la poblacion de menores ingresos, la desigualdad y la
pobreza se ha incrementado de manera alarmante.

La politica social debe considerar todo el potencial institucional y de recursos humanos con
gue cuenta la nacibn mexicana asi como las experiencias y los resultados obtenidos, para
enfrentar los retos actuales:

1) Se cuenta con toda una red de instituciones sociales y con experiencia en la aplicacién de
politicas para la poblacion de bajos ingresos.

2) Las politicas demograficas comienzan a incidir en la disminucién de la demanda de algunos
servicios sociales basicos y en el crecimiento de la fuerza de trabajo en las zonas urbanas, y
requieren nuevos impulsos para reducir la dispersién y el alto crecimiento en las zonas rurales.

3) Los sectores medios en los Ultimos afios, han dejado de ser los motores del desarrollo,
pues llevan dos décadas perdiendo su capacidad productiva y sus niveles de vida.

4) La tendencia al crecimiento de la poblacion en pobreza se acentla.
Impulso a los sectores medios

Para detonar el desarrollo de los sectores medios, se deben impulsar dos campos de
acciones: el primero tendiente a fortalecer sus capacidades y potencialidades (formacién de
capital humano); y el segundo, dotarles de la infraestructura fisica para que este potencial
pueda ser plenamente expresado.

La formacion de capital humano. Las acciones deberan estar enfocadas a dotar de educacion
y capacitacion a los sectores medios, con la premisa de que en el largo plazo sélo la
educacion garantizara el pleno desarrollo del pais; en tanto que en el corto plazo, es la
capacitacion la que asegura los niveles de crecimiento econdmico necesario. Por ello, la
capacitacion y la educacién deben ser dos prioridades impostergables.

En materia de capacitacibn se propone la creacién de un "sistema normalizado de
competencias laborales" que vincule las demandas del aparato productivo con la oferta
educativa; asi como centros de evaluacion de competencias laborales y de organismos
certificadores de conocimientos, habilidades, destrezas y actitudes de los trabajadores, con la
participacion de los distintos sectores y niveles de gobierno e instituciones educativas. El
"sistema" tendra presencia en los ambitos regional y local para su operacion eficiente y
constara de lo siguientes puntos:

*El establecimiento de un "programa nacional de -curricula tecnolégica basica" para
especialidades de mayor demanda, basada en normas de competencia laboral.
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*La revision de los ordenamientos legales pertinentes, a efecto de crear subsidios fiscales
para empresas cuyos planes y programas de capacitacion correspondan con los esquemas
establecidos en materia de capacitacién basada en normas de competencia laboral.

*La integracion de un amplio sistema de becas para la formacién y preservacion de los
recursos humanos, que considere becas empresariales escuela-empresa; becas de
capacitacién para trabajadores desempleados fundamentalmente en la modalidad mixta que
implica realizar la capacitacion en las empresas; y, becas-subsidio del gobierno para pagar las
horas en que el trabajador de una empresa pudiera dedicarse a completar, en un esquema
abierto, su educacion secundaria o preparatoria.

Para adecuar la educacién tecnoldgica a las necesidades del sector productivo, se propone:

*Dotar de mayor flexibilidad los programas de estudio, acorde a las necesidades técnicas y
productivas del pais.

*Profundizar y ampliar el proceso de descentralizacion de la educacion tecnolégica otorgando
a los estados mayores recursos y capacidad de operacion sobre la infraestructura educativa.

*Que la curricula de la educacién tecnolégica en sus distintos niveles se adapte a las normas
de competencia laboral para que los educandos tengan opciones efectivas en el mercado
laboral.

*Crear un sistema general de apoyo al conjunto de estudiantes que se desarrollan con
excelencia en el grupo de disciplinas tecnolégicas de mayor demanda en el sistema
productivo.

En materia de salud, se requiere profundizar en las reformas al Sistema que emprendidas por
la Secretaria de Salud (SS) y el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), que busca
incorporar incentivos a la eficiencia y calidad en los servicios. Para ello, es necesario realizar
una reclasificacion de la poblacién objetivo por instituciones, para pasar de una divisién entre
economia formal (poblacién asegurada) e informal (poblacién abierta) a una asociada al nivel
de ingreso, capacidad de pago y ubicacion geogréafica. Esto es, se pretende dividir a la
poblacién en "asegurable" y "no asegurable”, y ampliar la seguridad social hacia toda la
poblacién urbana con capacidad de prepago, independientemente de que pertenezca o no a
la economia formal. Esta propuesta incluye analizar la posibilidad de permitir la eleccién por
los usuarios de sus médicos familiares y sus clinicas para lograr, con un esquema de
subrogacion, la correspondencia entre la calidad de la oferta de servicio con la demanda cada
vez mas exigente de los sectores medios.

Politicas dirigidas a la poblacién en pobreza

La estrategia de superacion del circulo vicioso de la pobreza, consiste en articular dos ejes de
acciones convergentes: uno encaminado a consolidar las acciones para que los individuos y
las familias desarrollen sus capacidades y accedan a mejores condiciones de vida,
fortaleciendo las acciones de educacion, salud, alimentacion. ElI segundo, mediante la
instrumentacion de acciones generadoras de oportunidades de empleo e ingreso, y creadoras
de infraestructura bésica en un esquema territorializado y participativo. En particular,
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promover que los productores agropecuarios sin potencial productivo y los que si tienen
potencial productivo, transiten a patrones tecnol6gicos mucho mas productivos.

También se pueden establecer acciones selectivas de transferencia de recursos de apoyo a
esta poblacion, instrumentando programas orientados, sobre todo, a crear dos aparatos
vitales para la superacion de la pobreza: un piso social basico, que resultara de la satisfaccion
de las necesidades no soélo vitales sino de educacién, salud, alimentacion y nutricién, incluida
la vivienda y sus servicios basicos, que daran una mayor capacidad para afrontar la pobreza y
el desarrollo a las personas y por ende, a las familias pobres. En segundo lugar, un primer
piso para el crecimiento econdmico, que derivard de la capacitacién técnica, la oferta de
empleo el acceso a las tecnologias, al financiamiento y a los subsidios; y de la disponibilidad
de la infraestructura social y productiva necesarias para que las personas en pobreza generen
por si mismos un ingreso digno y sostenido.

Consolidacion de las politicas dirigidas a desarrollar las capacidades de las familias y las
personas.

Zonas rurales

En particular, para la poblacion en pobreza que habita en el medio rural, y que cuenta con
potencial productivo se recomienda que la politica social dirigida, cuyo eje central es
PROGRESA, se impulse y fortalezca la capacitacién técnica. De esta manera la politica social
dirigida seria un conducto para capitalizar los apoyos orientados a la reconversién productiva
y al cambio tecnoldgico; propiciaria el correcto uso de los recursos compensatorios (como
PROCAMPO vy el crédito a la palabra); y finalmente permitiria sacar mayor provecho de las
opciones de empleo temporal y del fomento de empresas de solidaridad.

En las regiones con potencial productivo, la Alianza para el Campo y los programas
productivos de desarrollo sustentable, promovidos por la SEMARNAP, serian los responsables
de romper el circulo vicioso de la pobreza, a partir del piso social basico construido por la
politica social.

El PROGRESA debera ampliarse para alcanzar al 100% de la poblaciéon pobre. Para su
consolidacion es preciso coordinar las unidades regionales de mando de los programas del
sector salud y del sector educativo con el PROGRESA. Se requiere que el CONAFE agrupe,
ademas de los programas compensatorios todas las acciones educativas en el medio indigena
(educacion comunitaria y educacion para adultos). El plan de desarrollo del PROGRESA
implicard la convergencia de los programas de educacion y salud con éste. Ademas debe
mantenerse como un programa federal que mantenga sus objetivos durante los proximos 14
afios, a fin de llevar al final a la generacion que ahora ingresa en el proceso. Es necesario una
normalizacion y un presupuesto actualizable anualmente, tipo PROCAMPO.

Se sugiere la ampliaciéon de la red de tiendas para el abasto rural de DICONSA, a todas
aquellas localidades con mas de 500 habitantes; el fortalecimiento de sus inventarios y sus
procesos de surtimiento, con objeto de garantizar la capacidad efectiva del gasto alimentario.
Esta red deberia incorporar un equipo de promotores, formado por el gobierno del estado, que
impulsen un mejor aprovechamiento de la red de tiendas por las pequefas localidades, a
través de las compras en comun bajo un calendario establecido en las comunidades.

Zonas urbanas.
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En las zonas urbanas pobres, definidas originalmente conforme al indice de Marginacién
Municipal de la CONAPO, deberan aplicarse los tres niveles de localizacion de la poblacion en
pobreza que ha sistematizado PROGRESA, utilizando el indice de marginacion de las
localidades rurales.

En forma semejante a la estrategia para la zona rural, se propone que el PROGRESA sea
centro de la estrategia para el desarrollo de las capacidades humanas en las zonas urbanas.
Se propone que los actuales subsidios alimentarios se transformen gradualmente en un
sistema de abasto social que incluya el abasto de leche, en los que gradualmente se vaya
retirando el subsidio para que se integre Unicamente el PROGRESA.

Individuos y familias en condiciones de pobreza crénica.

Para los pobres crénicos, identificados a partir de la atencion sistematica de las clinicas de
salud, en lo particular, se busca fundamentalmente recuperar el factor humano, dotando a la
poblacién infantil de las condiciones de alimentacion, nutricion, salud, educacién y medio
ambiente familiar que le permitan a esta poblacién, gradualmente, tomar por si mismo las
oportunidades de empleo e ingreso y aprovechar cabalmente la oferta institucional de
servicios sociales basicos. La poblacion adulta debera recibira atencion especial cuando se
trate de mujeres en gestaciéon, pero de no ser asi, recibird atencion regular sélo en caso de
deterioro grave de la salud, pues se debe considerar que la poblacién adulta desnutrida no
tienen posibilidades reales de recuperaciéon. Los nifios considerados en una situacion de
pobreza crénica, se les debera abrir un grupo especial en la escuela, o escuelas completas
especiales, en los lugares de mayor incidencia de la pobreza crénica, en el que se introduzca
un programa especial de educacién que incluya la estimulacion temprana, procurando que el
nifo sea estimulado intensamente en el entendido que la mayor parte de la ensefianza del
programa normal, a él en particular no le rinde suficiente provecho.

Niflos de la calle

Los nifios de la calle forman parte del sector en pobreza crénica; de hecho, ellos, son la
muestra mas aguda del circulo de la pobreza y de las condiciones ambientales que sugiere un
"apartamiento social". Se sugiere la creacion de albergues en lo que se les mantenga
internados bajo un programa de formacién que los reincorpore al proyecto educativo, que
vigile la recuperacion nutricional y médica, que les ofrezca un ambiente estimulante para su
desarrollo, y que incluya la formacidn técnica para asegurarse un sustento digno.

Consolidacion de la politica demografica

Se propone complementar las acciones de inversion en la preservacion del recurso humano,
con un programa de salud reproductiva que tenga por objeto inducir la reduccion del indice de
fecundidad de las madres de las familias en pobreza y de esta forma aumentar el porcentaje
de madres atendidas por servicios médicos al momento del parto. También se requiere
mejorar las condiciones de las madres durante el embarazo y después del parto; incrementar
el registro de nacimientos, y reducir la mortalidad infantil durante el parto y de los nifios
menores de un afio de edad.

Adicionalmente se sugiere intensificar la campafa telefénica y de radio "PLANIFICA" del
CONAPO, tanto en zonas urbanas marginadas como en zonas rurales; asi como las platicas
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diarias en salas de espera de hospitales y clinicas del sector salud, en escuelas secundarias y
bachilleratos, en mercados y salas de espera de autobuses y otros servicios.

Urge también una coordinacién microrregional de las acciones de infraestructura basica y la
creacion de oportunidades de empleo e ingreso.

El objetivo de territorializar las acciones de combate a la pobreza, se centra en fortalecer la
integralidad de las acciones sociales hacia las poblaciones blanco; ademas, debe posibilitar
las interfases entre las diversas politicas, y sobre todo, recuperar el tejido social popular para
impulsar el desarrollo, logrando un equilibrio poblacional que haga posible establecer el
ambito minimo de cobertura de las obras y servicios publicos, asi como reducir la presion del
crecimiento demografico en estas zonas.

Programas de Desarrollo Microrregional

El plan general dirigido a superar la pobreza plantea concentrar los esfuerzos en torno a
Programas de Desarrollo Microrregional en zonas prioritarias del pais, tanto urbanas como
rurales. Prioritarias por el enorme rezago social y econémico, que aun persiste; asi como por
el deterioro o la falta de vigencia del Estado de Derecho que se ha dado en algunas de ellas.
Si partimos de la microrregién que en el ambito rural ya han definido SAGAR, SEDESOL,
SEMARNAP, SRA Y SCT cuyos programas microrregionales se sustentan en la determinacion
de zonas prioritarias, habria que iniciar un proceso de definicién del entorno microrregional de
la pobreza.

Se propone la puesta en marcha de cuatro vertientes de trabajo: la procuracién de justicia y
de estabilidad politica; la reorganizacion de la distribucion espacial de la poblacién pobre; la
construccién de la infraestructura basica; y la generacion de oportunidades de empleo.

A continuacion se describen con detalle cada una de ellas:

a) Procuracién de justicia y estabilidad politica. Sera necesario que los gobiernos de los
estados constituyan equipos operativos microrregionales, que incluyan promotores de
acciones que engarcen la accion eminentemente social y productiva con las acciones de
procuracion de justicia y de estabilidad politica. Estos equipos promotores serian los que
podrian impulsar el uso de los recursos del PROGRESA en proyectos que redunden en mas
desarrollo.

b) Reorganizacion Espacial de la Poblacién Pobre.

Este esquema contempla la planeacién microrregional estableciendo papeles funcionales para
cada tipo de localidad. En un primer nivel, CONAPO ha planteado una estrategia para
promover la concentracion de la poblacion hacia localidades denominadas "multilocales", por
su capacidad para agrupar la poblacion de las pequefias localidades dispersas en torno a
ellas, y en las que se vertiria e intensificaria la accion institucional para convertirlas en Centros
Concentradores de Servicios.

Conforme a esta estrategia, este documento propone que en los programas microrregionales
en las zonas urbanas, se encuentre un esquema semejante para definir las colonias o barrios
0 cuadras que propician la concentracion de la poblacion dispersa en las grandes metropolis.
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Existe el esquema de creacién de unidades de vivienda concentradoras de esta poblacion
dispersa.

Se plantea que incluya también, para determinar estas localidades o colonias, ademas del
criterio de agrupacion de la poblacién, se consideren criterios culturales, politicos y de
seguridad publica, con el fin de que se establezcan esquemas globalizantes de servicios y
acciones institucionales, que verdaderamente ayuden a superar la pobreza.

En un segundo nivel de agregacion de la accion institucional, se encuentran: en el medio
rural, la cabecera municipal o pequefia ciudad que opera como centro distribuidor de servicios
para los ejidos y comunidades; y en las zonas urbanas, la cabecera municipal, la delegacién o
algun otro espacio de coordinacion interinstitucional que haga la funcién de centro distribuidor
hacia las colonias dispersas.

El programa propone que en estas pequefias ciudades o polos de atraccion de las zonas
marginadas urbanas, concentrar la infraestructura para el desarrollo de acciones de salud,
educacion, agua potable, electrificacién, alcantarillado, caminos, comercio y produccion
agropecuaria, para convertirlos en centros de distribucion de servicios de segundo nivel, hacia
las localidades multilocales, lo que implica una segunda opcién de integralidad en las
acciones sociales.

En forma complementaria a estas estrategias, se sugiere fortalecer juridicamente, la opcién
seguida por el PROGRESA para no generar mas inversiones de caracter publico en las
localidades con una poblacién no mayor de 10 familias que estén a no mas de media hora
caminando de una escuela y de una hora caminando de una unidad médica rural. El trabajo
en las comunidades dispersas, menores a las 10 familias, o0 mayores sin acceso a vias de
comunicacién (estas Ultimas s6lo en lo que cuentan con caminos) se sugiere realizarlo
mediante las brigadas moviles, hasta ahora instrumentadas sélo por salud.

¢) Construccién de infraestructura basica. En primer lugar se propone la creacion de un
programa de vivienda orientado a pobres urbanos y rurales con ingresos monetarios familiares
totales menores a 1.5 salarios minimos. Para este tipo de poblacion se deben aplicar
subsidios transparentes y focalizados destinados en el medio urbano, al otorgamiento de
terrenos en brefia y el otorgamiento de paquetes de materiales para la autoconstruccién de
pies de casa entre otros, asi como un permanente servicio de asistencia técnica. En el medio
rural, los subsidios podran orientarse a la promocién de la autoconstruccién con apoyo de
paguetes de materiales y con tecnologias y materiales regionales con un permanente servicio
de asistencia técnica. Asimismo los apoyos deberan considerar acciones en apoyo a la salud
como la sustitucion de pisos de tierra por cemento, levantamiento de fogones y letrinizacion.

d) Generacion de oportunidades de empleo e ingreso.

En primera instancia, en el medio rural, la instrumentacion de acciones para este tipo de
poblacién debe considerar la tenencia 0 no de recursos con potencial productivo por parte de
los pobladores. Para los que carezcan de éstos, la politica social debera concentrar sus
acciones en el fomento de una actitud de cambio, en la preparacion educativa basica y en el
adiestramiento técnico, condiciones juntas que haran posible su insercién a otras actividades
econdmicas. En cambio, para los productores que cuenten con potencial productivo se
recomienda el disefio de politicas que busquen crear interfases con las acciones de desarrollo
rural. Se recomiendan las siguientes acciones, que de ningin modo son exclusivas de otras:



La Reforma del Estado, Politica Social , ...

los Programas microrregionales podran instrumentarse en el corto plazo en forma gradual,
avanzando estado por estado o microrregion por microrregion, conforme la disponibilidad de
recursos lo permita. Se sugiere iniciar éste proceso en los Estados de Oaxaca, Chiapas,
Guerrero e Hidalgo.

Las estrategias propuestas para cumplir con los objetivos de estos programas
microrregionales son:

*Conjugar la participacion de las personas y las comunidades en el disefio de su propio futuro
*Crear un ambito microrregional para pactar, planificar, coordinar la ejecucién de acciones, dar
seguimiento a ellas, evaluarlas y controlarlas

*Garantizar la oportunidad, la eficacia y la eficiencia en el gasto social

*Potenciar la concurrencia de recursos y esfuerzos de la sociedad, e

*Impulsar la sustentabilidad como una opcién para el desarrollo social.

Participacion de las personas y las comunidades

Con el fin de evitar que la accion institucional genere clientelismos y sectorizaciones en las
comunidades, se sugiere la creacion de una ventanilla Unica para tratar las acciones de
desarrollo social de los nucleos de poblacion rurales. Estas ventanillas Unicas podran
conformarse mediante el fortalecimiento de los Agentes Municipales que existen en cada
localidad rural. Para ello es necesario su reconocimiento legal para velar por el desarrollo
social de sus miembros, con poder para opinar, gestionar, proponer Yy participar
corresponsablemente en el disefo, la planeacion, la decisidon y ejecucién de las acciones
sociales en su localidad.

El Agente Municipal coordinaria a todos los comités creados anteriormente en el nicleo social,
tales como el Comité de Padres de Familia de la escuela, el Comité pro-camino, pro-obras en
la localidad, etc., seria la instancia Unica para tratar con la oferta de accion social institucional.
Estos Agentes Municipales pueden dar lugar a un segundo nivel de participacion vy
corresponsabilidad, los Consejos de Participacion de Agentes Municipales a nivel municipal,
los cuales permitiran incorporar la participacion de la sociedad local en el ejercicio
presupuestal de los comités municipales. Estos consejos pueden funcionar, en el ambito
municipal, como contralorias para vigilar el gasto del Ramo 33.

Crear un ambito microrregional de corresponsabilidad

A nivel microrregional se propone formar instancias de concertacion para adecuar las politicas
sociales a las caracteristicas especificas de la microrregion en cada una de las 92 zonas
prioritarias rurales del pais y en aquéllas zonas que se determinen como prioritarias con base
en los resultados que arroje el andlisis del indice sociodemografico en las zonas urbanas del
pais.

En estos espacios deberian participar los Agentes Municipales de las localidades de la
Microrregion, los Presidentes Municipales de los ayuntamientos de ésta, asi como una
representacion de las instituciones gubernamentales de los otros dos niveles de gobierno, en
igualdad de condiciones para opinar, decidir, evaluar y supervisar.

Garantizar oportunidad, eficacia, eficiencia y transparencia en el gasto social.
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Para que el gasto social escaso, se opere con oportunidad, eficacia eficiencia y transparencia,
se propone la creacion de un Fideicomiso para el Desarrollo Microrregional, en el que se
transfieran los recursos a las instancias ejecutoras en el ambito estatal de acuerdo al Plan
acordado en cada microrregion para las inversiones sociales. Este Fideicomiso operaria
conforme ha operado el constituido en el marco de la Alianza para el Campo. Incluso, se
podria llegar a la Constitucion de un Ramo Presupuestal especial para el desarrollo de estos
programas microrregionales, el cual pudiera ser aprobado por el Congreso y, de ésta manera,
no seria susceptible de sufrir modificaciones.

Potenciar la concurrencia de recursos y esfuerzos de la sociedad.

Para fortalecer la creacion de esquemas de inversion que concreten en el plano territorial las
interfases entre economia y desarrollo social, y de la politica con éstos, se propone la creacién
de Fundaciones regionales que impulsen la creacion de proyectos econdmicos de
subsistencia (non-market) para la poblacion en pobreza formal. Asimismo, se debe promover
la formacion de ONG's dedicadas a impulsar el desarrollo social en cada microrregién.

Impulsar proyectos sustentables para el desarrollo social.

En estrecha coordinacion con la SEMARNAP y los grupos ambientalistas, la politica social
puede promover y apoyar acciones que estimulen la formacion de un mercado de productos
ambientales que presenten impactos minimos al medio ambiente, se pongan en marcha
proyectos sustentables de aprovechamiento forestal, ademas de complementarse con
asesoria técnica y proyectos comunitarios alimentarios y de desarrollo.



