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PRESENTACION

La pobreza en México esta, y siempre ha estado, lejos de ser resuelta.
Ciertamente no se trata de un problema nuevo, pero esto no es razén para
ignorarlo. Nuestra historia reciente es, en cierta forma, producto de la busqueda
por terminar con ese mal social: una de las motivaciones fundamentales de la
Revolucién Mexicana fue, a final de cuentas, combatir la enorme pobreza que
caracterizaba a una parte importante de la poblacion. Si bien la proporcién de
mexicanos pobres ha disminuido considerablemente desde el fin de la Revolucion,
el nimero absoluto de mexicanos sumidos en la pobreza sigue siendo enorme vy,
en todo caso, inaceptable. Ningun pais ha logrado acceder al desarrollo sin
resolver el problema de la pobreza. De ahi que sea imperativo actuar.

Si bien el objetivo de perseguir una mayor justicia social ha estado presente
en virtualmente todos los programas y en la retérica de los gobiernos
posrevolucionarios, los logros a la fecha, después de mas de sesenta afios de paz
politica y social, son claramente insuficientes. Sin duda, han habido avances
significativos en diversos frentes, los cuales explican la disminucion en la
proporcién de mexicanos pobres respecto del total. Pero las preocupaciones de
muchos de los gobiernos de las Ultimas seis décadas estaban en otras partes. En
una primera etapa posrevolucionaria fue la busqueda de la consolidacion politica y
el desarrollo institucional los objetivos centrales de las diversas administraciones.
Mas adelante la l6gica central fue el crecimiento econémico. En la primera etapa
se argumentaba que una mayor representacion social y una mayor participacion
politica atenuarian la pobreza. En la segunda se racionalizaba que un mayor
crecimiento generaria mas fuentes de empleo y éstos disminuirian -y, a la larga,

resolverian- el problema de la pobreza. No hay duda alguna que ambos



argumentos eran validos; ninguna de esas dos etapas, sin embargo, logré su
cometido y ambas dejaron un enorme lastre de problemas politicos, en adicién a
los sociales, sin solucién. En los setenta se pretendié que no existia dilema alguno
entre el desarrollo econémico y la blusqueda de la justicia social, que ambos eran
objetivos deseables y posibles. Los instrumentos que se emplearon para lograr un
elevado crecimiento a la vez que se procuraba disminuir la pobreza, sin embargo,
resultaron catastroficos. La década de los ochenta es testigo de los excesos y
errores de esta tercera etapa. Mas grave, en esos afos se perdieron décadas de
avances en materia social.

Este libro constituye una propuesta de politica social. La politica social es
una parte imprescindible del actuar gubernamental; sin una politica social resulta
imposible avanzar en el desarrollo, entendido éste no so6lo en términos
econOmicos, sino en el sentido mas amplio del término. En paises como el
nuestro, la necesidad de una politica social es mas que evidente. No cualquier
politica social, sin embargo, es idonea para enfrentar y, a la larga, resolver el
problema de la pobreza. El gasto publico, por si mismo, no resuelve el problema.
El programa conocido como Solidaridad, por ejemplo, evidencia un intento no sélo
por llevar a cabo proyectos de infraestructura social que incidan en disminuir la
pobreza, sino que tiene una concepcion muy amplia de crear las condiciones
apropiadas para que los nifios de hoy cuenten con la posibilidad de dejar de ser
pobres cuando se incorporen al sector productivo. El gran cambio que representa
Solidaridad, ademas de ser fiscalmente saludable, es que concibe la incorporaciéon
futura al aparato productivo de los nifios de familias que hoy son pobres. Es decir,
se trata de una politica activa que reconoce que es necesario hacer mas que
simplemente lograr elevadas tasas de crecimiento econémico para incidir sobre la
pobreza. Solidaridad cambia el concepto de politica social, y representa un avance

extraordinario, pero es necesario ir mas lejos.



Lo que propone este libro es concebir a la politica social como la creacion
de capacidades basicas en la poblacion, capacidades indispensables para que
cada individuo tenga la posibilidad de romper el circulo vicioso de la pobreza. Se
trata de crear las condiciones para que todos los mexicanos lleguen a tener,
fundamentalmente, las mismas oportunidades de acceder a la vida productiva y a
la participacién politica. Un problema ancestral, como lo es el de la pobreza, no se
puede resolver de la noche a la mafiana, pero una politica que fortalezca las
capacidades basicas de los individuos es la mejor oportunidad para que, en el
curso de una generacion, disminuya en forma radical.

En la investigacibn que dio lugar a este libro participaron todos los
miembros del grupo de investigadores del Centro de Investigacion para el
Desarrollo, A.C. Asimismo, la concepcion general del proyecto fue una obra
conjunta, pero destacO especialmente el trabajo de Guillermo Trejo y Claudio
Jones. Junto con ellos, Luis Felipe Barréon y Edna Jaime elaboraron el texto,
mismo que fue revisado y discutido por los demas miembros del grupo.

CIDAC, Centro de Investigacion para el Desarrollo, A.C., es una institucion
independiente, sin fines de lucro, dedicada a la investigacion en el area de
desarrollo. Su objetivo es contribuir al debate sobre la toma de decisiones publicas
y los programas de desarrollo que promuevan el fortalecimiento del pais, mediante
la presentacion de estudios, investigaciones y recomendaciones, producto de su
actividad académica, para su discusion.

La Junta de Gobierno del Centro es responsable de la supervision de la
administraciéon del Centro y de la aprobacion de las areas generales de estudio.
Sin embargo, las conclusiones de los diversos estudios, asi como su publicacion,
es responsabilidad exclusiva de los profesionales de la institucion. Los estatutos
del Centro establecen que "La Junta de Gobierno tiene como funcién primordial la

de hacer posible la consecusion del objetivo social, bajo las condiciones mas



favorables, salvaguardando en todo momento la independencia de criterio de los
profesionales y de sus actividades de investigacion y docencia, asi como la de sus
publicaciones. La Junta de Gobierno conocera y opinara sobre los proyectos de
investigacion que hayan concluido los profesionales del Centro, pero en ningun
caso sera su funcion la de determinar, controlar o influenciar el desarrollo ni el
contenido de los proyectos de investigacion o las conclusiones a que éstos
lleguen”.

El propésito del Centro al presentar este estudio es el de contribuir a
resolver, de una vez por todas, el mayor rezago que sufre el pais. Aportamos
estas ideas como una participacion al debate sobre un tema que estimamos es
virtualmente consensual en su importancia, mas no asi en la naturaleza de su
solucion. Confiamos asi en contribuir a la formacion de un consenso sobre la que

creemos es la mejor opcion de erradicar la pobreza en el pais.

Luis Rubio



l. INTRODUCCION

. si el padre San Francisco viviera hoy en el
mundo y viera a estos indios [mexicanos], se
avergonzara y confundiera, confesando que ya no
era su hermana la pobreza, ni tenia que alabarse
de ella.

Fray Gerénimo de Mendieta®

Hablar de pobreza en México es hablar de cinco siglos de historia. Si bien Fray
Gerénimo de Mendieta ya advertia de la pobreza en las tierras americanas recién
descubiertas, cualquier observador, aunque no fuese muy agudo, diria hoy que
México es un pais en donde mucha gente sigue siendo victima de la pobreza: en
nuestro pais el problema ciertamente esta -y ha estado siempre- lejos de ser
resuelto. La pobreza y la desigualdad son signos que caracterizan a México, por lo
cual tienen que ser confrontados. La desigualdad es una consecuencia de la
pobreza, toda vez que esta Ultima es causada por la ausencia de capacidades
basicas: nutricién, salud, educacion y vivienda adecuadas. Sélo enfrentando el
problema de la pobreza se podra atenuar, en el tiempo, el de la desigualdad. Este
es el tema del libro.

Durante los siglos de dominacién espafiola, la pobreza en la Nueva Espafia
nunca fue una preocupacion central de la Corona; solamente algunos frailes
lucharon sistematicamente por que los niveles de vida de los indigenas mejoraran.
Con el arribo de la Independencia, los problemas politicos que aguejaron a México
durante la mayor parte del siglo XIX impidieron que los gobiernos -liberales unas
veces, conservadores otras- pudieran gozar de la estabilidad politica necesaria
para establecer "algo" que se asemejara a una politica social o que, simplemente,
tuviera como objetivo mejorar el nivel de vida de la mayoria de la poblacién. El
triunfo liberal, la relativa estabilidad politica conseguida por Juarez y el modelo

econOmico impuesto durante el porfiriato, sin embargo, no se tradujeron nunca en



bienestar para las mayorias. Al contrario, las décadas de crecimiento, expansion
de la infraestructura, de las comunicaciones y, en general, de modernizacion del
México porfirista, significaron un proceso de concentracion de la rigueza que
exacerbo las diferencias sociales y econdémicas del pais. En un contexto de gran
descontento politico y de fuertes demandas por un pais democratico, el resultado
I6gico fue la Revolucion de 1910.

Junto con el nacimiento de los "gobiernos de la Revolucion" nace en México
el compromiso de enfrentar, cara a cara, el problema de la justicia social. Sin
embargo, este problema nunca se definié explicitamente en forma de una politica
orientada a atacar la pobreza, pues, como se discute en el libro, otras fueron las
prioridades politicas en el curso del tiempo. Con todo, el compromiso de enfrentar
el problema de justicia social se aprecia tanto en el discurso como en la letra del
Constituyente de 1917. Los "gobiernos de la Revolucion”, por primera vez,
asumen la responsabilidad de luchar por lograr un desagravio ante las injusticias
ancestrales: la eliminacion de la desigualdad como caracteristica dominante de la
sociedad mexicana. Asi, se puede decir, en cierto sentido, que el pacto politico
gue subyace a la Constitucion de 1917 tuvo en la busqueda de la justicia social
una de sus principales motivaciones, y que fue también uno de los principales
factores de consenso de las fuerzas revolucionarias.

Durante los 75 afios subsecuentes al compromiso constitucional con los
mas desfavorecidos, se crearon servicios sociales, agencias publicas, leyes y
reglamentaciones que buscaban atenuar las carencias de muchos para reducir la
desigualdad. Sin embargo, la pobreza, aunque en términos relativos disminuy6, en
términos absolutos creci6 y, por lo tanto, el problema de la desigualdad persisti6.
Independientemente y ademas de cuestiones morales o ideoldgicas, hoy en dia el
mejoramiento  humano y material de numerosos grupos sociales es una

precondicién consensualmente aceptada por practicamente todos los sectores de



la sociedad mexicana: ya nadie supone que el desarrollo econémico y politico
seran posibles de no resolverse, pari pasu, el problema basico de la pobreza -y
con él el de la desigualdad. Sin duda, existe una diferencia -que se discute
ampliamente en el texto del libro- entre el Programa Nacional de Solidaridad y la
politica social de la etapa posrevolucionaria anterior: hoy, la politica es primero
luchar contra la pobreza -causa ultima de la desigualdad- no sélo como un fin en si
mismo, sino como el medio que permita lograr otros objetivos -especificamente el
desarrollo sostenido. Ya no se trata solamente de conseguir un desagravio frente
a las diferencias ancestrales o de lograr la esperada "justicia social" para las
mayorias, sino de dar viabilidad a un proyecto econémico que no tiene ninguin
futuro si cerca de la mitad de los mexicanos se encuentran sumidos en la pobreza.
En este sentido, y a diferencia del pasado, el fin de la pobreza es requisito y
precondicién para el éxito del nuevo programa de desarrollo econémico.

Es muy importante notar que la persistencia crénica de un México dual, un
México en el que sélo algunos avanzan por el camino de la modernidad mientras
sectores significativos de la poblacion estan completamente marginados del
proceso de desarrollo, no refleja tanto un olvido del compromiso original con los
menos favorecidos. Mas bien ha sido la logica clientelar que surgio en el sistema
politico mexicano la que ha impedido que las politicas sociales cumplan con ese
compromiso. En ese sentido caben las siguientes preguntas: ¢COmo es posible
gue las grandes instituciones sociales que nacieron con la Revolucién y con los
gobiernos que la sucedieron no hayan podido eliminar los problemas de pobreza 'y
desigualdad en México después de tantos afios? ¢ Por qué no han sido suficientes
75 afios de Revoluciéon y de politica social para eliminar esos problemas?

Cabe decir desde ahora que el énfasis del libro es precisamente destacar
gue lo mas dificil ha sido atacar la pobreza mas allA de sus efectos o

manifestaciones mas visibles -entre otros, la desigualdad. Mas aun, nunca se ha



tenido una idea clara de qué es en el fondo la pobreza, ni de cobmo medirla o de
cémo localizarla. En consecuencia, las politicas sociales han tenido como objetivo
mejorar los niveles de ingreso o de consumo de los pobres ("los sintomas") para
hacerlos similares a los de los ricos, y no eliminar la incapacidad del individuo para
generar ingreso ("la enfermedad”, o sea, la pobreza). Cuando se han tenido
fondos para subsidiar el ingreso o el consumo, algunos de los indicadores
tradicionales de pobreza -como la desigualdad, entendida en términos de
distribucién del ingreso- han disminuido; cuando se ha carecido de esos fondos,
han aumentado. Lo cierto es que, mas grande o mas chica, la pobreza siempre ha
estado ahi, y junto con ella, el México dual: porque no bastan las medicinas
sintomaticas, hay que atacar las causas estructurales del problema. Hay que
atacar la pobreza.

Pero, ¢cOmo atacar esas causas si nho se sabe lo que es la pobreza? Vv,
¢,como reducir la desigualdad si no se acaba con la pobreza? Por eso, tener una
definicion clara de pobreza es la primera condicion para resolver el problema. En
este libro, la pobreza no se define en términos de sus sintomas (los diferentes
niveles de ingreso o consumo), sino mas bien en términos de sus causas: la

pobreza es la falta de las capacidades bésicas que permitan al individuo aumentar

sus niveles de ingreso y consumo. En este sentido, la pobreza es una
"enfermedad endémica". El pobre es pobre porque no puede dejar de serlo.

Lo méas importante de esto es que, ante el cambio vertiginoso que
experimenta el mundo, es fundamental que la apertura, la llamada Reforma del
Estado, la productividad y la competitividad deriven verdaderos beneficios para
México y los mexicanos. Para esto se requiere de capital humano, de libertades
politicas, de seguridad ante la ley y de una sociedad en donde la enfermedad y el
hambre no estén presentes sistematicamente. Dicho de otro modo, se requiere de

una auténtica politica social. Si para sobrevivir hay que competir, resulta
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fundamental que todos tengan la capacidad de competir. Si bien es cierto que la
Unica manera sostenible de generar la riqueza necesaria para que el México dual
desaparezca es a través de la competitividad y la productividad, también es cierto
que el problema de pobreza -y por lo tanto, el de desigualdad- no se puede
resolver con las politicas "providenciales" de los gobiernos del pasado. Hoy, el
gobierno no es el que va a generar la riqueza; tampoco es -ni puede ser- el
principal agente de su distribucién. El gobierno reformado, el gobierno que se
dedica a gobernar y que por ello atiende mas a la poblacion que mas lo necesita,
s6lo puede sentar las bases para que sean los individuos, cada uno por su cuenta,
los que procuren y acrecenten sus medios de vida. Pero, ¢como pueden competir
y obtener los beneficios que se derivan de la competencia las personas que no

cuentan con las capacidades bésicas para hacerlo? Incluso algunos de los

analistas y promotores mas destacados del mercado libre han advertido que los
mercados, si bien implican grandes oportunidades para que los recursos cambien
de manos, por si mismos no aseguran que la desigualdad mas elemental -la de la
propiedad de los recursos, que es ademas la consecuencia l6gica de la pobreza-
se elimine.? Profundizando este sefialamiento, habria que decir que, cuando se
parte de una situacion en la que no todos tienen las capacidades ni los recursos
para ser parte del intercambio competitivo, seguramente en la situacion resultante
-después del intercambio- los recursos estaran todavia mas concentrados. Dicho
de otro modo, bajo esas circunstancias, el intercambio traeria més pobres. De
acuerdo a esto hay que advertir, ademas, que el problema de desigualdad en
México es tan grande que aun cuando todos tuvieran la capacidad de competir,
muchos estarian en desventaja por la falta de recursos para hacerlo. Sin quitarle
énfasis a este argumento, también hay que decir que la Unica manera de luchar
efectivamente contra la desigualdad es atacando sus causas -la mas importante

de ellas la pobreza- y que eso solo rinde efectos en el largo plazo. No hay, pues,
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ninguna politica social que pueda eliminar la desigualdad en el corto plazo.
Ademas, en el fondo lo que se busca -como se explica con detalle en los
siguientes capitulos- no es una sociedad en la que todos tengan lo mismo, sino
una sociedad en la que todos tengan la oportunidad de tener lo mismo.

Por todo esto, no sélo hay que superar las formas tradicionales de disefiar
politicas sociales -las que en principio se concibieron en el México
posrevolucionario-, sino se precisa también concebir el por qué y el como de la
pobreza. No se trata de hacer tabla rasa en los conceptos de justicia o con las
"soluciones" para una sociedad dual como la mexicana. Se trata de reconcebir las
politicas sociales y de hacer mejores politicas. Ello, sin embargo, no ha de
suponer el retorno de acciones providenciales y paternalistas, en la esperanza de
ser reivindicados por un gobierno que todo lo puede. Si supondra, en cambio,
politicas en pro de los individuos. El México de ahora y del futuro requiere y
merece individuos capaces que puedan fortalecer a la sociedad aportando su
creatividad y su trabajo, y ejerciendo su libertad de opcién y de participaciéon en los
sistemas econdmico y politico.

Este libro pretende contribuir al debate sobre la politica social que debe
caracterizar a un gobierno que, de cara a las transformaciones econdémicas y
politicas que se manifiestan en todo el orbe, contribuya eficazmente a que la
poblacién acceda, cada vez mas, a un sistema econémico competitivo y abierto, y
participe en un sistema politico democratico. Para ello, el libro se divide en siete
capitulos que siguen a esta introduccion. En el capitulo Il se establece el marco
tedrico-filosofico bajo el cual se llevara a cabo el resto del analisis. En dicho marco
se define lo que debe ser la politica social y el papel de las tres piezas
fundamentales que la forman: el Estado de Derecho, el mercado y las

capacidades basicas. La importancia de definir qué es la politica social y el

concepto de justicia distributiva que la guia no puede ser exagerada, pues
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precisamente las contribuciones principales de este libro al debate son la manera
en gue se define la pobreza, la manera en que se mide y las recomendaciones
gue de ello se desprenden. Basandose en el argumento de que todos deben ser
capaces de autodeterminarse, el capitulo Il concluye que, en el marco de un
Estado de Derecho con mercados competitivos, la provision de las capacidades
basicas debe ser el centro de cualquier politica social que persiga eliminar la
pobreza -principal causa de la desigualdad. A partir de esto, el resto del libro se
centra en la pregunta de cédmo eliminar la pobreza, aunque en el corto plazo
persista la desigualdad.

En el capitulo Ill se presentan las partes fundamentales del debate en
cuanto a la definicibn tedrica de pobreza y las maneras de medirla
operativamente. Luego se lleva a cabo el diagndstico de la situacion de la pobreza
en México de acuerdo a la definicibn que se adopta en este libro. Si bien es claro
gue el problema de pobreza esta lejos de ser resuelto, la Unica manera de hacer
recomendaciones para una politica social verdaderamente eficaz y eficiente es
saber con toda certeza quiénes son pobres y en dénde se encuentran. De este
modo, se evita dotar de bienes sociales a quienes pueden procurarselos por si
mismos. Al final del capitulo se presenta un apéndice que aborda la cuestion de la
desigualdad. En él se presenta la discusion tedrica de lo que es la desigualdad, de
donde proviene y se explica por qué no se puede llegar a una distribucién
aceptable del ingreso y la riqueza sin antes haber resuelto el problema de
pobreza.

El capitulo IV hace un recuento histérico de la politica econdmica que
instrumentaron los "gobiernos de la Revolucién”, desde las primeras sefiales de
crecimiento sostenido a mediados de la década de los treinta, pasando por los
afos de crecimiento con estabilidad del "desarrollo estabilizador” y los afios de

crecimiento con inflacién del "desarrollo compartido”, hasta el abandono del
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modelo de sustitucion de importaciones y los afios de crisis en la década de los
ochenta. El propoésito fundamental de este capitulo es rastrear las concecuencias
de la politica econdmica en términos de pobreza. Si bien es un hecho que una
nueva politica social es necesaria, también lo es que todo seria inutil para elevar
los niveles de vida de la poblacibn mas pobre sin una reforma macroecondémica
estructural que permita el desarrollo de los mercados y de la competencia. Para
eliminar la pobreza las politicas econdémica y social deben complementarse la una
a la otra.

En el capitulo V se analiza la politica social que los gobiernos
revolucionarios llevaron a cabo a partir de la Constitucion de 1917. Luego de hacer
un andlisis detallado de cdmo surge en México una idea mas o menos clara de la
labor social que debia llevar a cabo el gobierno, en este capitulo se describen las
diferencias entre la retdrica y la verdadera accién social del gobierno, misma que,
una vez concluida la etapa de formacion de las instituciones sociales en México,
estuvo supeditada a la l6gica corporativa y a los clientelismos politicos que le
dieron seguridad y continuidad al partido del gobierno. El capitulo aborda también
la etapa en que el gobierno pretende acabar con la pobreza a través del gasto
publico. Ante la ruptura del pacto econémico-social al final de los afios sesenta, el
gasto publico se convierte en el principal promotor del crecimiento econémico, lo
gue empuja al pais a la peor crisis econémica de su historia moderna. El capitulo
termina con la exposicion de la nueva concepcion gubernamental de la politica
social en el marco de la Reforma del Estado.

Es en el capitulo VI, a través de un modelo politico, en donde se detalla la
manera en que la logica corporativa y el clientelismo afectaron desde sus origenes
la provision de los bienes sociales. Aun cuando el gobierno mexicano si atendio
ciertas demandas sociales, éstas nunca fueron las de los grupos mas pobres. En

general, desde los afios del cardenismo, la ventaja de los grupos controlados
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mediante las estructuras corporativas sobre los grupos menos favorecidos por el
crecimiento econdmico consistid basicamente en que los primeros podian generar
la accién colectiva desde las organizaciones corporativas, generalmente a costa
de los segundos. Los grupos mas pobres -mismos que en realidad nunca fueron
atendidos- no contaban con la organizacidon necesaria que derivara la generacion
de accion colectiva para estructurar las demandas de atencion social. Conforme
fue pasando el tiempo y el régimen corporativo mostro signos de esclerosis, las
demandas de los grupos mas pobres, aunque no bien estructuradas, se dejaron
sentir. En efecto, cuando la crisis puso al borde de la subsistencia a una parte
importante de la poblacién, se puso en duda -a través de la via electoral- el
sostenimiento del partido del gobierno en el poder.

En el capitulo VII se hace un recuento de ciertas experiencias
internacionales en lo que a politca social se refiere. Por una razén o por otra, la
mayoria de los paises del orbe estdn dando una prioridad inédita a la politica
social. En los paises en transicidon de una economia estatizada a una de mercado
se busca eliminar la pobreza y/o evitar que la gente -principalmente los nifios-
caiga en ella. En los paises en desarrollo, al mismo tiempo que se le esta dando
una importancia ingente a la competencia y a la apertura a los mercados
mundiales, la politica social estd adquiriendo un papel central en la transicién
econdmica. La politica social de estos paises se da ahora en forma de inversiones
en el individuo para elevar la capacidad productiva y la competitividad. Asimismo,
en los paises desarrollados empieza a darse el reconocimiento de que ya no es
posible seguir aumentando la productividad sélo a partir de inversiones en capital
mas y mas elevadas. Como se sabe, los rendimientos del capital tienden a ser
decrecientes y las economias desarrolladas (sobre todo la de Estados Unidos)
estan encontrando un gran obstéaculo al crecimiento en la falta de inversiones del

gobierno en los individuos, las cuales suelen realizarse, principalmente, a través

15



de la educacién y la salud.

Finalmente, el capitulo VIII hace una descripcién del camino que debe guiar
a cualquier politica social que se quiera implementar si el objetivo de largo plazo
es eliminar la pobreza estructural y la desigualdad que de ella se deriva. En la
ausencia de una politica social comprensiva e integral, el suefio de los mexicanos
gue solo han oido hablar de una mejoria sostenida y real en su nivel de vida, pero
gue en los hechos nunca han vivido, no dejard de ser s6lo eso: un suefio. El
propdsito de este capitulo final no es dar los mecanismos concretos o la forma de
la reforma institucional que se requiere para hacer operativa la politica social. La
contribucion del libro todo -y la del capitulo final en particular- es delinear las
caracteristicas de una politica social que sea compatible con el nuevo modelo
econdmico, con el desarrollo sano y sostenido con estabilidad de precios, con un
sistema politico democréatico y con un futuro definitivamente mejor para los

mexicanos que hoy padecen todos los males que son consecuencia de la pobreza.

Notas a la Introduccidn

Fray Geronimo de Mendieta: Historia eclesiastica indiana, lib. IV, cap. XXI, en José Luis
Martinez: Hernan Cortés. México, Universidad Nacional Autébnoma de México-Fondo de Cultura
Econdmica, 1990, p. 18.

Milton Friedman: Price Theory. Nueva York, Aldine, 1976, pp. 10-11
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Il. CRITERIOS DE JUSTICIA DISTRIBUTIVA

Desde que el mundo tiene memoria, la justicia ha sido una de las preocupaciones
centrales en el estudio del hombre y de la sociedad. La justicia es, en esencia, un
concepto normativo. Y es en virtud de esta normatividad que sus principios han
sido siempre expresados en términos descriptivos.! Aristételes entendié a la
justicia a la manera de Platon: como la virtud perfecta. Pero Aristételes se orientd
a considerar las formas que adquiere la virtud en su ejercicio. Es por ello que en la
definicion aristotélica, la justicia toma dos formas particulares: la justicia
distributiva y la conmutativa. Esta tltima toma una subforma: la justicia correctiva.
La justicia distributiva se refiere a los principios que regulan la distribucién del
honor o el dinero u otros activos divisibles de la comunidad, mientras que la
justicia conmutativa regula las relaciones y las transacciones entre particulares. La
justicia distributiva es adjudicacién por un tercero, mientras que la justicia
conmutativa es intercambio, inter-relacion.?

Lo que es comun a las dos formas particulares de la justicia aristotélica es
su objetivo ulterior: la igualdad, la afanosa busqueda del punto medio. Para
Aristoteles el principio o criterio que habria de regir en la justicia distributiva es el
de la igualdad entre los iguales; en la justicia conmutativa la igualdad entre los
bienes que se intercambiasen; y en la justicia correctiva la igualdad entre el crimen
y el castigo.® Para arribar al objetivo de la igualdad, se hace pues imprescindible la
conjuncion de los tres casos particulares de la justicia.

Pero si la igualdad es la meta que subyace a la justicia, la libertad es la
condicion necesaria para su ejercicio. "Lo justo, afirma Aristételes, existe sélo
entre los hombres cuyas relaciones mutuas estan gobernadas por la ley;"* es

decir, lo justo no solo es lo igual, sino también lo legal. Como se explicard en
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breve, al suponer el gobierno de las leyes, Aristételes prefigura a la libertad
negativa (que también se explica mas adelante) como la condicion para el ejercicio
de la justicia.

Igualdad y libertad son dos conceptos indisociables para la justicia. Este
descubrimiento aristotélico ha sido corroborado una y otra vez durante mas de dos
milenios de pensamiento politico. ¢Complementos ideales? Si, ha afirmado la
filosofia politica contempordnea. Pero la historia advierte: también enemigos
audaces. La igualdad y la libertad -nos recuerda Giovanni Sartori- guardan una
relacién pasional de amor-odio.® El sesgo de la relacién hacia el amor o hacia el
odio depende, en buena medida, de cuales sean la igualdad y la libertad en
cuestion. ¢Se trata de la igualdad entre los iguales, de la igualdad de
oportunidades, de la igualdad econémica u alguna otra formula? En lo que toca a
la libertad ¢ se busca la libertad para hacer y/o la libertad que le asegura al hombre
su integridad frente a otros y ante el gobierno? Las respuestas a estas preguntas
le dan sus rasgos distintivos a los criterios de justicia distributiva que enarbolan
diferentes doctrinas filosoficas.

El objetivo de este capitulo es el analisis de la compleja relacibn que
guardan la igualdad y la libertad en el marco de la justicia distributiva. Para ello, se
procede analizando los principios o criterios de distribucién mas importantes en la
filosofia politica contempordnea, y en particular en la filosofia anglosajona. Se
inicia este repaso con el que fuera el criterio dominante en la filosofia politica
durante mas de un siglo: el utilitarismo. Posteriormente se abordan dos principios
liberales: el libertario y el igualitario. Se examinan a continuacion los criterios del
marxismo en sus modalidades clasica y analitica (0 neomarxismo). Finalmente, se
comenta el principio distributivo del comunitarismo. El capitulo cierra con una
discusion sobre cudl de los criterios podria normar una nueva politica social para

una sociedad con profundas desigualdades sociales y con un porcentaje alto de la
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poblacion en situacion de pobreza.

La forma de elegir dicho criterio procede a partir de la libertad. Se quiere
responder a la siguiente pregunta: ¢cudl es la igualdad que subyace al criterio
distributivo que presente la posibilidad de la autodeterminacion a un individuo que
pertenece a una sociedad desigual? Es decir, si se concibe a la politica social
como el instrumento de politica publica que pretende, ya no proveer el bienestar
individual, sino dar los elementos para la eleccién individual, ¢ qué criterio es el
gue mejor cumple con este objetivo? Estas preguntas hacen necesario presentar
el modelo de libertades con el cual se analizaran los diversos criterios de justicia

distributiva, antes de pasar a la revision de las doctrinas filoséficas.

¢(LIBERTAD INTERIOR VS. LIBERTAD EXTERIOR?

La libertad es un concepto complejo porque "... su significado es tan huidizo que
parece resistir pocas interpretaciones".® La dificultad del concepto surge porque su
horizonte de definicion abarca todo el orden social: desde el individuo en su
relacion consigo mismo, hasta la relacion del ciudadano con su entorno social. De
esta distincién nace la primera y la mas genérica de las divisiones de la libertad: la
libertad interior y la exterior.

La libertad interior es una libertad ética y/o psicoldgica. Es una libertad que
se asocia con la autonomia. Ya desde la Grecia socrética, la libertad interior
consistié en la libertad de "disponer de si mismo, para ser si mismo", es decir, de
la capacidad de autodeterminacion. La autodeterminacion es una idea tan antigua
como moderna: la han afirmado en diferentes versiones pensadores tan diversos y
tan distantes como Platon, Aristételes, Santo Tomas, Kant, Hegel, J.S. Mill, Karl

Jaspers y Freud. Mas all4 del concepto, las diferencias se han suscitado en la
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forma de su resolucion: para Platon la autonomia se resolvia en la contemplacion;
para Aristételes y Hegel en la razon; para Santo Tomas en la razon acompafiada
de la fe; para Kant en el imperativo categorico que es, finalmente, un dictado de la
razon; para Jaspers en la eleccion subjetiva de "querer" la libertad; y para Freud
en el conocimiento del inconsciente que posibilite el autoconocimiento.”

La libertad exterior es una libertad practica e, incluso, empirica; es una
libertad que admite adjetivos: libertad politica y libertad econémica. En el terreno
exterior, nos dice Sartori, la afirmacién "yo soy libre" tiene tres sentidos. Puede

significar se me permite, soy capaz y tengo el poder de.® Se me permite alude a

una libertad de, es decir, una libertad negativa. Soy capaz y tengo el poder de

remiten a una libertad para, o sea, una libertad positiva.

En su ensayo clasico sobre los "Dos conceptos de la libertad", Isaiah Berlin
define la libertad negativa a la manera hobbsiana: "soy libre en la medida en que
ningun ser humano interfiere en mi actividad", en la medida en que no encuentro
impedimentos externos al movimiento.® Este concepto es, de hecho, una
derivacion del concepto del liberalismo clasico de la libertad. De acuerdo con la
vertiente contractualista del liberalismo clasico, al pactar el gobierno de las leyes el
individuo limita su libertad para salvaguardar la libertad misma. Parafraseando a
un "antiguo”, Cicerdn ilustré asi: "somos siervos de la ley para poder ser libres".
Locke afiadiria: "donde no hay ley no existe libertad".’® La libertad asi entendida
es una libertad protectora frente al projimo y en particular frente al poder del
gobierno.

La libertad positiva es una libertad para hacer. ¢ Pero para hacer qué? No
existe una respuesta general a esta pregunta, pues la respuesta es individual.
Valdria decir: para hacer lo que cada individuo elija, a partir de sus preferencias,
de sus capacidades y del contexto en el que desea insertarse. Illustremos con un

ejemplo en el terreno de la economia. En términos muy generales, la participacion
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de un individuo en el mercado de trabajo depende de tres cosas: de su decisidon
ocio-trabajo (preferencias), de sus habilidades (capacidades) y de los empleos
disponibles (contexto). Las primeras dos conforman la oferta laboral y la tercera la
demanda. Segun Isaiah Berlin, el sentido positivo de la libertad se deriva del
deseo que tiene el individuo de ser su propio amo, de ser el instrumento de sus
propios actos y no de otros hombres; de su deseo por ser sujeto y no objeto, de
autodirigirse y no ser dirigido.

La libertad negativa y la positiva son indisociables, pues la libertad negativa
exige su afirmacion: la libertad positiva. Sartori argumenta que la libertad no sélo
es liberacion de, sino participacién en. Aludiendo a la libertad politica, sefiala que
ésta exige una accion positiva y una resistencia activa; es decir, es menester del
ciudadano elegir, pero también vigilar. En suma, el analisis de Sartori lo lleva a
concluir que las libertades negativas son la condiciébn de la Libertad y las

libertades positivas son su consecuencia.™

Libertades positivas y neqgativas: hacia la autodeterminacion

Con la misma intensidad con la que Sartori argumenta a favor de la
indisociabilidad entre libertades negativas y positivas, asimismo argumenta en
contra de la vinculacion entre libertades internas y externas. Mezclar problemas
metafisicos, ontolégicos con problemas fisicos, empiricos -dice Sartori- dificulta el
entendimiento de la libertad. Es por ello que separa tajantemente un mundo del
otro.

Si bien es cierto que mezclar lo sustantivo con lo adjetivo -0 lo metafisico
con lo fisico- puede ser confuso, es igualmente obscuro el extremo opuesto: el

divorcio "sin cortapisas”. De la descripcién hecha sobre las libertades positivas y
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negativas de Berlin, es dable afirmar un nexo importante entre la libertad interior y
la exterior. El vinculo parte de la libertad positiva: como lo ilustré Berlin, la forma
gue tome la libertad positiva es, finalmente, una respuesta que depende de la
voluntad individual, es decir, la respuesta externa depende de la resolucion
interna.

Para aclarar este punto habria que regresar a la discusion aristotélica sobre

la libertad. En la Etica Nicomaquea Aristételes distingue dos momentos en el

ejercicio de la autonomia: la libertad de la voluntad y la libertad de eleccion. Para
el ejercicio de la libertad no es suficiente ni con la pura voluntad ni con la eleccién,
porque no habria libertad de eleccion si la voluntad no fuese libre y ésta no seria
libre si no pudiese elegir.*? La voluntad por lo tanto se ejerce a través de la
eleccion y la eleccién -que es, de hecho, el ejercicio de la libertad positiva-
requiere, como lo demostrd Sartori, de la libertad negativa. Se pone de manifiesto
asi el vinculo entre lo interno y lo externo: el ejercicio de la eleccion no sélo
depende de la voluntad, sino también del mundo externo.

El binomio libertades negativas y positivas que guia la autodeterminaciéon es
el ojo a través del cual estudiaremos los diferentes criterios de justicia distributiva
a lo largo del presente capitulo. Este lente también sera el instrumento para
determinar cual es el criterio mas adecuado de justicia que sirva como marco
tedrico-filosofico a la elaboracién de una nueva politica social para una sociedad
con profundas desigualdades sociales y con amplios sectores de la poblacién en
situacion de pobreza. La importancia de un criterio teorico-filosofico no sélo reside
en la posibilidad analitica para evaluar arreglos e instituciones sociales, sino
principalmente en su funcidén de guia de la politica publica. Las conclusiones de la
discusién que se presenta en las paginas siguientes seran esenciales para la
definicion y medicion de la pobreza, para evaluar la politica social en México y

para la formulacion de las recomendaciones de politica.
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EL UTILITARISMO

Utilitarismo clasico v el criterio de justicia distributiva

Desde sus primeros esbozos en el siglo XVIII, el utilitarismo ha sido una de las
doctrinas filoséficas mas influyentes en las ciencias sociales. En la teoria
econOmica el utilitarismo benthamita, y las elaboraciones de Adam Smith y David
Hume, tuvieron un enorme impacto en la revolucion marginalista de Alfred
Marshall de finales del siglo XIX. A partir de entonces -como se explicard en
breve- la teoria econdmica ha fundamentado sus principios de asignacion en base
a la igualacion de las utilidades marginales. En la teoria y en la filosofia politica, el
“radicalismo filosofico" de Jeremy Bentham dejé una profunda huella en el
pensamiento de James Mill y de John Stuart Mill, pilares ambos del liberalismo
clasico. Es indudable también el legado del utilitarismo en los procesos de reforma
y de revolucion en la Europa de finales del siglo XVIII, y en particular en la
conformacién del parlamento inglés.

A grosso_modo, el utilitarismo se define como la doctrina filoséfica que

afirma que los actos o las politicas moralmente buenas son aquellas que producen
la mayor utilidad al mayor nimero de individuos. Por lo tanto, el principio que rige
al utilitarismo es el de maximizar la utilidad total o agregada de la sociedad. Segun
la teoria econ6mica marshalliana, dado un conjunto de bienes y sus precios
relativos, maximizar la utilidad agregada implica igualar las utilidades marginales
de los individuos; es decir, para conseguir la mayor utilidad del mayor nimero, ha
de igualarse la utilidad incremental que cada individuo obtiene al consumir una
unidad adicional de algun bien que pertenezca a su conjunto de preferencias. En

esta busqueda de la mayor utilidad, el utilitarismo es imparcial: en palabras de
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Bentham, cada individuo cuenta por uno y no mas que eso.”® Por ende, todas las
utilidades marginales son igualmente importantes. Pero ¢,qué es la utilidad?™
Aunque la paternidad del utilitarismo bien la pueden reclamar los epicureos,

la definiciédn clasica de la utilidad se encuentra en An Introduction to the Principles

of Morals and Legislation de Jeremy Bentham. Para arribar a su concepto de

utilidad Bentham partia de suponer que "...la naturaleza ha puesto al hombre bajo
el gobierno de dos maestros soberanos: el placer y el dolor. Nos gobiernan en
todo lo que hacemos, decimos y pensamos -sostenia el fildsofo inglés-, pues a su
trono pertenecen el criterio de lo bueno y lo malo y la cadena de la causa y el
efecto".’® Bentham entendia, pues, la utilidad en un sentido meramente hedonista.

Como ya se mencion6 al esbozar el criterio de distribucién del utilitarismo,
para Bentham el principio utilitario era el de "la mayor felicidad", es decir, del
mayor placer y del menor dolor. Este principio, no era, sin embargo, un principio
solamente de distribucion. La busqueda de "la mayor felicidad" era un principio
gue empiricamente (a través del dolor y del placer) calificaba toda accidon humana,
ya fuera privada o publica. Para el individuo "la mayor felicidad" era el principio
gque aprobaba o desaprobaba de manera natural todos sus actos. Para el
legislador, en él habia de encontrar su objetivo: difundir placeres y evitar dolores.*®

Heredero de la mejor tradicién benthamita, afios mas tarde John Stuart Mill
habria de afinar el objetivo del utilitarismo y redefinir el concepto de la utilidad
misma. Sobre el objetivo utilitario, Mill abandond un supuesto basico de Bentham:
"la felicidad, diria Mill, no es el Unico movil de la acciébn humana; también la
belleza, el orden y el dolor mismo mueven al hombre".'” Sobre la definicién de
utilidad, Mill rechaz6 el sentido meramente hedonista y cuantitativo que Bentham
le imprimio a la felicidad, pues nunca quiso ver en el placer a un bien homogéneo.
Segun Mill, la felicidad diferia no sélo en cantidad, sino fundamentalmente en

calidad; es decir, los placeres no sélo lo son de los sentidos, sino también del
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espiritu. Y, de hecho, los placeres espirituales reportan una mayor utilidad que los
placeres sensoriales. Mill corroboraba este punto con una afirmacion contundente,
con la cual sepultaba el sentido exclusivamente hedonista de la utilidad

benthamita: Sostenia Mill que "...pocos hombres aceptarian transformarse en

animales inferiores si se les asegurara el gozo de todos los placeres animales."*®
En suma, Mill concluy6 que un individuo con mayores facultades requiere de algo
MAas que una experiencia sensorial, porque no toda experiencia valiosa es

reductible al placer cuantitativo.

Tres criticas al utilitarismo

En la filosofia politica contemporanea el utilitarismo ha sido fuertemente
cuestionado. Las criticas aluden tanto a las diferentes definiciones de la utilidad
gue se esbozaron en el apartado anterior, como a su objetivo de maximizar la
utilidad agregada y a su implicacion distributiva: la igualacion de las utilidades
marginales. A propésito de este ultimo punto, las criticas mas sdlidas al utilitarismo
han surgido al contemplar politicas publicas utilitaristas en sociedades econdmica
y socialmente desiguales. El economista hindd Amartya Sen argumenta que en
sociedades econdmica y socialmente desiguales, los individuos pobres aprenden
a ajustar sus deseos y sus placeres a su restriccion presupuestal; es decir,
aprenden a disfrutar de lo poco que poseen.’® Como el utilitarismo persigue la
igualacion de las utilidades marginales, si se parte de un mismo nivel de utilidad
de un pobre que de un rico, entonces cuenta por igual la satisfaccion adicional que
obtiene el pobre al consumir una unidad mas de frijol que la satisfaccion adicional
del rico al consumir una unidad mas de caviar.

El problema que intenta sefalar Sen es que en el patron de utilidades, las
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diferencias de ingreso y de consumo se diluyen al agregar las utilidades. Esta
critica la ilustra con dos ideas que son muy comunes en su natal India. En el
pueblo hindd, dice Sen, es comun escuchar que las desigualdades derivadas del
sexo y el analfabetismo no se combaten, porque tanto las mujeres como los
analfabetas consienten y, es mas, no se oponen a su condicion social. La
consecuencia de politica es que al estar la gente aparentemente contenta con su
situacion, el status quo también se acepta.?

La ley de los rendimientos marginales decrecientes pareciera darle una
salida a esta critica de Sen. Segun esta ley, el consumo de un bien no genera la
misma utilidad en todo momento. Vayamos a un ejemplo. Supongamos que el
consumo de una primera unidad del bien X nos reporta, digamos, 3 unidades de
utilidad. EI consumo de una segunda unidad de X nos da 2.5 unidades. La tercera,
reporta 2 y asi sucesivamente hasta llegar a cero. El mensaje es claro: entre mas
se consuma un bien, menor sera la satisfaccion adicional que reporta el consumo
marginal del bien. La utilidad marginal esta, pues, ligada a la escasez relativa: la
satisfaccion adicional ser4d mayor mientras se consuman bienes que nunca se han
tenido a la mano. Una aplicacion a la politica puablica que surge de esta ley seria la
de intercambiar los bienes que consume el individuo en la mejor situacién por los
gue consume quien se encuentra en la peor situacion, hasta llegar al punto en que
las utilidades marginales se igualen. Los problemas que podria presentar una
politica de esta indole se comentaran en el siguiente apartado de este capitulo.

Una segunda critica a la igualdad utilitaria esta relacionada con la tan
atractiva imparcialidad del utilitarismo. Al darle el mismo peso a todos los intereses
y a todas las utilidades, el utilitarismo no toma en cuenta la posibilidad de
preferencias ilegitimas. Por ejemplo, en el caso de la discriminacién racial en
contra de los aborigenes en Australia, el calculo utilitario diria que la utilidad que

reporta la discriminacion racial habria de agregarse con las demas utilidades y
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conviertirse en sujeto de maximizacion. A este respecto, el filésofo estadounidense
John Rawls sefiala que preferencias de este tipo son irracionales desde el punto
de vista de la justicia, aunque no sean necesariamente irracionales desde el punto
de vista de la utilidad individual.**

Una tercera critica al utilitarismo se centra en la maximizacion de la utilidad
agregada en general y en una derivacion natural de su principio distributivo en
particular: la distribucién de los bienes a los individuos capaces de obtener una
mayor felicidad. Las implicaciones de este criterio se pueden dilucidar con méas
transparencia con un ejemplo. Supongamos que el gobierno distribuye un bien "z"
entre los diez ciudadanos que conforman una sociedad "x". Si en un momento
dado nueve de los diez habitantes deciden utilizar como bien puablico el bien del
décimo ciudadano, el utilitarismo se pronunciaria por el sacrificio del bien
individual en aras de la utilidad de la mayoria. Las implicaciones de esta
distribucion redundan en lo que Alexis de Tocqueville siempre temié de la
democracia: la tirania social de la mayoria.

Esta tercera critica, de alguna manera la preveia ya John Stuart Mill en su
trabajo clasico sobre el utilitarismo que lleva ese mismo nombre: Utilitarianism.
"Solo en un estado imperfecto del mundo -advertia Mill- la felicidad se logra
mediante el sacrificio individual absoluto. Realizar este sacrificio es el valor mas
alto que posee el hombre."?* Por paradéjico que pareciera, el argumento del
sacrificio individual es, en el fondo, un argumento ético. En efecto, en la ética
utilitaria que esboz6 Mill, el sacrificio era un bien en si mismo siempre y cuando se

tradujera en un aumento de la utilidad agregada.
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El utilitarismo de cara a la autodeterminacion

Una vez trazados tanto los diferentes conceptos de utilidad, como el criterio
distributivo del utilitarismo y la igualdad que éste supone, cabe ahora preguntar
sobre su relacion con el lente que dirige este estudio: la autodeterminacion. El
utilitarismo persigue la igualdad de las utilidades marginales para asi poder
maximizar la utilidad agregada. Pues bien, ¢ qué significa esto para las libertades
negativas, positivas y, en particular para la autodeterminacién individual?

El primer problema surge cuando el utilitarismo contempla preferencias
ilegitimas en la maximizacion del agregado de utilidades. El problema surge
porque hay preferencias individuales que chocan con la libertad negativa de
terceros. Por ejemplo, en el caso de la discriminacidon racial, se trata de una
preferencia de algun sector de la poblacion que viola las libertades civiles y
politicas de los discriminados. En este caso, cuando estan en juego las libertades
politicas y civiles del grupo mas pequefio que sea, no deben existir excepciones
particulares a las que da pie el utilitarismo: la regla -el Estado de Derecho-
siempre habra de anteceder al acto.?® Por lo tanto, el utilitarismo en general y su
criterio distributivo en particular, fallan en la garantia de la libertad negativa.

La subordinacién de la utilidad individual a la utilidad del conjunto también
representa un problema para la autodeterminacion. La dificultad no esta con la
libertad negativa -como en el caso anterior-, sino con la libertad positiva. Aunque
sea para maximizar la utilidad del conjunto, negar la voluntad y su ejercicio -la
eleccion individual-, equivale a negarle al individuo la capacidad de
autodeterminacion.

El mismo problema surge con una politica de quitarle a los ricos para darle
a los pobres, pues para igualar las utilidades marginales en el consumo de bienes

especificos, se tendria que darle a uno y quitarle al otro en cantidades analogas
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sin preguntar por la preferencia individual. Este, de hecho, seria un ejercicio de
planificacion central que ignoraria la preferencia individual en aras de revertir la ley
de los rendimientos marginales decrecientes. El criterio utilitarista iria, una vez

mas, en la direccion opuesta de la autodeterminacion.

EL LIBERALISMO RADICAL

La justicia distributiva: el mercado

El liberalismo radical se ha definido como la doctrina filoséfica que defiende la
economia de mercado y rechaza cualquier tipo de intervencién estatal. Segun el
planteamiento clasico, cualquier control gubernamental en la economia -por
insignificante que éste sea- deriva en control politico y social. En una palabra, la
intervencion del gobierno en la economia abre "el camino hacia la servidumbre".?*
En consecuencia, el liberalismo radical rechaza la politica fiscal, excepto cuando la
medida impositiva sirva para sostener a las instituciones que hacen posible el libre
intercambio. Por lo tanto, la Unica justicia distributiva que endosa el liberalismo
radical es la que emana del mercado.

En el liberalismo radical también se abre un abanico muy amplio de
posturas: el liberalismo que parte de la igualdad ética (Nozick), el liberalismo como
ventaja mutua (Gauthier y Buchanan) y el liberalismo teleolégico, es decir, aquél
gue subraya a la libertad como su objetivo ulterior (Hayek). En este apartado nos

ocuparemos del primero de ellos, pues es el que ha dejado una huella mas

profunda en la filosofia politica.?®
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Robert Nozick: de la titularidad leqgitima al mercado justo

Por paradodjico que parezca, el liberalismo radical de Robert Nozick tiene su
fundamento en la igualdad. Se trata de una igualdad derivada del imperativo
categorico kantiano que supone que todo individuo en la sociedad debe
considerarse -y ser considerado- como un fin y no como medio. La igualdad
consiste en que todos por igual son fines y no medios.”® En armonia con Kant,
Nozick advierte que todo individuo cuenta con el derecho natural a la propiedad de

si mismo (self-ownership) y, por lo tanto, posee derechos de propiedad absolutos

sobre su persona. Cuando el individuo se inserta en la sociedad, el anico camino
para preservar el imperativo categoérico es el de la propiedad privada y el mercado.
Es decir, para Nozick el Unico criterio de justicia distributiva que respeta al
individuo como fin en si mismo, es la justicia que emana del libre intercambio.
¢,De donde deriva Nozick el criterio de justicia distributiva que emana del
mercado? En la teoria de la titularidad se encuentra la respuesta. Para Nozick el
mercado reporta la mejor distribucién, siempre y cuando cumpla con los siguientes
principios:
1. Principio de adquisicion inicial justa.
2. Principio de transferencia.
3. Principio de rectificacion de injusticias.?’
Los principios de la adquisicidn inicial justa y de la transferencia afirman que todo
lo que sea adquirido legitimamente puede transferirse con libertad. El tercer
principio aboga por la posibilidad de rectificar transacciones cuando la titularidad
provenga de un origen dudoso. De los tres principios se deriva el siguiente criterio
n 28

de distribucion: "de cada quien lo que escoja, a cada quien como es escogido”.

Los principios que respaldan a este criterio distributivo los deriva Nozick de la
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teoria de las adquisiciones originales de John Locke y de un argumento intuitivo
que el mismo Nozick desarrolla. ?°

"... de cada quien lo que escoja" es una solucion tipica de mercado: si la
adquisicion inicial es legitima, la mejor distribucion es la que resulta de la eleccién
individual. La legitimidad de la adquisicién inicial siempre ha suscitado enconados
debates porque, en estricto rigor, su solucidén exigiria remontarse a los origenes
del mundo. Locke encontré una respuesta que en su tiempo justificd la apropiacion
de terrenos para la ganaderia (enclosures) en la Inglaterra del siglo XVIII: para
Locke una apropiacion original es legitima, siempre y cuando no altere o empeore
la situacion de otros. En el caso de los enclosures, Locke argumenta que la
apropiacién no empeoraba la situacion de terceros porque el ganadero generaba
empleos. Por lo tanto, si la adquisicion original no afecta a terceros, entonces la
propiedad es legitima, el individuo posee derechos de propiedad absolutos sobre
el bien, y cualquier distribucién que resulte del intercambio de este bien sera justa.

El argumento intuitivo se refiere a la segunda parte del criterio distributivo:
"... a cada quien como es escogido". Refiriéndose al caso particular del mejor
basquetbolista de todos los tiempos -Wilt Chamberlain-, Nozick ejemplifica su
intuicion: supongamos que se parte de una distribucion justa D1. Wilt Chamberlain
firma un contrato con su equipo que le otorga 25 centavos del costo de cada
entrada. Durante la temporada un sinnimero de aficionados asisten al estadio
atraidos por Chamberlain, y al final de la temporada, éste termina ganando 25 mil
dolares. Esta nueva distribuciéon D2 favorece enormemente a Chamberlain quien,
segun Nozick, tiene derechos de propiedad absolutos sobre los ingresos que
devengé en la temporada. Para Nozick, cualquier impuesto que se le cargue a
Chamberlain -excepto aquellos destinados a mantener el Estado de Derecho- seré
violatorio de sus derechos de propiedad y, en consecuencia, de sus derechos

naturales.*
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En el liberalismo de Nozick, por lo tanto, los derechos de propiedad
absolutos de que gozan los individuos sobre su persona, su ingreso y su
propiedad, no dejan lugar mas que para un Estado muy reducido: el Estado

minimo. El Estado minimo es el marco para la utopia libertaria: un lugar donde

cada quien persigue sus objetivos y donde nadie cuenta con el poder suficiente
para interferir en los objetivos ajenos. Dentro de este marco, Nozick llega a

concebir la posibilidad de un Estado ultraminimo que ofrezca servicios de

vigilancia de las propiedades individuales sélo a aquellos individuos que deseen
contratarlo. Lo que Nozick aqui sugiere es un esquema mixto para la vigilancia de

los derechos de propiedad.

Las criticas al criterio de Nozick

Las criticas a Nozick han sido mdltiples y provienen de diferentes arenas,
incluyendo la del liberalismo radical mismo por su insistente apelacion a la
igualdad kantiana. Hayek le reclama una supuesta subordinacion de la libertad a
esta igualdad. La critica de Hayek es exagerada, pues aunque Nozick sitle a la
libertad en un marco en el que todos los intereses individuales cuentan por igual,
ésta sostiene su papel prioritario. Buchanan y Gauthier, por su parte, argumentan
gue el planteamiento libertario gana en solidez si se parte del supuesto que los
intereses de los individuos han de ponderarse no a partir del imperativo categorico
kantiano, sino en base al poder individual de negociacion. Esta segunda critica se
comentardq ampliamente en la parte del liberalismo igualitario.

Las criticas que otras doctrinas filosoficas han hecho al principio de la
justicia distributiva de Nozick -a la teoria de la titularidad y al argumento intuitivo

sobre Chamberlain-, son criticas en el fondo extensivas a la combinacién Estado
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minimo-mercado que Nozick conceptualiza como la Unica fuente de justicia
distributiva.

El cuestionamiento mas comun a la teoria de la titularidad se ha centrado
en el supuesto lockeano de que el individuo adquiere derechos de propiedad
absolutos sobre cualquier parte del mundo siempre y cuando no empeore la
condicion de terceros. Will Kymlicka rebate este supuesto con un ejemplo:
supongamos un conjunto de recursos naturales J en un estado de naturaleza
hipotético y dos individuos "x" y "z". Para Nozick, si "X" se apropia de los recursos
naturales y le ofrece a "z" empleo para evitar que su situacion empeore, entonces
la apropiacion es legitima, porque tanto "x" como "z" estarian mejor ahora que en
el estado de naturaleza. El problema con este razonamiento es que, a pesar de su
empleo, "z" no esta en posibilidades de tomar decisiones, ni sobre su empleo, ni
sobre el uso productivo de los recursos. La critica es que Nozick no requiere del
consentimiento de "z" para que "X" se apropie de los recursos naturales.** Ademas
de este cuestionamiento, cabe advertir que ni Locke ni Nozick toman en cuenta el
horizonte temporal, pues aunque la apropiacion no afecta a los individuos que
viven en el tiempo en el que se realiza, ciertamente afectard a los que habran de
vivir en los afios subsecuentes.

Sobre el argumento intuitivo, la critica mas importante forma el sustento de
un nuevo criterio de justicia distributiva: el liberalismo igualitario. A grosso modo, el
planteamiento del liberalismo igualitario es que los individuos tienen derechos de
propiedad absolutos sobre su capacidad de eleccién, mas no asi sobre todo
aguello que sea aleatorio o circunstancial: los talentos naturales y el nivel socio-
econdmico con los que un individuo nace. Lo que subyace a esta critica -que

también la endosa el marxismo analitico- es un cuestionamiento al mercado y al

Estado minimo. En este punto se abundard con amplitud al tratar el criterio de

justicia distributiva del liberalismo igualitario. No obstante ello, valdria de una vez
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trazar algunas de las criticas mas agudas que la misma teoria econémica ha

hecho al mercado.

Criticas de la teoria econémica al mercado

La teoria econdmica neoclasica ha demostrado que el mercado es el mecanismo
mas eficiente de asignacién de los bienes y servicios de una sociedad. Sin
embargo, la teoria econémica misma ha sefalado fallas importantes. En particular
cabe sefialar la incapacidad del mercado para autorregularse en todos los casos, y
concretamente en los que la actividad econdémica genera dafios a terceros
(externalidades negativas). En estos casos es cuando se hace necesaria la
intervencion del gobierno para dirimir entre particulares.

Una segunda critica al mercado es que, en ausencia de las imperfecciones
arriba sefaladas, se trata de un mecanismo eficiente, pero no de un mecanismo
democratico. En un mercado competitivo "los votos" estan en funcién de la
estructura de la distribucion del ingreso y la riqueza. Por lo tanto, hay un
sinnumero de mercados en los que solamente "votan" unos cuantos. Por ejemplo,
en el mercado de yates tan soOlo cuenta un pufiado de gentes. Es claro que
conforme un individuo tenga menor ingreso y rigueza participara en las decisiones
de un numero menor de mercados. Corregir esta situacion es el objetivo del

liberalismo igualitario.

Nozick y el modelo de libertades para la autodeterminacion

Siguiendo la tradicion clasica de John Locke, el liberalismo igualitario de Nozick es

probablemente la defensa contemporanea mas sélida de las libertades negativas.
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Sin embargo, si se observa el criterio distributivo de Nozick a la luz de una
sociedad desigual, las libertades negativas son insuficentes para la
autodeterminacion. En el caso de la distribucibn nozickeana, las libertades
negativas se traducen en libertades positivas para algunos; en particular, para los
gue participan activamente en los mercados de bienes y servicios y en el mercado
politico.

Como lo demostraran el liberalismo igualitario y el marxismo analitico, para
aquellos que no poseen ni dotaciones iniciales de capital, ni capital humano, la
libertad negativa se convierte en una "libertad para perder"; es decir, en ausencia
de politicas compensatorias que permitan que los individuos que se encuentran en
la peor situacion (pobreza extrema) puedan participar en los diferentes circuitos
sociales, la libertad negativa se reduce a ser la condicion para la

autodeterminacion de un pufiado de miembros de la sociedad.

EL LIBERALISMO IGUALITARIO

La teoria de la justicia de John Rawls: la construccion del criterio distributivo

A Theory of Justice® de John Rawls es uno de los trabajos méas importantes en la

teoria y la filosofia politica de los ultimos afios. Con la publicacion de este texto,
resucita en la ciencia politica el debate tedrico-filosofico que parecia agonizar en la
década de los sesenta. Fundamentado en la filosofia kantiana, el trabajo de Rawls
inicia una corriente de pensamiento politico conocida como el liberalismo
igualitario. A ella se asocian, entre muchos otros, los importantes trabajos de

Ronald Dworkin y Amartya Sen. Aqui abordaremos la teoria de la justicia de Rawls
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porgue representa a la columna vertebral del liberalismo igualitario.

El objetivo de A Theory of Justice es doble: por un lado, Rawls intenta

formular una teoria politica comprensiva con el propésito de estructurar diferentes
intuiciones que, sueltas, no logran representar una alternativa a la doctrina
filoséfica dominante hasta los sesenta; esto es, el utilitarismo. Por otro lado, Rawls
se propone darle un tratamiento mas profundo al criterio de justicia distributiva
privilegiado por la mayoria de las teorias liberales: la igualdad de oportunidades.
La igualdad de oportunidades es un criterio atractivo porgue supone que el destino
de la gente no debe estar determinado por su circunstancia social, sino por su
eleccion individual; es decir, en una sociedad donde priva la igualdad de
oportunidades, el objetivo es que las diferencias de ingreso y de riqueza tiendan a
ser mas producto del mérito y de la eleccién personal, que de la suerte de haber
nacido en una familia con altos niveles de ingreso y de riqueza. En suma, lo que
subyace al argumento de igualdad de oportunidades es una critica al mercado: en
ausencia de una base social, el individuo pierde su capacidad de eleccion y, por lo

tanto, de autodeterminacion.

Circunstancias sociales y circunstancias naturales

¢lgualdad de oportunidades? Si, contesta Rawls, pero también pregunta: ¢de qué
oportunidades? En esta interrogante se encuentra el corazén de la teoria de la
justicia rawlsiana. Al responder a esta segunda pregunta, Rawls introduce un
elemento nuevo: para regular las desigualdades aleatorias o circunstanciales, no
es suficiente la compensacién de las circunstancias sociales, es necesario
compensar las circunstancias naturales, es decir, las diferencias fisicas y

psiquicas con las que el hombre aleatoriamente nace.
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Pero, ¢como compensar? La respuesta se desprende de la Concepcion
General de Justicia (CGJ). Segun Rawils, si suponemos un estadio anterior a la
vida -una posicion original- en la que individuos racionales cubiertos por un velo de
ignorancia se enfrentan ante la decisién de elegir un criterio distributivo, éstos
llegarian a la CGJ a través de un contrato social. En lo fundamental, esta

concepcion requiere que todos los bienes sociales primarios (derechos, libertades,

oportunidades, ingreso y riqueza y la base social para el autorespeto) sean
distribuidos por partes iguales en la sociedad, a menos de que una distribucién
desigual favorezca al individuo en la peor situacion. A esta preferencia por el
sujeto en la peor situacion le llama Rawls el Principio de Diferencia.*® Para Rawls
si los individuos actian a partir de una logica costo-beneficio, arribarian al CGJ
porque querrian reducir al minimo los costos de "nacer" en la peor situacion, es
decir, seguirian una estrategia maximin que les permitiera alcanzar el maximo
valor posible del minimo de un conjunto de bienes basicos en caso de nacer bajo
cualquier circunstancia social, y en particular si se trata de la peor situacion. En
otras palabras, los hombres estarian dispuestos a sacrificar recursos potenciales
con el objeto de asegurarse una base social minima que les permitiera participar
en la sociedad.

Sin embargo, los bienes sociales basicos asi definidos dejan harto campo
para la ambigledad y para la contraposicion entre bienes. Rawls procede a la
jerarquizaciéon en la Concepcion Particular de Justicia (CPJ). De esta concepcion
particular se desprenden dos Principios y dos Normas de Prioridad que han de ser

inamovibles:

Primer Principio. Cada persona ha de tener un derecho igual al méas
amplio sistema total de libertades basicas, compatible con un
sistema similar de libertades para todos.
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Sequndo principio: Las desigualdades econdémicas y sociales han de
ser estructuradas de manera que sean para:

a) mayor beneficio de los menos aventajados, de acuerdo con un
principio de ahorro justo, y

b) unido a que los cargos y las funciones sean asequibles a
todos, bajo condiciones de justa igualdad de oportunidades.

Primera Norma de Prioridad (La Prioridad de la Libertad)

Los principios de la justicia han de ser clasificados en un
orden lexicografico, y, por tanto, las libertades basicas solo
pueden ser restringidas en favor de la libertad en si misma.

Segunda Norma de Prioridad (La Prioridad de la Justicia sobre la
Eficacia y el Bienestar)

El segundo principio de la justicia es lexicograficamente
anterior al principio de la eficacia, y al que maximiza la suma
de ventajas; y la igualdad de oportunidades es anterior al
principio de la diferencia.®

En estos Principios y Normas, Rawls presenta una jerarquizacion muy clara: el
principio de libertades iguales (libertades civiles y politicas que endosa una
democracia liberal) es el antecesor de cualquier otro principio. A éste le sigue el de
la igualdad de oportunidades y éste ultimo, a su vez, lleva preferencia sobre la
igualdad de recursos. Detrds de esta jerarquizacién se mantiene como elemento
distintivo y medular el Principio de Diferencia.

¢, Qué tenemos hasta ahora acerca de las circunstancias naturales? En los
bienes basicos, Rawls distingue entre los sociales y los naturales. Los naturales se
refieren a valores tales como la salud, la inteligencia, el vigor, la imaginacion y los
talentos naturales. Sin embargo, ni en la CGJ ni en la CPJ se hace referencia a los
bienes naturales basicos. Esto es porque Rawls no resuleve el problema mediante

una compensacion igualitaria de talentos, sino que le atribuye la solucion al
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Principio de Diferencia; es decir, se toleran las diferencias naturales, siempre y
cuando se encaucen para el beneficio del individuo en la peor situacion, en un
marco de respeto a los Principios y Normas de Prioridad que se desprenden de la
CPJ.

En suma, la igualdad de oportunidades sociales la persigue Rawls a partir

de la igualdad de los bienes sociales bésicos. La igualdad de circunstancias

naturales, por su parte, se resuelve en el Principio de Diferencia. La siguiente
pregunta es ¢cémo instrumentar ambos principios filoséficos? Aqui yace quiza el
mayor problema de la filosofia politica en general y del liberalismo igualitario en
particular: las dificultades para traducir los principios filosoficos en politicas
publicas. Al planteamiento de Rawls subyacen dos estrategias de politica: el

objetivo de igualar los bienes sociales basicos seria, en esencia, el planteamiento

téorico de una politica social; la meta detras del Principio de Diferencia, es un

argumento tedérico que respalda programas de combate a la pobreza extrema.

Los instrumentos: la teoria empieza a cojear

Pero, ¢qué tipo de gobierno requiere Rawls para su instrumentacion? Como se
podra apreciar, la teoria de la justicia de Rawls entra aqui en un terreno muy
pantanoso. Rawls se niega a aceptar la derivacién que pareciera natural de su
teoria: el Estado Benefactor. Para la instrumentacion de la igualdad de los bienes

sociales basicos y del Principio de Diferencia, Rawls propone un concepto al que

J. E. Meade se refiri6 como la democracia en la que todos los individuos en alguna

medida poseen una propiedad (property-owning democracy).*® El punto que

intenta enfatizar Rawls con este concepto de Meade es que si los individuos

entran a los mercados sin algun tipo de propiedad o dotacién de capital, su
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capacidad de eleccién y de autodeterminacién se vera ensombrecida. Es por ello
gue los individuos deben ser dotados de capital fisico y humano antes de
participar en los mercados. Esta dotacién de capital toma la jerarquia de la
igualdad de recursos que, si recordamos, estd antecedida por la libertad y la
igualdad de oportunidades. En resumen, Rawls rechaza al Estado Benefactor
porque tan sélo propone compensaciones ex-post a la participacion en los

mercados. La "property-owning democracy” de Rawls, en cambio, se pronuncia

por redistribuciones ex-ante, es decir, por dotar a los individuos de capital fisico y

humano antes de que ingresen a la dinamica de una economia de mercado.

Las deudas de Rawls: algunas criticas

Como toda gran obra, A Theory of Justice ha sido objeto de alabanza y vituperio.

Una de las criticas mas comunes es que la obra de Rawls ha suscitado mdultiples
aclaraciones por parte de su autor, debido a lo nebuloso de muchas de sus partes.
De estas criticas han surgido debates interesantes de los cuales destacan los
sostenidos con Ronald Dworkin y Amartya Sen.

La critica de Dworkin es que la teoria de la justicia de Rawls, y el Principio
de Diferencia en particular, deja abierta la posibilidad de que al compensar se
subsidie el ocio. Este punto se puede aclarar con un ejemplo. Supongamos que
dos personas "x" y "z" parten de una situaciéon en la que existe igualdad de
circunstancias sociales y naturales. "X" elige darle un uso productivo a sus
recursos y "z" se inclina por el ocio. Al cabo de cuatro afos "x" tiene cinco veces
mas que su capital inicial y "z" se convierte en el individuo en la peor situacion. Si

se sigue un criterio rawlsiano, cualquier desigualdad que se generara en la

sociedad seria tolerable siempre y cuando beneficiara a "z". Utilizar recursos de la
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sociedad para "z" seria el equivalente a un subsidio al ocio.
Dworkin propone un esquema distributivo alternativo en el que la accion

publica no debe dudar en proveer la dotacién inicial ("endowment-insensitive"),

pero debe ser cuidadosa con la eleccion ("ambition-sensitive"), para evitar la

desatencion de las desigualdades de origen aleatorio y las transferencias a quien
por su eleccion esta en la peor situacion. A pesar del esquema tan innovador que
utiliza Dworkin, en el que cuenta con una subasta y un esquema de seguros, no
logra superar el problema del Principio de Diferencia y tan solo defiende
filos6ficamente el caso del impuesto a la renta y la existencia de la seguridad
social.*

La critica de Sen tiene dos aristas, pero alude en ambas al concepto de

bienes sociales basicos. La primera arista toca a la compensacion implicita en el

Principio de Diferencia, pues, segun Sen, no incluye la compensacion de
circunstancias naturales o, si lo hace, es una respuesta muy débil al problema. La

segunda arista apunta directamente a la definicion de bienes sociales basicos. El

argumento de Sen es que cualquier sociedad es lo suficientemente diversa y
compleja como para que una canasta de bienes bésicos se convierta en la base
social para la eleccién individual. Sen advierte que en la concepcién de los bienes

sociales basicos de Rawls existe una suerte de fetichismo que hace aparecer a los

bienes basicos como el medio inequivoco para alcanzar la libertad de eleccién.
Sen dibuja un criterio alternativo que, en lo fundamental, respeta la

construccion filosofica de A Theory of Justice, pero diverge en cuanto a lo que una

politica compensatoria debe intentar igualar. No son bienes béasicos los que han
de igualarse, dice Sen, sino un conjunto de funciones o capacidades basicas que
le permitan al individuo realmente elegir en libertad. Estas capacidades incluyen
una nutricién adecuada, salud, vivienda y educacién basica.®” Pero no se trata del

bien entendido en términos solamente cuantitativos, sino de una funcién
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cualitativa; es decir, no se trata de dotar a un individuo de un certificado de
primaria o de un "carnet" del Seguro Social, sino de la capacidad de leer, escribir y
pensar analiticamente, y de la posibilidad, en los hechos, de poseer una buena
salud. Por lo tanto, este conjunto de capacidades basicas incluyen aquellas
funciones basicas que le permiten a un individuo participar en la vida social de una
comunidad. El argumento de Sen para preferir la igualdad de capacidades basicas
por encima de bienes basicos es que éstos representan un peldafio mas cercano
en la cima de la libertad de eleccidén. A diferencia del concepto rawlsiano, el
objetivo de las capacidades basicas no se detiene en el bien mismo, sino en la
funcién: la distribuciébn no se agota si no existe la certeza de que el individuo

posee los elementos basicos para construir, para elegir su propio destino.

Rawls: ¢/ qué criterios para la autodeterminacion?

Fiel a su tradicion liberal, el liberalismo igualitario de John Rawls es un férreo
defensor de la libertad negativa. Esto es por demas claro cuando Rawls jerarquiza
los bienes sociales basicos en la Concepcion Particular de Justicia. En esta
clasificacion, las libertades politicas y civiles tienen una prioridad por encima de la
de cualquier otro bien social basico. Rawls es enfatico a este respecto: cualquier
intento de redistribuir bienes basicos que viole la prioridad de la libertad es
rechazado por la teoria de la justicia.

La teoria de la justicia rawlsiana no encuentra su distintivo en la defensa de
las libertades negativas, sino en la argumentacion a favor de la igualdad de las
circunstancias naturales y sociales a través de la igualdad de los bienes basicos y
el Principio de Diferencia. Esta redistribucion es, en el fondo, una base social para

el ejercicio de la voluntad a través de la eleccién; es, en suma, el fundamento
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material minimo para la libertad positiva. La indisociabilidad entre libertades
positivas y negativas es muy claro en la teoria de la justicia rawlsiana. En la
construccién de la teoria de la justicia queda patente que las libertades negativas
son la condicidon necesaria, mientras que la igualdad de bienes basicos que
representa la base social para el ejercicio de la voluntad es, en esencia, una de las
condiciones (externas) en conjunto suficientes para la autodeterminacion.

En la teoria rawlsiana surgen dos problemas de cara a la
autodeterminacion. Uno es de efectividad al traducir el criterio en politica publica y
el otro es de concepto. El de efectividad es el que Sen le reclama a Rawls. Como
bien argumenta el hindld, pedir la igualdad de un conjunto de bienes bésicos
supone una sociedad homogénea. Cualquier sociedad, no sélo de ahora, sino de
cualquier momento en la historia de la humanidad, es fundamentalmente
hetorogénea. El segundo problema, el de concepto, refiere a la idea de la

property-owning democracy. De cara a la autodeterminaciébn ésta es una

inconsistencia de Rawls. El concepto alude a una politica de socializacion de los
bienes de capital, un poco a la manera marxista. Como se argumentara con mayor
detalle al discutir el marxismo clasico y el analitico, una socializacion de los bienes
de capital bien puede ir en contra de las libertades negativas y en particular en
contra del principio de contribucion (o de remuneracién a partir de la productividad
marginal del trabajo) que el mismo Rawls acepta al considerar un mercado
modificado por la igualdad de bienes basicos y el Principio de Diferencia. La
socializacion afecta el principio de contribucion porque la propiedad de bienes de
capital puede ser producto de la contribucion y al socializar no sélo se elimina la
propiedad privada sino se pasa por alto la contribucion.

Sen presenta una alternativa teérica que ayuda a la teoria rawlsiana a
superar estos dos obstaculos. Al redefinir el concepto de bienes basicos como

capacidades basicas, Sen logra brincar a un punto mas cercano a la
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autodeterminacion, pues las capacidades basicas no se refieren a bienes, sino a
habilidades que cualquier ser humano necesita para sobrevivir y participar en la

sociedad. El concepto de la property-owning democracy, modificado como la basic

capacities-owninig democracy evitaria dafiar las libertades negativas de los

miembros de la sociedad. La redistribucion de capacidades basicas -igualdad con
Principio de Diferencia- posibilita que los individuos participen en la sociedad,
tanto en los mercados econdémicos como en los politicos. El resultado es que aqui

se prefiguran las condiciones externas para la autodeterminacion.

MARXISMO CLASICO Y MARXISMO ANALITICO

Marx: ¢,Cémo distribuir?

Es un lugar comun identificar al marxismo con la igualdad. Sin embargo, para Karl
Marx la igualdad no es mas que una condicién para llegar a una distribucion que
posibilite la libertad "absoluta" del hombre. El marxismo clasico es, en el fondo,

.%® Pero ¢a qué

una doctrina libertaria; una doctrina de la autorealizacion individua
igualdad se refiere Marx?, ¢qué criterio de justicia distributiva persigue? y ¢para
gué libertad? La respuesta a estas preguntas se encuentra, en buena medida, en
el texto clasico del marxismo sobre los principios de la justicia distributiva: las
Glosas Marginales al Programa del Partido Obrero Alemén, mejor conocido como

La Critica del Programa de Gotha.*®

Tanto en La Critica del Programa de Gotha como en El_Capital, Marx

sostiene que la distribucion del ingreso y de la riqueza estan dialécticamente

vinculadas con la distribucién de los medios de la produccion. En palabras del
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propio Marx, "la distribucion de los medios de consumo es, en todo momento, un
corolario de la distribucion de las propias condiciones de produccion. Y ésta es
una cracteristica del modo mismo de produccién".*° Si la distribucién depende del
modo de producir, cada modo, en consecuencia, involucra a un criterio de
distribucion correspondiente. Segun Marx, conforme el proceso histérico de una
sociedad se acerca al comunismo, en el paso de un modo de produccion a otro -
del capitalismo al socialismo y de éste al comunismo- se van depurando los
principios de distribucion. Revisemos, pues, los principios en los tres modos que a
partir del capitalismo conforman el proceso histérico de la sociedad de acuerdo a

Marx.

La distribucion en el capitalismo o la explotacion del productor

A grandes rasgos, para Marx el capitalismo se caracteriza por el monopolio de los
medios de la produccion, y en particular del capital: de los bienes de capital. La
distribucion que resulta de este modo de producir es que al trabajador solamente
se le retribuye en forma de salario parte del valor que generd, y el capitalista se
apropia del valor excedente, es decir, de la plusvalia. En este principio de
distribucion, Marx encuentra el paradigma de la explotacion. En palabras de
Engels, es a través del trabajo asalariado que el proletariado es forzado "a crear
riqueza para otros y miseria para si mismo."**

Pero en los mecanismos de participaciéon de la democracia burguesa el
capitalismo ha encontrado una forma de atemperar esta situacion: la redistribuciéon
del ingreso, por medio de la politica fiscal. Para Marx la redistribucion fiscal no es

mas que un simple recurso remedial para suavizar el conflicto entre las clases

sociales. Es una justicia timida porque soélo redistribuye el ingreso, pero ignora lo

45



esencial: el monopolio de los medios de la produccion. Por lo tanto, se consiente
la estructura de clases, la explotacion, la alienacién y, en suma, todo aquello que
hace necesario un criterio de justicia distributiva en una primera instancia. En
consecuencia, no es posible hablar de la igualdad, de libertad, o de justicia alguna

en presencia de la propiedad privada de los medios de produccién.

El criterio del socialismo: iguales, pero diferentes

El transito del capitalismo al socialismo supone un movimiento revolucionario que

inaugura la dictadura del proletariado la cual es, en esencia, una formacion politica

de transicion hacia el comunismo. Por paraddjico que pareciera, Lenin solia
parafrasear a Marx al afirmar que "el proletariado no necesita sino un Estado en
vias de extincidn; es decir, un Estado constituido de tal forma que comience a
desaparecer inmediatamente y que no pueda dejar de exitinguirse."** En este
proceso de extincion, la funciébn del Estado socialista es la abolicion de la
propiedad privada, centralizandola primero en manos del gobierno, para después
descentralizarla paulatinamente hasta dar paso al gobierno de los autoproductores
en el comunismo.*® Es también menester del Estado destruir a su predecesor. El
Estado que encarna a la dictadura del proletariado es, pues, un Estado ficticio; un
organismo de transicion; un "mal necesario"; o, como diria el mismo Lenin, un
paso hacia atras, para dar dos hacia adelante.

La abolicion de la propiedad privada abre el paso a un modo de produccion
diferente; un modo de produccién que supone un nuevo principio de distribucién.
El criterio de justicia distributiva del socialismo parte de la igualdad que se deriva
de la abolicion de la propiedad privada: al desaparecer la posibilidad de apropiarse

individualmente de los medios de produccion, desaparece la figura del capitalista y
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todos los hombres pasan a ser proletarios. Se diluye la divisiébn de las clases
sociales y, en tanto proletarios, todos los hombres son iguales. Entonces, ¢ qué
criterio de distribucion se asocia a una sociedad de iguales?

La respuesta de Marx pareciera ir en contra de la misma sociedad de
iguales: el principio de justicia distributiva que acompafia a esta igualdad es la
remuneracion "... a cada cual segtin su contribucién laboral."** A simple vista, este
criterio es el principio del mercado: retribuir la productividad marginal individual; es
decir, asignar el salario real en funciébn de las habilidades y las aptitudes

individuales. Indagando en el principio socialista, en la Critica del Programa de

Gotha Marx rechaza la remuneracion aritmética equivalente a la contribucion
laboral del productor, que era ya consensual en el Programa del Partido Obrero
Aleman. Al fruto integro del trabajo -sostenia Marx- ha de sustraerse la
depreciacion de los medios de la produccidon y la inversion para ampliar la
produccion; un fondo para seguros contra accidentes; un fondo para satisfacer
necesidades colectivas como la educacion y la salud; y, finalmente, una parte para
sufragar los gastos corrientes del gobierno.* La remuneracion individual es, pues,
el resultado de esta larga lista de sustracciones. Ademas, el salario neto del
trabajador no se paga en circulante, sino en especie: en bonos equivalentes a
bienes de consumo. Marx reitera una y otra vez que lo que se sustrae al trabajador
es bienes de consumo sociales; es valor que indirectamente regresa al productor.
Es por ello que esta sustraccion es diferente de la capitalista, en la cual el valor
sustraido nunca regresa a su productor. En suma, la extraccién "social" del
socialismo no equivale a la explotacion del capitalista.

Ante los ojos de Marx, la distribucion socialista no es, sin embargo, una
distribucion éptima. Para Marx repartir en funcion de la contribucién laboral es una
solucion suboptima, pues todavia supone la division del trabajo: el sello prototipico

"de la vieja sociedad capitalista, de cuyo seno procede el socialismo".*® Es una
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solucion subo6ptima porque al tratar a todos por igual, el socialismo considera al
hombre audn "en abstracto”. De cualquier forma, el criterio de justicia distributiva
gue subyace al socialismo es una solucién superior al capitalismo, en tanto logra
la igualdad proletaria en ausencia de explotacidon. Es el hombre auin "en abstracto”

-diria Marx-, aun alienado, pero ya no explotado.

La justicia distributiva en el comunismo: la autorealizacion

El transito del socialismo al comunismo se presenta una vez que se haya logrado
superar la escasez de los recursos. Con la superacion de la escasez, desaparece
el conflicto y el Estado se hace prescindible. En palabras de Sartori, al superarse
la escasez y el conflicto, el comunsimo supone, por tanto, la desaparicién de la
politica y de la economia.*’ La abundancia de recursos redunda, a su vez, en la

superaciéon de la alienacion. En la Ideologia Alemana Marx lo ilustra asi: "En la

sociedad comunista, donde nadie tiene asignada una esfera exlIclusiva de
actividad -sino que cada uno puede realizarse en el &mbito que desee- la sociedad
regula la produccién general y hace posible que yo me dedique hoy a una cosa y
mafana a otra; a cazar por la mafiana; a pescar a primera hora de la tarde; cuidar
ganado al anochecer; y a criticar después de la cena, en funcion de lo que se me
ocurra, sin por ello convertirme en cazador, pescador, pastor o critico."*

A este modo de produccion corresponde el ya mitico criterio distributivo: "de
cada cual segln su capacidad; a cada cual segtn su necesidad".** A diferencia
del socialismo en el que todos los hombres son iguales, en tanto proletarios, en el
comunismo "los chorros de riqueza colectiva" presentan las condiciones para la

autorealizacion individual. Segan Marx, en el comunismo se abandona la igualdad

socialista, pues la abundancia de recursos permite que cada quien aporte segun
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sus habilidades y reciba en funcién de sus necesidades. Como los hombres tienen
diferentes necesidades, se mantiene la desigualdad socialista en la remuneracién
individual. Pero ya no se trata de la diferencia que se deriva de las distintas
habilidades individuales, sino de las necesidades de cada hombre o mujer. Marx
afirma que esta desigualdad es justa porque no crea privilegios y acepta tan sélo
las desigualdades que posibilitan el desarrollo de la individualidad: la
autorealizacién. ElI comunismo, por ende, no exige "iguales idénticos"; todo lo
contrario: se trata de una sociedad en la que se liberan las potencialidades de

todos los seres humanos que la componen.

La critica a los criterios distributivos del marxismo clésico

Desde su formulacion en el siglo XIX y a lo largo de todo el siglo XX, el marxismo
cladsico ha enfrentado criticas tanto tedricas como de la realidad misma. De entre
el caudal de criticas de las que ha sido objeto el socialismo marxista, cabe aqui
delinear algunos problemas sobre la socializacion de los medios de produccién. Al
discutir sobre la legitimidad originiaria de la propiedad privada, ni Locke ni Nozick
fueron lo suficientemente convincentes para defender la legitimidad de la
propiedad privada y por lo tanto de las transacciones que resultan del juego del
mercado. Sin embargo, de aqui no se deriva que toda la propiedad privada es
ilegitima. Deslegitimar toda propiedad privada equivale a borrar de una pincelada
a todas las contribuciones personales que han redundado en la adquisicién de
propiedad.

Pero la socializacién no solo se traduce en la ignorancia de afios de trabajo,
sino que representa el mas grande de los subsidios al ocio. La argumentacion de

Dworkin sobre el Principio de Diferencia de Rawls se puede hacer extensiva a este

49



caso. Dworkin argumentaba que el Principio de Diferencia deja espacio al subsidio
al ocio; es decir, no considera el caso en que, partiendo de una misma dotacién de
capital, un individuo decida trabajarlo y el otro consumirlo y dedicarse al ocio. La
socializacion de los medios de produccién también redunda en un subsidio
enorme a quienes optaron por el ocio; es decir, no sélo beneficia a los que
histéricamente estuvieron desposeidos de capital, sino a los que teniéndolo,
optaron por el ocio. Pasemos al plano histérico.

Por mas defectuosa que haya sido, y por mas tergiversaciones de las que
haya estado plagada, es obligado hacer una mencién sobre el gran intento de
instrumentacién del marxismo: la version soviética del socialismo -el asi llamado
"socialismo real" o "realmente existente". En el caso soviético, tal como lo
apuntaba el mismo Marx, la propiedad privada fue sustituida por la propiedad
estatal. Pero el gobierno no sélo se apropié de los medios de la produccién, sino
del conjunto de las esferas sociales. La dictadura del proletariado no fue transitoria
y se convirtio en la dictadura de una élite de partido. El principio de justicia
distributiva del socialismo nunca se cumplié, pues las retribuciones, mas que
darse en funcién de la contribucién laboral, se otorgaron en base a la obediencia
partidista. La igualdad del socialismo resulté en una igualdad que si bien favorecia
los puntos de partida, su vehemencia por resultados homogéneos terminé por
ahogar al individuo.

En torno al principio comunista de la justicia distributiva, la critica mas
recurrente gira en torno al supuesto de la abundancia. La suposicion marxista de
la eventual abundancia de recursos es producto de su tiempo: a finales del siglo
XIX el progreso de la sociedad industrial parecia no tener freno. No tuvieron que
pasar muchos afos para que esta idea sucumbiera e incluso los mismos marxistas
aceptaran lo ilusorio que fue retar a la escasez. Sin el supuesto de abundancia, se

cae por tierra la segunda parte del criterio distributivo del comunismo (a cada
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guien segun sus necesidades), y por lo tanto el principio se falsea. Sartori sefiala
gue en este supuesto de la abundancia radica la abrumadora candidez libertaria
de Marx.® Por cinico que parezca el comentario de Sarotri -debe reconocerse- es

certero.

El marxismo analitico

Una de las criticas mas interesantes al cuerpo teérico marxista en general, y a los
principios de justicia distributiva en particular, la ha realizado el marxismo analitico,
de cuya critica se derivan nuevos criterios de justicia distributiva. El debate mas
candente se ha centrado en el concepto de explotacion y su cuestionamiento mas
fuerte es el de John Roemer. En términos generales, el concepto marxista de la
explotacion se refiere al plusvalor que se apropia el capitalista, es decir, a la
diferencia entre el valor que genera la fuerza de trabajo y el salario que se le
retribuye al trabajador. En esta diferencia Marx encuentra la raiz de la
desigualdad. Para Roemer, este concepto es limitante porque circunscribe la
explotacion exclusivamente al ambito de las relaciones salariales. Esto implica que
las mujeres africanas, latinas y asiaticas que no participan en el mercado de
trabajo -pero que en casa sufren discriminaciones por su sexo- o los nifios de la

calle o los miembros de cualquier minoria sin derechos reales, no son explotados.

La alternativa

Roemer propone extraer el concepto de explotacion de la esfera salarial y llevarlo

al ambito de la justicia distributiva. Para Roemer, de hecho, la relacion salarial es
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una manifestacion de un problema de justicia distributiva y la explotacion nace del
acceso desigual a los medios de produccién.® El problema es ex-ante al "juego":
cuando los jugadores inician la partida, lo hacen con posesiones desiguales de los
medios de produccion: unos aportan capital o tierra y otros trabajo. Surge pues un
mercado laboral y se generan los fendmenos de explotacion y alienacién de la
fuerza laboral. En este juego, la existencia de una estructura de mercado no
redunda en la libertad para escoger ("free to choose"), sino en la libertad para
perder ("free to lose"). La explotacion se presenta de existir un juego alternativo en
el que el individuo mejore su situacion. Este juego alternativo lo esbozan los
neomarxistas al dibujar un nuevo principio de justicia distributiva.

El criterio de justicia distributiva que comparten la mayoria de los filésofos y
economistas neomarxistas es el de la socializacion de los medios de produccién.
Si se repartiera el capital de una empresa entre sus trabajadores, se resolverian
los problemas de la explotacion y la alienacion del trabajo, incluso en el contexto
de una economia de mercado. El filésofo estadounidense Jon Elster considera que
una relacion salarial exenta de explotacién se presenta cuando se alcanza la
igualdad de los medios de produccién y el individuo dispone de informacion
suficiente para tomar decisiones ocio-trabajo de manera racional.®® La
socializacion de los medios de produccién resuelve el problema de la alienacion,
en tanto posibilita a los individuos a decidir sobre la organizacién de su trabajo, ya
sea a favor de la satisfaccion individual que reporta el ocio o a favor del trabajo y
de las ganancias de capital.

En suma, el principio neomarxista de la justicia distributiva supone un
mercado ex-ante regulado mediante la socializacion de los medios de la
produccion. Sin embargo, para los marxistas analiticos no es suficiente con una
redistribucién del capital "de una vez por todas". A diferencia del argumento liberal,

el marxismo analitico apunta que el individuo no es del todo responsable de sus
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decisiones, pues en ellas actian factores exdégenos, principalmente culturales. Por
ello recomiendan redistribuciones periédicas, para asegurarle al individuo una

base social para su eleccidén en un horizonte de largo plazo.

Los problemas con la distribucién del marxismo analitico

El principal problema del criterio de justicia distributiva del marxismo analitico es
gue se mueve en un esquema racional-comprensivo de politica publica o, en otras
palabras, supone una estrategia de politica que propone soluciones de "golpe y
porrazo”. La dificultad con una propuesta de esta indole es su inviabilidad politico-
institucional, pues la teoria no proporciona un disefio para la instrumentacion de
una politica de cambios tan radicales.

Ademas de esta carencia teérica, subyace un problema adicional: el
funcionamiento de los mercados. Si bien el planteamiento neomarxista acepta la
existencia de estructuras de mercado -después de la socializacién de los medios
de produccién-, las reasignaciones periddicas de los mismos harian inviable el
funcionamiento eficiente de los mercados, pues existiria entre los agentes
econOmicos una enorme incertidumbre sobre el mediano y el largo plazo. Una
constante reasignacion de los medios de produccién terminaria por incentivar a los
individuos a optar por el ocio, en espera de una nueva socializacion de los medios
de produccion. En términos muy llanos, el resultado de reasignaciones periédicas

seria un subsidio al ocio.
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Marxismo clasico y marxismo analitico: s qué libertades?

El principio de justicia distributiva que encarna el socialismo adolece de un
problema: la igualdad como identidad. Aunque Marx acepte la diferencia que se
deriva de las aptitudes diferentes de los individuos, al suponer un trato igualitario,
no ante la ley, sino como proletarios, el socialismo se convierte en la antitesis de
la autodeterminacion. Marx mismo lo sabia. Pero fue benévolo con el socialismo,
pues solo lo califico de una solucion subétpima. Una segunda critica que merece
el criterio socialista es sobre los medios para acceder a mejores distribuciones. El
socialismo que es, en esencia, la abolicion de la propiedad privada, requiere de
métodos violentos como la revolucion armada -para confiscar la propiedad
privada- que atentan contra la integridad individual y, en suma, contra las
posibilidades institucionales para la autodeterminacion.

Como se afirmé con anterioridad, el marxismo en su version clésica es una
doctrina libertaria. Y lo es, no en virtud del criterio de distribuciéon que priva en el
socialismo, sino fundamentalmente debido al criterio comunista. En el fondo, el
marxismo es la doctrina "moderna” que con mas vehemencia ha buscado la
libertad positiva. Eliminar la alienacion -que era el Gltimo vestigio del capitalismo-
es el gran objetivo de Marx; trascender la division del trabajo y por tanto la
alienaciéon y acceder a la abundancia de recursos, son los dos elementos que
posibilitan el contexto social y los medios materiales para que el individuo se
determine y se realice. La meta de Marx es, en esencia, tender el puente de las
libertades positivas para que el individuo acceda a las delicias de la libertad
absoluta.

Si bien Marx es el gran apologeta de la libertad para la autorealizacion, es
decir, de una vertiente de la libertad positiva, es también el gran critico de la

libertad negativa. En el comunismo no tiene cabida la libertad negativa, porque la
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abundancia evita el conflicto. Al desaparecer la politica, se hace inecesario el
gobierno y el Estado de Derecho. La libertad negativa no tiene pues razén de ser
en la sociedad comunista. Siendo que tanto la escasez como la abundancia
acompafaran siempre al hombre, el Estado de Derecho sera, hoy y mafana, la
condicién para la libertad negativa. EI hombre sujeto a la ley seguird siendo la
solucion antigua y moderna a la resolucion pacifica del conflicto; es decir, es la
férmula que resta algunas libertades pero que es condicion para la libertad
positiva.

El marxismo analitico enarbola distribuciones o0, mejor dicho,
socializaciones de los medios de produccion periodicas. En el interregno que hay
de una socializacion a la otra, el principio que acepta es el del mercado: el de la
contribucion. Si bien para el marxismo analitico esta socializacion significa la base
social para la libertad positiva y el mercado supone la posibilidad de ejercer la
eleccion, como ya se habia apuntado anteriormente, las socializaciones periédicas
pueden llegar a representar no sélo un subsidio al ocio, sino una afrenta y una
amenaza latente a la autodeterminacion. Es una afrenta en tanto la socializaciéon
representa la eliminacién periédica de las libertades negativas; es decir, la
socializacion significa que el individuo no cuenta con contrapesos frente al poder
despodtico de la socializacion. Una socializacion con un criterio exclusivamente
aritmético es, pues, el equivalente de ignorar la voluntad individual, la eleccion y

por lo tanto la autodeterminacion.
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EL COMUNITARISMO

Las condiciones para la distribucion v el criterio distributivo

El comunitarismo es generalmente asociado con el socialismo utépico de
principios del siglo XIX de Claude-Henri Saint-Simon, Charles Owen o Charles
Fourier. Sin embargo, la versidbn comunitaria que aqui se presenta no recurre al
legado de los pensadores utdpicos, sino que se remonta, segun sus autores, a
Aristoteles, a Rousseau y a Marx. Se trata del comunitarismo que han desarrollado
en particular el canadiense Charles Taylor y los estadounidenses Michael Sandel y
Michael Walzer. En este capitulo se abordara con mayor detalle la obra de Taylor,

y en particular su texto ya clasico -no obstante su corta edad- Philosophy and the

Human Sciences.*

En Philosophy and the Human Sciences Taylor dedica una larga y

sustantiva discusion al modo de proceder para arribar a un criterio de justicia
distributiva. Sefiala que cualquier criterio tiene como telébn de fondo una
concepcion particular del hombre -y de su relacion con la sociedad-, una definicién
del bien y una consideracion sobre la estructura de la sociedad para la que se
busca un principio de distribucion. "Diferentes principios de justicia -dice Taylor-
estan relacionados a concepciones diversas de lo que es el bien, y en particular a
nociones distintas de la dependencia del hombre con la sociedad para la
realizacién de ese bien".*®

Quizé el rasgo distintivo de cualquier doctrina comunitaria o colectivista sea
la definicibn del individuo como un ser social, gregario. Parafraseando a

Aristoteles, Taylor afirma que "el hombre es, en esencia, un animal social -de

hecho politico- porque no es autosuficiente por si mismo, y en buena medida
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tampoco lo es fuera de las polis.”® Por lo tanto, la Unica posibilidad de
autoconocimiento y autorealizacion se da en el seno de la comunidad. En estricto
rigor, el conocimiento y la realizacion de los individuos no son ejercicios
individuales, sino colectivos. En este sentido, la comunidad deja de ser el
instrumento del individuo -como lo afirman segun Taylor las doctrinas "atomistas"
del contrato social de Hobbes y Locke- y se convierte en su "otra cara". Disociar
una cara de la otra equivaldria a perder la moneda, es decir, a perder la capacidad
de autodeterminacion y autorealizacion del hombre.

Una vez definido el individuo gregario, Taylor pasa a la sociedad. Sobre
ésta, mas que una definicion, hay una relativizacién. En principio Taylor afirma que
la definicion de cualquier principio de justicia distributiva debe contemplar el
contexto socio-econdmico politico y cultural que le antecede. Puesto que dos
sociedades guardan pocos similes entre si y una sociedad varia notablemente a lo
largo del tiempo, no es posible conceptualizar un principio de justicia distributiva
gue sea a la vez homogéneo y sincronico.

Pero la conciencia de una estructura social existente lleva a los
comunitaristas a abogar no sélo por la consideracion, sino por el respeto; en otras
palabras, la distribucibn comunitaria parte de la estructura social. Taylor
ejemplifica: "dentro de las fronteras de una concepcion jerarquica de la sociedad,
en la que el orden politico refleja el orden universal, no tiene sentido objetar el
estatus especial o el privilegio del rey o del sacerdote como una violacion de la
igualdad.”™’ La justicia distributiva debe estar en armonia con los entendimientos
constitutivos de la sociedad. Taylor advierte sobre la posibilidad de que se
presenten distribuciones que sean justas en la logica constitutiva de la sociedad,
pero que aparezcan repugnantes para algun observador con principios ajenos a
los de esta comunidad en especifico.

Habiendo entendido hombre y sociedad, el siguiente paso es el andlisis del
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concepto del bien, en este caso del bien comdn. A diferencia de las doctrinas
liberales y de los pensadores a los que se hace referencia en la introduccion del
capitulo al abordar lo relativo a la libertad interior (por ejemplo Kant, Jaspers o
Freud), en el calculo comunitario el bien es un parametro que dicta la comunidad y
las preferencias individuales son valiosas en tanto contribuyen a conseguir este
bien comun. El bien individual no existe como tal, sino en cuanto bien colectivo. En
consecuencia, el papel del Estado es el de encauzar las preferencias individuales
hacia el bien que define la comunidad. Por lo tanto, en el comunitarismo el Estado
abandona el papel neutral que tomaria en un esquema tipicamente liberal y se

convierte en un Estado perfeccionista.®® En su definicion del bien comun, el

comunitarismo es muy celoso de las diferencias historicas de cada sociedad. Por
esto enfatiza el relativismo social anteriormente sefialado: al ser cada comunidad
diferente, no puede existir un concepto homogéneo del bien comun.

Después de las consideraciones hasta aqui hechas, pareciera que el
comunitarismo se negaria a presentar un criterio de justicia distributiva, debido, en
buena medida, al relativismo que persigue. Empero, una vez hechas las
consideraciones sobre el hombre, la estrucura social y el bien comun, Taylor traza
algunas consideraciones generales para un principio de justicia distributiva. El
primero se refiere a la elevacion de los niveles de vida de los individuos que
componen la comunidad, hasta alcanzar niveles mas o menos comparables, es
decir, equitativos. El segundo principio es el de la remuneracion a partir de la
contribucién individual. No se trata, sin embargo, de la solucion tipica de mercado,
sino de lo que Taylor bautiza como el principio de la contribucion mitigada. Este
principio alude a la relacion comunitaria del hombre con su entorno y parte del
supuesto endeudamiento que tienen todos los miembros de la comunidad entre
ellos y con la comunidad misma. Segun este principio, si la contribucion de algun

sujeto al bien comun -0 a cualquier aspecto de la vida en comunidad- fuera mayor
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gue la de los demas, este sujeto se hace acreedor a una mayor parte de los
recursos de la comunidad, puesto que "le deberiamos mas de lo que él nos
debe." Este criterio lo respetan todos los miembros de la comunidad, dice Taylor,
en virtud de la deuda siempre presente de unos con otros. Es dable, pues, resumir
el principio de distribucién comunitaria en los siguientes términos: "de cada cual lo
gue beneficie a la comunidad, a cada cual segun su contribucion a la comunidad".
La virtud del criterio de justicia distributiva del comunitarismo radica en
guardar un equilibrio entre los dos principios aludidos: la busqueda de la igualdad
y el principio de la contribucion mitigada. En materia de distribucion, sin embargo,
el ideal comunitario va mas lejos. Inspirado en Rousseau, el objetivo ulterior es
gue los individuos sean capaces de prestarle menor importancia al valor de los
recursos materiales -o sea, que puedan mitigarlo-, y que paulatinamente vayan
prefiriendo otro tipo de retribuciones como los honores publicos o el tiempo para
realizar labores intelectuales. El ideal comunitario es, en suma, la vida gregaria en
la que el hombre tiende a limitar o mitigar sus necesidades en armonia con la

naturaleza.®°

Las criticas a la distribucién comunitaria

La critica mas usual al comunitarismo se refiere a uno de sus conceptos torales: el
del bien comdn y en particular a la forma en que se arriba a este concepto. Esta
critica es de alguna manera similar a la que se le hace al utilitarismo, pues si el
bien comun se define a partir de una regla de "la mayoria intransigente”, es decir,
de la imposicion de los intereses de la mayoria sin respetar los derechos de las
minorias, el comunitarismo no parece respetar los intereses de las minorias y del

individuo. Para Ronald Dworkin el problema del comunitarismo es que confunde la
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legitimidad que proviene de la participacion civica con la voluntad general. Otras

criticas se han centrado en el Estado perfeccionista. Rawls, por ejemplo, le

reclama al comunitarismo el espacio tan reducido que el Estado perfeccionista le

deja a la asociacion civil.* Esto se refiere a la posibilidad de que el individuo no
solo sea asfixiado por la comunidad, sino también por el Estado y en particular por

el Estado comunitarista.

El comunitarismo frente a la autodeterminacion

El comunitarismo es una doctrina de la autorealizacion. Es, segun Taylor, una
doctrina que abandera las libertades positivas, es decir, el ejercicio del
autoconocimiento y de la autorealizacién. Pero conocimiento y realizacion
individual son una tarea social, puesto que el individuo no define sus metas, sino
se define a partir de los fines, los cuales son esencialmente sociales. Esto
equivale a la definicion social de los fines individuales. Aqui radica la principal
critica que se le puede endosar al comunitarismo desde la Optica de la
autodeterminacion. Si bien el ideal comunitario es el de la autorealizacion, al incluir
en la decision individual las conclusiones colectivas, el comunitarismo deja de ser
una doctrina de la autonomia; es decir, el hombre no es el responsable final de la
definicion de su bienestar, puesto que éste es, en el fondo, una responsabilidad de
la sociedad misma.

Es indispensable aclarar un punto sobre la relacién individuo-sociedad en
las otras doctrinas que se han tocado a lo largo de los apartados anteriores. Todas
ellas, incluso el liberalismo radical -0 el atomismo segun Taylor- consideran, en
mayor o menor medida, la interaccidn individuo-sociedad. La linea que divide al

utilitarismo y a los liberalismos del marxismo y el comunitarismo es la concepcion
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del hombre: en los primeros, se privilegia lo individual del ser humano, mientras
gue en Marx y Taylor su naturaleza organica, gregaria. Sin embargo, tanto Marx
como el liberalismo radical y el igualitario se remiten a la autodeterminacion,
mientras que el utilitarismo y el comunitarismo dejan la determinacion en manos

de la sociedad o, en su defecto, de la mayoria.

¢ QUE CRITERIO PARA UNA NUEVA POLITICA SOCIAL?

Antes de concluir sobre cual es la doctrina filoséfica que mejor cumple con el
modelo de libertades negativas y positivas que se presenté al principio de este
capitulo, valdria la pena recapitular qué igualdad subyace a cada uno de los
criterios de justicia distributiva y cuales son las particularidades de estos criterios.
Posteriormente se procedera a la determinacion del criterio mas apropiado para el
disefio de una politica social para el México de hoy y a una breve caracterizaciéon
de lo que podria ser dicha politica.

En la revisién del utilitarismo se observé que, no obstante las diferencias en
cuanto a la definicién de la utilidad, todos los intereses individuales cuentan por
igual. Sobre el criterio distributivo se observé que la distribucion ha de llevarse a
cabo a partir de la igualacién de las utilidades marginales de los individuos en la
sociedad. Para el utilitarismo ésta es la via para cumplir con la maxima que
Jeremy Bentham enuncio a finales del siglo XVII: la mayor felicidad del mayor
namero de personas.

El liberalismo radical de Nozick, aunque se nutre del liberalismo clasico de
John Locke, Nozick también recurre a Immanuel Kant. En las primeras paginas de

Anarquia, Estado y Utopia Nozick sefiala que su discusién parte del imperativo

categérico kantiano, el cual exige considerar al individuo como fin en si mismo.®?
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Nozick argumenta que su teoria es igualitaria en tanto asume que todos los
individuos han de considerarse -no sélo por ellos mismos, sino por toda la
sociedad- como fines intrinsecos. La igualdad que deriva Nozick de esta discusiéon
es la del respeto al derecho de propiedad absoluto que todos los hombres tienen
sobre si mismos y sobre sus posesiones (siempre y cuando éstas hayan sido
adquiridas y transmitidas legitimamente). El criterio consecuente lo parafrasea asi:
"de cada quien lo que escoja, a cada quien como sea escogido".

La teoria rawlsiana es, en esencia, una teoria kantiana. Rawls también
parte del imperativo categérico kantiano y comparte la consideracioén del individuo
como fin en si mismo. La igualdad en Rawls esta presente desde la construccién
del principio de justicia; es decir, se encuentra desde la discusion sobre el
contrato. El supuesto del "velo de ignorancia” encarna esta igualdad. El contrato
rawlsiano -que es, de hecho, el recurso para formalizar su intuicién sobre la
igualdad de oportunidades-, encarna la igualdad del imperativo categérico. En la
formulacién del criterio de justicia distributiva a través de la concepciones general
y particular de justicia, Rawls reproduce la igualdad de origen. Segun Rawls los
individuos racionales detras del velo de ignorancia llegarian a una solucién
cooperativa: la igualdad de bienes béasicos -0 de capacidades basicas en la
discusion de Sen- que sélo es violable por el Principio de Diferencia.

Al discutir el marxismo clasico y el marxismo analitico surgieron varios
criterios. Tanto en el socialismo como en el comunismo, Marx supone la igualdad
que se deriva de la socializacion de los medios de produccion. En el socialismo
también persiste una igualdad: al haberse abolido la propiedad privada, todos los
hombres son iguales en tanto proletarios. El criterio distributivo que acompana al
socialismo es "a cada cual segun su contribucion laboral". En el cuerpo tedrico
marxista la igualdad es solamente un medio para acceder a una situacion de

libertades plenas en la sociedad comunista. Si bien el comunismo también
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presume la socializacion de los medios de produccion, el énfasis se encuentra en
las libertades que se logran al eliminar la escasez y el conflicto. El principio
distributivo detrds del comunismo es "de cada cual segun su capacidad, a cada
cual segun su necesidad". EI marxismo analitico también se inclina por la igualdad,
entendida como la socializacién de los medios de produccion. Se trata, sin
embargo, de una socializacion seguida por una estructura de mercado, la cual, a
Su vez, es seguida por una nueva socializacién de los medios de produccciéon. En
el interregno que hay entre las socializaciones, el marxismo analitico se rige por el
principio de la contribucion marginal; criterio prototipico de una economia de
mercado.

Finalmente, al revisar el comunitarismo de Charles Taylor se encontré que
la igualdad que se persigue es la igualdad de los niveles de vida de las personas
gue componen la comunidad. El criterio distributivo que subyace al comunitarismo
se encuadra en el principio de la contribucion mitigada. El principio comunitarista
se puede expresar de la siguiente manera: "de cada cual lo que beneficie a la
comunidad, a cada cual segun su contribucion a la comunidad”. Como se puede
constatar en este criterio, el comunitarismo parte y regresa a la comunidad: al bien

comun definido por el conjunto.

La redefinicién de la politica social

Convergencias

En la revision de los criterios de justicia distributiva que se realiza a lo largo de
este trabajo, se verifican notas disonantes, pero también denominadores

comunes. Se pueden sefalar al menos dos de ellos. El primero es que todas las
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doctrinas suponen, explicita o implicitamente una igualdad: la igualdad de las
personas y en menor medida la de sus intereses. El segundo denominador comun
es que todas ellas endosan en algin momento el principio de contribucion; es
decir, el principio de la remuneracién individual a partir de la contribucién
individual.

Lo que es comun -al menos al marxismo analitico, al comunitarismo y al
liberalismo radical- es que la distribucion a partir del principio de la contribucion
debe ser modificada; es decir, en el corazon de los tres planteamientos se
encuentra la necesidad de cambiar las dotaciones iniciales con las que el individuo
ingresa e intenta participar en la sociedad. La respuesta del marxismo analitico es
la socializacién de los medios de la produccién; la respuesta del comunitarismo es
un mercado regulado por la participacion del Estado en la consecucion del bien
comun; y, finalmente, la respuesta del liberalismo es un mercado ex-ante regulado
mediante la dotacién de capacidades basicas a los individuos -segin Amartya

Sen- y, en el caso extremo de la "property-owning democracy”, mediante la

dotacién de capital fisico.

¢, Qué criterio?

Del abanico de criterios que sostienen las diferentes doctrinas filoséficas, el criterio
gue mejor satisface al modelo de libertades negativas y positivas es el del
liberalismo igualitario de John Rawls, modificado por Amartya Sen. El criterio
Rawls-Sen es el que se acerca mas a la autodeterminacién individual porque se
fundamenta en las libertades negativas y las considera como la condicion
necesaria para el ejercicio de la voluntad a través de la eleccién individual. Es el

criterio mas cercano a la autodeterminacién porque para el ejercicio de las
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libertades positivas exige una base social que no se contraponga con las
libertades negativas. La virtud de este principio es que encuentra un equilibrio
entre libertades de y libertades para, que redunda en las condiciones materiales
para el ejercicio de la autodeterminacion. En el &mbito de la libertad externa, la
teoria rawlsiana presenta un principio que tiende bien el puente entre lo interior y
lo exterior, al posibilitar el sustento material para la autodeterminacion.

En términos de la politica social que se debe instrumentar a la luz de una
sociedad profundamente desigual y con amplios sectores de la poblacion viviendo
en situacion de pobreza -como la nuestra-, el principio rawlsiano ofrece un criterio
gue no redunda en politicas publicas que intentan proveer al individuo de todo,
incluyendo la definicion del bienestar individual. Todo lo contrario: se limita a poner
las bases para el ejercicio de la voluntad, a través de la eleccion individual. El

objetivo ulterior es muy claro: la autodeterminacion.

La nueva politica social

Hacia el ejercicio de la autodeterminaciéon

Del principio de justicia distributiva que presentan Rawls y Sen se desprende una
nueva definicién de la politica social. La nueva politica social -como le llamaremos
de aqui en adelante- tiene como meta igualar las circunstancias sociales y
naturales que atafien a cada individuo de la sociedad, de tal manera que las
desigualdades entre los individuos no sean producto del azar o de una situacién
anterior abiertamente injusta. En unas cuantas palabras, el proposito es minimizar

las diferencias que no provengan directamente de la eleccién individual.
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Para lograr este propdésito, del criterio rawlsiano mismo se desprende una
estrategia de politica que consiste en la provision de las capacidades bésicas a
todos los individuos de la sociedad. Esta politica de proveer las capacidades
basicas por_igual es prescindible sélo si la politica trabaja en beneficio de la
persona en la peor situacién. Lo que subyace al criterio distributivo rawlsiano es
una redefinicion del papel del gobierno en la sociedad. Se deja atras la pretension
de que el gobierno esté en las condiciones de proveer el bienestar individual. Por
el contrario, lo Unico que habra de intentar esta nueva politica publica es proveer a
los individuos la base social necesaria para que sean ellos mismos quienes, a
través de la eleccién personal, decidan la forma en la que participaran en los
diferentes terrenos de la sociedad y con ello satisfagan las exigencias externas de
la autodeterminacién individual. El gobierno se responsabiliza exclusivamente de
crear las condiciones para que los individuos adquieran esas capacidades basicas
(responsabilidad que puede incluir toda clase de acciones especificas en materia
de gasto, de infraestructura, de educacion, etcétera). Por eso, se puede decir que
este criterio distributivo deriva mas bien en una politica social destinada a atacar la
pobreza y no la desigualdad. Lo que busca en el fondo no es una sociedad de
idénticos, sino de iguales con la oportunidad de ser idénticos o diferentes. En ese
sentido, si se entiende a la pobreza como la carencia de las capacidades basicas
gue permitan al individuo insertarse productivamente en los mercados, este criterio
distributivo implicaria mas bien eliminar la pobreza y no la desigualdad, toda vez
gue esta ultima, en el largo plazo, seria sélo el resultado de la eleccién individual.
En otras palabras, el problema de la desigualdad que no proviene de la eleccién
individual se iria atenuando sélo en el tiempo mientras mas y mas individuos

contaran con las capacidades basicas necesarias para la autodeterminacion.
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Condiciones suficientes: libertades econémicas, politicas y civiles

Como se comentd ya en la introduccion de este capitulo, en la esfera social la
eleccion individual esta sujeta a las preferencias y a la capacidad del ejercicio de
esas preferencias. La capacidad alude por un lado a poseer las capacidades
basicas definidas por Sen. Pero, por otro lado, también remite al contexto en el
gue se ejercen preferencias y capacidades. En el ambito social, nos referiremos a
las estructuras econdmicas y politicas en particular.

Respecto a la economia, como ya se sefial6, la mayor parte de las
doctrinas aqui estudiadas se inclina de alguna o de otra manera por el principio de
la contribucion; particularmente, para que el criterio Rawls-Sen -que es el que se
ha escogido aqui como base para la nueva politica social- resulte efectivo, debe
estar fundamentado en un mercado libre, pues éste es el tnico mecanismo capaz
de asegurar que la valoracion individual de los recursos escasos determine la
distribucion final de los mismos. En otras palabras, el argumento es a favor de la
existencia de mercados competitivos en cualquier actividad econémica. Pero no se
trata de mercados libres en la extension total de la palabra, pues el criterio
rawlsiano -modificado por Sen- supone una regulacion ex-ante que dote a los
individuos de las capacidades basicas y materiales antes de su ingreso a la
competencia de los mercados. Si existe una idea clara en la teoria de la justicia de
Rawls es que en un contexto de desigualdades sociales y naturales, el mercado
exacerba el estado de las desigualdades.

Por otra parte, es indispensable afiadir una condicion adicional a las
consideraciones econdmicas: la estabilidad macroeconémica. Una de las
lecciones mas amargas gue se han aprendido en materia de desarrollo econémico
en los Ultimos afios es que, en ausencia de estabilidad macroeconémica, no es

posible ni el crecimiento ni la distribucion. La leccién es aun mas contundente: sin
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estabilidad macroeconémica no es viable la sociedad misma. Por sorprendente
gue pareciera, el objetivo de la estabilidad macroecondmica, de hecho, se
encuentra en el corazén de las libertades negativas. Aclaremos: una de las
consecuencias de la inestabilidad macroecondémica, quiza la mas importante, es la
inflacion. Entre otras cosas, la inflacion es un impuesto; el mas regresivo de ellos.
Es un impuesto porque si el dinero no se mantiene como activo financiero, el
circulante que se tenga en la bolsa se devalla con la inflacion. Es regresivo,
porgue las personas de menores ingresos no tienen acceso a las instituciones
financieras y, por lo tanto, no son capaces de proteger su dinero de la inflacion. El
impuesto inflacionario es el Unico de los impuestos que no es aprobado por el
poder legislativo: es decision Unica del ejecutivo o de la banca central el monetizar
la economia y generar inflacion. La inflacidbn es, en suma, una violacion de la
libertad negativa, pues el individuo no es consultado sobre la devaluacion de sus
activos monetarios.

Como conclusion se puede decir que Rawls da a las libertades politicas y
civiles el lugar de mayor privilegio en su teoria de la justicia. En la traduccion de su
criterio distributivo a una politica publica, ambas libertades conservan su lugar
prioritario. La relevancia de estas libertades para la politica social se puede ver en
dos renglones. El primero de ellos es el de la autodeterminacién. Si el gobierno
provee de capacidades bésicas, entre ellas la educacion, la participacion
ciudadana serd mas efectiva, pues la eleccion de un candidato no sélo dependeréa
de preferencias, sino también de la informacion de que se disponga. Pero una
eleccion no sélo depende de los que votan y del que es votado, sino de las reglas
bajo las cuales se ejerce el sufragio. La eleccion depende, pues, de que existan
las condiciones para llevar a cabo el sufragio; es decir, de que el sistema politico
se encuentre en condiciones tales que el voto individual "cuente y se cuente”.

El segundo renglén se refiere a la efectividad y permanencia de la politica
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social. Una de las caracteristicas de la politica social propuesta es que el gobierno
se aboque a invertir en lo esencial: en las capacidades basicas. Para este
propésito, es crucial que la inversion se haga privilegiando al Principio de
Diferencia: el dinero que requiere esta inversion debe estar dirigido a quien
realmente carezca de las capacidades basicas (a los pobres) y no a grupos de
interés que se intenten apropiar del bien publico. Aqui se asoma la importancia de
las libertades politicas y civiles, y de la vigencia del Estado de Derecho. Esta
importancia radica en que representan el vehiculo para arribar a una situacién de
igualdad de capacidades béasicas. Ya lo enfatizaba Rousseau en el siglo XVIII:
"debido a que la fuerza de las circunstancias tiende siempre a destruir la igualdad,
la fuerza de la legislacién debe tender siempre a mantenerla." ® Dicho de otra
manera, si la sociedad ha pactado una concepcion particular de justicia, el Unico
medio para ejercerla es el que presenta las libertades politicas y civiles en el
marco de un Estado de Derecho y un sistema democratico.

En suma, la imparticién imparcial de las justicias conmutativa y correctiva
aristotélicas de las que se hablaba al inicio de este capitulo en un auténtico Estado
de Derecho, son esenciales para que el individuo ejerza su eleccion. Si la politica
social dota a la persona de las capacidades basicas para elegir, la ausencia de
mercados competitivos, de un Estado de Derecho o de desigualdades materiales
provenientes de una situacion anterior abiertamente injusta, harian sucumbir los
intentos de la nueva politica social. Es por ello critica la configuracién de una
estructura econémica competitiva y de un verdadero Estado de Derecho que
permitan el ejercicio de las libertades econdémicas, politicas y civiles; es decir, de
un contexto econdmico-politico que ayude a cerrar la pinza de la

autodeterminacion individual.
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La nueva politica social: las implicaciones

La implicacion fundamental de la nueva politica social es que, de darse las
condiciones para el ejercicio de la eleccion individual e instrumentarse el criterio
rawlsiano modificado por Sen, se dotaria a los individuos en las peores
condiciones de la sociedad de una base social minima para la autodeterminacion y
para su ejercicio. Llevada a un terreno un poco mas concreto, esta aseveracion
significaria, en el ambito econdmico, que cualquier individuo deberia tener la
capacidad para participar productivamente en los mercados. La Unica desigualdad
gue resultaria seria la desigualdad proveniente de la eleccion individual y ya no la
que se deriva del azar o de situaciones anteriormente impuestas. En el ambito
politico, una nueva politica social exitosa significaria que los individuos serian
capaces de participar razonadamente en la vida politica de la sociedad.

Mas alla de los resultados a nivel individual, la sociedad en su conjunto
también saldria beneficiada. En el terreno politico las implicaciones de una
poblacién dotada, al menos con capacidades basicas, son enormes para la
democracia. Un individuo con mejores niveles de educacion, salud, vivenda y
nutricion cuenta con mayores posibilidades de participar en el "mercado politico".
Pero no solo eso. En la literatura de la accion colectiva, se encuentra bien
documentado que entre mas pobre es un sujeto, menor es su capacidad de
organizarse y de ejercer mediante la accion colectiva una de las funciones vitales
del ciudadano: la de incidir en las agencias publicas y vigilar el ejercicio del
poder.®* Si la poblacién accede a este conjunto de capacidades minimas, estara
en posibilidades de iniciar o fortalecer su accion colectiva. Una mayor participacion
y una mayor vigilancia del poder beneficia no sdlo al individuo, sino al conjunto de
la comunidad.

En el ambito econdmico, observemos ahora la dinamica de una economia
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pequeia, abierta y de mercado en la que privan enormes desigualdades sociales y
un caudal de personas carentes de capacidades basicas. Pongamos el dedo en el
crecimiento economico. En una economia con estas caracteristicas, existe
tipicamente abundacia de mano de obra y escasez de capital. El costo de la mano
de obra (es decir, del trabajo) es en consecuencia relativamente barato. Esto
constituye la ventaja comparativa del pais. Sin embargo, conforme la economia
empieza a crecer, ingresan capitales a la economia, aumenta la produccién y se
inicia una etapa de crecimiento sostenido. El trabajo, en términos relativos, se
encarece conforme aumenta su productividad y el precio de la mano de obra deja
de ser la ventaja comparativa. En este momento, la dinAmica del crecimiento
depende de la poblacion, de su nivel de conocimientos y habilidades, de su
capacidad para asir las nuevas tecnologias y para crear e innovar; en suma, de su
productividad marginal. En un horizonte de largo plazo, el crecimiento econémico
descansara en el cambio tecnoldgico y en la acumulacion de capital humano. Para
asegurar un horizonte promisorio, es indispensable poner el primer peldafo: la
provision de capacidades béasicas.

Por lo tanto, un individuo bien nutrido, con buena salud y con los
conocimientos que implica la educacién bésica, esta en posibilidades de elevar su
productividad a la par de los requerimientos de una economia abierta y
competitiva. Al elevar la productividad individual se beneficia la sociedad en su
conjunto. Por lo tanto, la inversion en los individuos es una actividad rentable para
el sujeto y para la sociedad. Es por ello que la politica social -asi definida- se
convierte en un juego suma positiva, es decir, se torna en un juego en el que todos

ganamaos.
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[I. DIAGNOSTICO DE LA POBREZA'Y LA DESIGUALDAD EN MEXICO

En el capitulo anterior se analizaron distintos principios distributivos a la luz de las
posibilidades para la autodeterminacion y se introdujo el criterio de justicia
distributiva que servirdA como marco teérico para este libro. Dicho criterio se
desprende de la teoria de la justicia de John Rawls y de algunas precisiones que
de ésta hace el economista hindd Amartya Sen. A partir de este “criterio

modificado" se han esbozado las principales lineas de una nueva politica social

gue consiste en buscar que todos los individuos tengan las capacidades basicas,
excepto cuando haya desigualdades que trabajen a favor de la persona en la peor
situacion de la sociedad; es decir, la igualdad de capacidades acepta una
salvedad: el Principio de Diferencia. Este principio consiste en lo siguiente: como
toda politica social efectiva y eficiente no estd exenta de llegar a las demas
esferas sociales, una condicion sine qua non para la participacion libre y racional
del individuo en cualquier esfera social es la compensacion ex-ante de los
desequilibrios referidos a las capacidades basicas. Mas aun, en una definicién
comprensiva de politica social, la provisiébn gubernamental de las capacidades
basicas ha de estar acompafiada de un contexto adecuado para ejercer la
voluntad individual a través de la eleccién personal: un Estado de Derecho que
permita el ejercicio de las libertades politicas y civiles y mercados competitivos
gue favorezcan el ejercicio de la libertad econémica. En otras palabras, la libertad
positiva requiere de la libertad negativa. Del trinomio capacidades basicas, Estado
de Derecho y mercados competitivos -que hace posible la autodeterminacion-, se
analiza en este capitulo el primero de estos tres elementos: las capacidades
bésicas.

Si el objetivo de la politica social es compensar las desigualdades aleatorias

(sociales y naturales) a través de la igualdad de capacidades basicas y la
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aplicaciéon del Principio de Diferencia, lo primero es determinar a quién y en qué
medida compensar. De acuerdo con el Principio de Diferencia ha de compensarse
al individuo en la peor situacion. Salta la pregunta: ¢y quién es el individuo en la
peor situacion? Vale decir: el pobre. Si, pero surge una nueva pregunta: ¢ quiénes
son los pobres? De acuerdo al criterio de justicia distributiva que se desprende del
capitulo anterior, es posible concebir a la pobreza de una manera directa: como la
ausencia de las capacidades basicas. La pobreza es pues, bajo esta Optica, la
carencia de esa base social que permite a cualquier individuo insertarse en la
sociedad a través del ejercicio de su voluntad y de su capacidad para generar
ingreso, para asi tomar decisiones tan relevantes como trabajar o no y quiénes
han de encabezar el gobierno.

En pocas palabras, desde el punto de vista filosofico, la pobreza es la
incapacidad para autodeterminarse; desde el punto de vista econdomico, la
pobreza es la incapacidad del individuo para generar incrementos en el producto
marginal de su trabajo que deriven en aumentos concretos de su salario real. Por
ultimo, en el sentido politico, la pobreza implica la incapacidad de participar plena
y libremente. Dicho de otra forma, la definicibn econémica de pobreza -la que nos
ocupa en este capitulo- implica que ésta no es otra cosa sino la incapacidad de
salir de ella: la pobreza es una enfermedad endémica. En este sentido, la base
social que conforman la educacion, la salud, la nutricion y la vivienda representa
tanto la capacidad para autodeterminarse y participar, como la capacidad para
generar ingreso. La definicion filoséfica se desprende del capitulo anterior. La
definicibn econdmica se apoya en la correlacion empirica entre la posesion de las
capacidades basicas y el salario real, misma que se abordard en este capitulo.
Sobre este punto, diversos estudios han demostrado que la nutricion, por ejemplo,
es un elemento fundamental en el rendimiento escolar, y que entre mas educado

esté el individuo, méas alta es su remuneracidbn monetaria. De la misma forma,
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varios estudios han establecido que la falta de una vivienda digna deriva en
condiciones precarias de salud y que la productividad es mas baja entre personas
con salud deficiente que entre personas sanas.*

Por otro lado, pero en el mismo sentido, la definicion de desigualdad se
puede referir a que unos individuos posean las capacidades basicas y otros no; es
decir, la desigualdad que no admite grados ni matices, la desigualdad que nace de
la presencia o la carencia de las cualidades minimas que posibilitan la libre
insercién del individuo en la dinamica social, es la misma que imposibilita su
insercién en los mercados, generandose asi la peor desigualdad econémica en la
sociedad: la desigualdad estructural.? Por eso resulta fundamental eliminar la
pobreza: hay que dar a todos la capacidad para autodeterminarse y participar, la
oportunidad de competir. Aunque la desigualdad en la distribucién del ingreso y la
rigueza permaneciera en el corto plazo, el paso que da fundamento a una
sociedad formada por individuos iguales con oportunidad para tomar decisiones
diferentes habria sido dado.

Este capitulo, como el resto del libro, se ocupa de estudiar el problema que
implica la falta de capacidades basicas en una parte significativa de la sociedad.
De ninguna manera se quiere implicar que la provision de las capacidades basicas
a toda la poblacién es la condicién suficiente para eliminar la mala distribucion de
los recursos en México; en cambio, si es la intencion de este capitulo establecer
gue el problema fundamental de pobreza -que es a su vez la causa ultima de la
desigualdad- quedaria resuelto si todos tuvieran la base social minima que
implican las capacidades basicas.

Como se apunté en el capitulo IlI, las capacidades basicas no son
esencialmente bienes ni servicios; no son primariamente cantidades, sino
cualidades, caracteristicas especificas que tiene o no el individuo. Nutricién, salud,

educacién y vivienda son las cuatro extremidades inseparables que conforman el
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cuerpo de las capacidades basicas. Son cualidades en tanto que la educacion no
tiene como meta la escolaridad, sino el desarrollo de las capacidades analiticas y
creativas que el grado escolar requiere; en la medida en que la nutricién busca la
posesion factica de carbohidratos, proteinas lipidos y demas componentes de una
alimentacion adecuada en las cantidades requeridas y no el consumo de X bienes;
en cuanto la salud no se limita al acceso a un sistema de salud curativo, sino que
requiere de medicina preventiva y de buena calidad; y, finalmente, porque
respecto a la vivienda, aunque se trate de un bien, se requiere algo mas que el
espacio fisico: es necesaria una vivienda digna que contribuya positivamente a la
conformacién del hogar y al desarrollo individual.

Asi, en este capitulo se pretende realizar un diagndstico de la pobreza a
partir del concepto de las capacidades basicas. Para atrapar esta compleja
realidad, sin embargo, serd menester recurrir a estudios que analizan a la pobreza
a través de lentes diversos. Para ello, el capitulo se divide en dos partes: en una
se presenta la discusion tedrica en cuanto a los problemas metodolégicos; y en la
otra, se presentan los resultados que han arrojado algunos de los estudios mas
importantes sobre la pobreza en México. Al final, en un apéndice, se aborda la
cuestion de la desigualdad. En él se presenta la discusion tedrica de lo que es la
desigualdad, de dénde proviene y se explica por qué no se puede llegar a una
distribucion aceptable del ingreso y la riqueza sin antes haber resuelto el problema
de pobreza.

La importancia del diagndstico que se hace en este capitulo es ingente,
pues sin éste no seria posible proponer politicas publicas razonables y realistas.
En los estudios sobre pobreza, el conocimiento certero del fenémeno reviste una
importancia singular: si no se sabe bien a bien quién es el pobre y qué
caracteristicas tiene, se corre el doble riesgo de instrumentar politicas inefectivas y

de generar transferencias regresivas, es decir, de dotar de recursos sociales a
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individuos que se los pueden procurar por si mismos. Asi también, como se
argumentara en el capitulo V, la forma de medir la pobreza ha estado
profundamente vinculada al tipo de respuesta publica que se le ha dado al
problema. Por estas razones, el diagndstico es esencial para la propuesta que

subyace a este libro.

LA POBREZA

Indudablemente el término pobreza se relaciona a la falta de algo. "Pobre" es el
gue no tiene, aunque por lo general no se sabe de qué carece. Se podria decir
gue "pobre" es el que no tiene cuando menos lo basico, pero ¢,qué es lo basico?
¢ Salud, educacion, nutricion y vivienda? Tal vez, pero la siguiente pregunta debe
ser, obligadamente, ¢ cuanto de lo basico? Cuando se llega a este punto, no cabe
ninguna duda de que las definiciones de pobreza tienen mucho que ver con la
manera de definirla y medirla; es decir, la pobreza esta en funcién de lo que el

investigador considera como lo basico, como lo minimo de Io basico y también de

la manera en que lo mide.

En la literatura sobre el tema se distinguen dos métodos para medir las
condiciones de la poblacién en cuanto a sus necesidades basicas: el directo y el
indirecto, este ultimo mejor conocido como el método del ingreso. El método
directo mide la insatisfaccién factica. De hecho, su objeto es determinar el grupo
de personas que no satisfacen el conjunto -0 algun elemento del conjunto- de las
necesidades basicas. El método indirecto o del ingreso es una medida de la
incapacidad monetaria para satisfacer las necesidades basicas. A diferencia del
método directo, el método del ingreso no mide la satisfaccion, sino los medios

para la satisfaccion.®
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Ahora bien, ambos métodos pasan por dos momentos en la medicion de la
pobreza: la identificacién y la agregacion.* La identificacién, a su vez, consta de
dos pasos: la definicién de lo basico -de las necesidades basicas- y lo que es
propiamente la medicion empirica. Como ya ha sido mencionado, la definicién de
lo basico es motivo de enormes divergencias entre los investigadores. La
naturaleza de las diferencias se podra apreciar mas adelante cuando se examinen
las metodologias y los resultados que reportan algunos de los principales estudios
sobre la pobreza en México.

Antes de presentar las posiciones principales dentro del debate académico
en cuanto a los métodos de medicion (directo e indirecto), cabe hacer énfasis en
un elemento adicional que ha de tenerse en cuenta para la cuantificacion del
fendmeno que nos ocupa: si acaso se lograra un cierto acuerdo respecto a la
definicién de la pobreza -en otras palabras, un acuerdo en cuanto a la manera de
medirla cuantitativamente-, todavia faltaria eliminar las diferencias en los estudios
acerca de la "intensidad" con que ésta se presenta. Casi todos los investigadores
aceptan que no es lo mismo un pobre "a secas" que alguien que padece la
pobreza extrema: se puede decir, dentro de un amplio consenso, que la definicion
depende de la metodologia usada para la medicion. La Unica diferencia clara -y
también consensual- entre un individuo simplemente pobre y uno en la pobreza
extrema es que el primero es relativamente pobre, mientras que el segundo lo es
absolutamente. Esto es, mientras que el individuo en la pobreza extrema no tiene

lo minimo_de lo basico (sea lo que fuere lo que esto quiera decir), el

moderadamente pobre si lo tiene, pero en comparacién con el resto de la
poblacién no tiene ciertos bienes que, para el nivel de desarrollo del pais en el que
habita, se podrian clasificar como "de primera necesidad". En pocas palabras, la
pobreza extrema parece ser un concepto menos dificil de atrapar, mientras que la

pobreza "a secas" es un concepto con tintes mas subjetivos y por ello dificiles de
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medir.®> Tener presente esta distincion es de suma importancia para la elaboracién
de una politica publica efectiva, pues, como se vera mas adelante, tanto las
caracteristicas como las carencias son diferentes entre quien se encuentra en la

pobreza extrema y quien se encuentra en la "moderada”.

Debate en cuanto al método

El Método Indirecto

Tanto en estudios sobre México como acerca de otros paises, el método indirecto
o del ingreso ha sido la via mas transitada para medir la pobreza. Este método
intenta encontrar cual es el ingreso minimo que potencialmente satisface las
necesidades basicas; es decir, el método indirecto no se preocupa por la

satisfaccion factica, por el resultado concreto, sino por los medios monetarios para

lograr la satisfaccion de la necesidad. Asi, sin el afan de restarle mérito, es dable
advertir desde un principio que esta metodologia sirve mas para cuantificar los
sintomas -las consecuencias-, que para medir la enfermedad, el problema en si: la
falta de las capacidades basicas.

Segun Julio Boltvinik, el método del ingreso identifica y agrega la pobreza
de la siguiente manera: se definen las necesidades basicas y sus componentes;
posteriormente se establece una canasta normativa de satisfactores esenciales
(CNSE) para esas necesidades y se calcula el costo monetario de la canasta, el
cual constituye la linea de pobreza. El siguiente paso es comparar el costo de la
CNSE con el ingreso del hogar, para finalmente clasificar como pobres a los

miembros de aquellos hogares que no cuenten con el ingreso minimo para
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enfrentar el costo de la canasta normativa. Es comun que la linea de pobreza
extrema -también conocida como de indigencia- se dibuje a partir del costo de la
canasta basica alimenticia: aquellos que no logren siquiera cubrir el costo de los
nutrientes basicos se consideran dentro de la pobreza extrema o indigentes.®

Sin embargo, la mayor parte de los estudios que utilizan el método indirecto
han procedido a partir de la definicion de una canasta normativa alimentaria (CNA)
y no del conjunto de los satisfactores esenciales. En estos estudios, el costo de la
CNA representa la linea de pobreza extrema y la linea de pobreza moderada se
obtiene multiplicando el costo de la CNA por algun factor determinado por el
investigador. Este factor generalmente es "el cociente entre el gasto total de
consumo del hogar y el gasto en alimentos para el primer estrato de hogares que
satisfaga sus requerimientos nutricionales".’

Una vez identificados los pobres, el siguiente paso es la agregacion. La
mayoria de los estudios sobre el tema se han inclinado por la agregacion
aritmética: se suma el numero de personas que se encuentran por debajo de la
linea de pobreza (sum P(i)) y se divide entre el total de la poblacién (N). A este
cociente se le denomina la tasa de incidencia (H).

H = sum P(i)/N

Algunas criticas: problemas de identificacion y agregacion

El método del ingreso ha sido objeto de muchas y muy variadas criticas que
involucran tanto a la definicibn de pobreza que guia al método, como a las
dificultades metodolégicas de hacer una medicién empirica del fenémeno.? Los
problemas mas dificiles de sortear para el método indirecto han surgido a partir de

su parametro de medicion: el ingreso, detras del cual subyace una definicion de
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pobreza muy relacionada con el concepto econémico del conjunto de posibilidades
de eleccién del individuo o de la familia.” Dejando de lado el debate que se ha
dado alrededor del término familia -pues es particularmente dificil de definir- bajo
este concepto los pobres serian aquellos individuos cuyo conjunto de posibilidades
de eleccion derivado del ingreso -independientemente de las preferencias del
individuo- fuera menor al minimo necesario para alcanzar el nivel de satisfaccion
determinado por la CNA o por la CNSE.

Por un lado, el problema tedrico que surge al definir el nivel de riqueza (o de
pobreza) de los individuos a través de su ingreso, es que siempre existe la
posibilidad de que una persona obtenga un ingreso menor al que podria realmente
obtener. Esto es, como Dworkin apunta,’® si por su preferencia el individuo
rechaza una fuente de ingresos francamente superior a la que tiene -ya sea
porque el trabajo le parece desagradable, por su grado de aversion al riesgo, o por
cualquier otra razén-, entonces el ingreso subestimaria la verdadera frontera de
posibilidades de eleccion del individuo. En otras palabras, el método del ingreso
considera como "pobres" a los que eligen no generar ingresos y ser
voluntariamente "pobres".

Por el otro lado, la metodologia del ingreso tiene dos problemas: uno tedérico
y otro empirico. Tedricamente, si se escoge el ingreso corriente’* para medir el
conjunto de posibilidades de eleccion, el tamafio de éste puede sub o
sobrestimarse: si en el periodo que se escoge para medir el ingreso existe la
opcion de pedir prestado, el ingreso corriente podria subestimar las posibilidades
de eleccién para ese periodo; si durante el periodo de medicion existen
racionamientos de bienes u obstaculos de cualquier tipo para hacer uso del
ingreso, se podria estar sobrestimando el conjunto de posibilidades.*

Ahora bien, empiricamente, si se elige el ingreso permanente para medir el

conjunto en cuestion, habria que solucionar, al menos, dos problemas: primero, la
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carencia de informacion sistematizada y lo suficientemente confiable para poder
determinar el nivel de ingreso permanente de cada individuo o grupo de
individuos. Segundo, que la gente efectivamente determinara sus niveles de
consumo estando "consciente" de la diferencia entre sus ingresos corriente y
permanente.’® Esta diferencia es vital, ya que en un contexto en donde las
personas no cuentan con la informacidn necesaria para poder predecir con certeza
el futuro, les resulta dificil acertar a decir si las variaciones en el ingreso son
transitorias o permanentes. Por consecuencia tampoco podrian definir sus
trayectorias de consumo. Cuando menos hasta hoy, no existe suficiente evidencia
(en parte porque no se dispone de los datos necesarios para obtenerla) de que la
poblacién en general pueda distinguir entre una cosa y la otra.

Mas alla de los problemas que se derivan de medir la pobreza a través del
ingreso, surgen dificultades adicionales para cada uno de los estudios en
particular. Especificamente, los que infieren la linea de pobreza a partir del costo
de la CNA, introducen un fuerte sesgo: como la linea de pobreza se obtiene de
multiplicar la linea de pobreza extrema por algun factor, y siendo que la linea de
indigencia se obtiene a través del costo de la CNA de las personas que padecen la
pobreza extrema, la pobreza se termina definiendo a partir de las preferencias y
los habitos alimenticios de los mas pobres; es decir, definir la linea de pobreza a
partir de la CNA supone "consistencia con las preferencias alimenticias de los
grupos més pobres de la poblacién y con los costos de la regién donde viven."**

El problema mas agudo que se deriva de esta generalizacion es que se
llega a subestimar la magnitud de la pobreza moderada. Este problema queda
perfectamente ilustrado a la luz de la teoria econémica: conforme aumenta el nivel
de ingreso de un individuo, el porcentaje de su gasto total destinado a adquirir
comida va disminuyendo; en otras palabras, los alimentos -al igual que un buen

namero de otros bienes- pasan de ser muy importantes en el presupuesto de los
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pobres a ser muy poco importantes en el de los ricos.”® En un principio, uno
pensaria que conforme mas grande es la proporcion del ingreso que se destina a
la compra de un bien, aumentos en el precio relativo de éste incentivarian al
individuo a sustituir consumo de dicho bien por consumo de otros. Sin embargo,
los pobres no tienen muchas opciones para llevar a cabo la sustitucion, ya que los
alimentos bésicos en general tienen pocos sustitutos. En cambio, los ricos si
tienen la posibilidad de elegir sus alimentos de una canasta mucho mas variada.
Por lo tanto, conforme aumenta el nivel de ingreso del individuo, éste sustituye
alimentos de "primera necesidad" (bienes "inferiores") por alimentos de "lujo"
(bienes "superiores"). Por lo mismo, los habitos alimenticios de los pobres son
radicalmente diferentes a los de los ricos. Como consecuencia, al medir un
componente de la linea de pobreza con base en los costos de una canasta
definida a partir de las preferencias de los indigentes, se corre el riesgo de calcular
la pobreza moderada con bienes que ya no forman parte de la canasta de
consumo del individuo moderadamente pobre.

Antes de pasar al problema de la agregacion, cabe hacer énfasis en un
ultimo problema al que se enfrenta cada estudio en particular. Aun cuando se
lograran sortear todos los problemas anteriores, faltaria llegar a un acuerdo en
cuanto al tamafio minimo aceptable del conjunto de posibilidades de eleccién. En

otras palabras, faltaria generar un consenso en cuanto a cuanto es |0 minimo de lo

béasico. El siguiente cuadro ejemplifica la falta de un acuerdo basico entre los
investigadores (en este caso entre los de la CEPAL, la extinta SPP, Julio Boltvinik,
Enrigue Hernandez Laos y Santiago Levy) para definir las lineas de pobreza e
indigencia en términos monetarios. Sobra decir que la cantidad de pobres en un

pais depende directamente de la linea que se utilice.
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CUADRO |

MAGNITUD DE LAS LINEAS DE POBREZA E INDIGENCIA
EN DIVERSOS ESTUDIOS SOBRE LA POBREZA EN MEXICO *

Estudio Pobreza Extrema Pobreza

(1) (2 (2)/(1)
CEPAL 3069 5940 1.93
SPP/OIT/PNUD 1803 3 606 2.00
Boltvinik &
Hernandez L. 7 560 12 752 1.68
S. Levy 2 580 10 808 4.20

* Pesos mensuales per cépita a precios cercanos al primer trimestre de 1984.

Fuente:  Enrigue Hernandes Laos: "La evolucién de la pobreza y su combate desde Solidaridad",
en Solidaridad a Debate, El Nacional, México, 1991, p. 166.

En lo que se refiere a la agregaciéon del fenbmeno, en estudios recientes la
agregacion aritmética de la incidencia de la pobreza ha sido fuertemente criticada.
Amartya Sen expone la critica central a éste método de agregacion planteando la
siguiente pregunta: ¢basta con la agregacién aritmética? Sen argumenta que el
principal defecto de la tasa de incidencia de la pobreza (H) es que olvida medir el
déficit de ingreso de quienes estan debajo de la linea de la pobreza con respecto
de ésta. En consecuencia, H deja de considerar el impacto de transferencias de un
pobre a un rico o de un pobre a otro pobre.

Para resolver el problema de la agregacion Sen propone combinar la tasa
de incidencia con la "brecha de la pobreza" (denominada 1), que es el déficit
agregado de ingreso de todos los pobres con respecto a la linea de pobreza
establecida.’® La virtud de H es que es sensible al nimero de personas por debajo
de la linea de pobreza, mientras que | no lo es. La virtud de | es que mide el déficit
agregado de ingreso, mientras que H no lo hace. Lo que resulta mas importante
de esto es que cuando un pobre transfiere riqueza a una persona mas rica H no se

altera, pues el pobre sigue estando por debajo de la linea de pobreza y el rico por
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arriba. En otras palabras, las politicas publicas que respondieran a H no serian
sensibles a este tipo de transferencias perversas si s6lo agregan la pobreza
aritméticamente. Sen combina ambos métodos y propone un indice, el llamado
indice de Sen, que involucra tanto la incidencia (el nimero de pobres por debajo
de la linea de pobreza) como la intensidad (el tamafio del déficit de ingreso). En la
seccién sobre los estudios de pobreza en México se ilustrara esta argumentacion
con resultados basados en el indice de Sen.

Por ultimo, es crucial atender a la diferencia entre la pobreza extrema y la
moderada propuesta con anterioridad en este capitulo -a saber, que la pobreza
extrema se puede considerar como pobreza absoluta mientras que la moderada
solamente como relativa. La importancia de esta diferencia radica en que para
medir la pobreza en base al método del ingreso, conforme el grado de desarrollo
del pais aumenta, la linea de pobreza moderada no sélo tiene que ajustarse por el
nivel de precios, sino también por el crecimiento medio del ingreso real. Un
ejemplo clarifica esta situacién: si se supone a una persona que esta justo por
arriba de la linea de pobreza moderada en un afio dado, se puede decir que si su
salario real no cae pero tampoco aumenta conforme el ingreso medio real de la
economia crece, seguramente se convertird en pobre relativamente al resto de la
poblacién unos afios después.'’ En cambio, una persona que esta en la pobreza
absoluta lo estara sin importar si el ingreso medio de la economia crece o no. De
la misma forma, cuando el ingreso medio real de la economia cae, el pobre
moderado es relativamente menos pobre (si es que su ingreso real se mantuvo
constante). En cambio, una persona absolutamente pobre lo seguird siendo

independientemente de los movimientos del ingreso medio de la economia.
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El Método Directo

El método directo, también conocido como el de las Necesidades Bésicas
Insatisfechas (NBI), tiene como objetivo medir la pobreza a partir de la
insatisfaccion factica de las necesidades basicas. No es a partir de las
posibilidades que implica un cierto ingreso que se define la rigueza o pobreza de
un individuo, sino con base en resultados concretos -en cierta manera derivados
del consumo que efectivamente se realiza- relativos a las areas que el
investigador incluya dentro de la canasta de necesidades basicas.

Parafraseando nuevamente a Boltvinik, el método procede de la siguiente
manera: se definen las necesidades basicas; inmediatamente se pasa a la
seleccién de los indicadores que ilustran el grado de satisfacciéon de cada
necesidad; luego se fija el nivel minimo de cada indicador y se define como pobres
a aquellos individuos que no cumplen con el conjunto de estos minimos.
Similarmente, se define a las personas en la pobreza extrema como aquellas que
no satisfagan al menos dos de estas necesidades.®

La mayor parte de los estudios hacen un mapeo de indicadores que
involucran "la alimentacién, la vivienda y el grado de hacinamiento, servicios
sanitarios, escuelas primarias y el nivel educativo del jefe de familia".'® En total
coincidencia con el método indirecto, la agregacion en el método directo es
también un ejercicio aritmético de sumar a los individuos que no satisfacen las
necesidades bésicas para después dividir dicha suma entre la poblacién del pais,

obteniendo asi la tasa de incidencia H.
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Algunas criticas: alcances y limites de la medicidén en base al consumo

Como se sefal6 con anterioridad, el método directo mide la pobreza a través del
consumo que efectivamente se realiza, para asi obtener el nivel de insatisfaccion
factica de un individuo. Cuando se procede asi (ya sea mediante el consumo
corriente o el permanente), el error en el que indefectiblemente se incurre -desde
el punto de vista tedrico- es también el de soslayar las preferencias de la persona.
Esto es, dadas sus preferencias, el individuo puede elegir el consumo de una
canasta de bienes que lo deje desnutrido, habitando en una casa de cartén,
vulnerable en su salud y con niveles muy bajos de educacion. En una encuesta
sobre necesidades basicas, este sujeto apareceria -sin serlo en realidad- como
"pobre”. Amartya Sen ha ilustrado la "pobreza voluntaria” con un ejemplo muy
agudo: el método directo consideraria como extremadamente pobre a un
millonario que en virtud de su religidon -o por cualquier otro motivo- practicara el
ayuno, viviera austeramente bajo cualquier techo y durmiera en una cama de
clavos.?

Una critica adicional -ahora desde el punto de vista empirico- se refiere a
gue la principal herramienta de medicion en este método es la informacion censal:
la limitaciobn mas general es la falta de informacién y, en particular, el grado de
desagregacion de los datos. Independientemente de que el individuo podria estar
subsidiado -ya fuera por el gobierno o por algun pariente- y de los problemas para
obtener los datos -sobre todo en paises como México-, es aun de mayor
relevancia el tipo de informacion a la que generalmente se acude cuando se mide
la pobreza de manera directa. Una abrumadora mayoria de los estudios recurren a
resultados cuantitativos.”> Como se expondra un poco mas adelante con detalle,
estudios que se abocan a medir la calidad de los servicios han demostrado que al

medir cuantitativamente el fendbmeno, se subestima el estado verdadero de las
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cosas.?? Por ejemplo, en el caso particular de la educacién es un lugar comin que
los estudios tomen al nivel de escolaridad como el indicador relevante, dejando de
lado los resultados cualitativos de rendimiento académico.”® En el caso de la
salud, los diferentes estudios de pobreza emplean datos tales como el nimero de
camas de hospital 0 médicos por habitante, ignorando lo esencial: la calidad de los
servicios que se ofrecen, el tipo de medicina que se practica y lo que se ha dado
en llamar "las condiciones para la salud".?*

En suma, el gran problema con los diferentes estudios de las NBI es que
subestiman la pobreza al estimar el fenébmeno a partir de resultados meramente
cuantitativos. Observar cualidades seria una forma mas efectiva de identificar -y
por ende de atacar- el problema desde su raiz. A este respecto, el estudio de las
capacidades basicas seria una aproximaciébn mas cercana al problema de la

pobreza. En un apartado subsecuente se intentarda realizar una primera

aproximacion a la medicion de las capacidades bésicas en México.

Los puntos de encuentro: la complementariedad

De la discusiéon precedente pareceria que, a pesar de todo, el método directo es
superior al método indirecto por varias razones. Destacan tres de ellas. La primera
es de definicion: el método directo se propone medir la insatisfaccion factica,
mientras que el método indirecto mide la satisfaccién potencial. La segunda es
metodoldgica: el método directo, al medir el hecho, cuantifica el problema en si,
mientras que el método indirecto cuantifica la satisfaccién potencial, y por lo tanto,
en el fondo, mide pobreza potencial. Finalmente, el tercer argumento a favor del
método directo se refiere a la herramienta empirica: mientras que éste no tiene

gue adoptar supuestos acerca del ingreso, el método indirecto no puede evitar el
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riesgo de sub o sobrestimar el nivel de la pobreza.

Sin embargo, decir sin mas que el método directo es siempre preferible
seria demasiado simplista. Ese juicio merece una discusibn un poco mas
elaborada, pues en el fondo las implicaciones de politica que se derivan de medir
la pobreza estaran muy ligadas a la metodologia de medicion, ya sea
indirectamente por el ingreso o directamente por indicadores del consumo.
Boltvinik argumenta que al medir la insuficiencia de ingreso, la respuesta de
politica también se inscribe en la linea del ingreso; es decir, tiende a desembocar
en politicas publicas que tienen como objetivo generar empleos o elevar el ingreso
salarial. En constraste, al medir la pobreza a partir del método directo se tiende a
dar respuestas diferentes: las poblaciones objetivo no requieren ingreso, sino de
"créditos para vivienda, servicios de agua y de eliminacion de excretas, educaciéon
y otras politicas similares".” Si bien también es cierto que la respuesta de politica
no solo esta condicionada a la forma de medir el fenébmeno, en el caso de México,
sobre todo en las ultimas dos décadas, si se ha presentado esta correlacion. En
este punto abundaré el capitulo V.

Dado que seria inatil tratar de solucionar todos los problemas que implican
ambas metodologias, para aproximar la magnitud del problema de la pobreza este
libro parte de una metodologia directa que se basa en el concepto de capacidades
basicas. Por un lado, este concepto elimina el problema de hacer la medicion en
base a datos cuantitativos. Por otro, al recurrir a una metodologia directa se
eliminan todos los problemas que se derivan del método indirecto. Sin embargo,
ademas de que en el caso de México aln no se cuenta con la informacién
necesaria para realizar un estudio completo a partir del concepto de capacidades
basicas, no hay que olvidar que la superioridad del método directo se diluye al
observar fenébmenos que van mas alld de su alcance, en particular el de las

preferencias individuales. Como ya se argumentd, el método directo sobrestima la
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pobreza al soslayar dichas preferencias, pues desecha la posibilidad de que
alguien elija un nivel de satisfactores menor al de las necesidades basicas. Por
eso, antes de hacer una primera aproximaciéon a la medicion de las capacidades
basicas en Meéxico, en las siguientes secciones se analizan algunas de las
conclusiones de estudios basados en el método del ingreso. Asi, dichas
conclusiones complementaran la medicién directa -basada en el concepto de
capacidades basicas- que guia la estrategia de una nueva politica social que

propone este libro.

México: algunos resultados del método del ingreso

El estudio sobre la pobreza en México es una preocupacion relativamente muy
reciente. Quizas el primer trabajo exhaustivo a partir del método del ingreso es el
que realiz6 un grupo de investigadores bajo el auspicio de la Coordinacién
General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar),
misma que data de 1979.° Desde entonces se han realizado importantes estudios
sobre el fendmeno y su evolucion. A continuacion se describiran tres de estos
trabajos y se presentara una breve resefia de sus resultados. Se trata de un
estudio de la Comisién Econdémica Para América Latina (CEPAL) y de dos trabajos
no institucionales: uno de Santiago Levy y el otro de Julio Boltvinik y Enrique
Hernandez Laos.?’ La razén principal por la cual se han escogido estos tres
estudios es que son en alguna medida comparables, pues los tres parten de los
resultados de la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH)
1983-84. Para contextualizar la dinamica del problema, también se discutirdn dos

estudios sobre las tendencias de largo plazo de la pobreza: el mismo de Boltvinik y
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Hernandez Laos y uno del Consejo Consultivo del Programa Nacional de

Solidaridad (Pronasol).?®

El estudio de la CEPAL

La CEPAL, organismo dependiente de las Naciones Unidas, ha llevado a cabo
diversos estudios de pobreza en diferentes paises de América Latina. Los estudios
de la CEPAL se basan en la metodologia de la Canasta Normativa Alimentaria que
se describi6é en el apartado anterior, pero con algunas caracteristicas especificas
importantes. Primero se calcula el costo de una "canasta de alimentos cuya
composicion cubre las necesidades nutricionales de los habitantes, considerando
sus habitos de consumo predominantes, asi como la disponibilidad efectiva de
alimentos y sus precios relativos".?® Este costo representa la linea de pobreza
extrema. Posteriormente, la linea de pobreza se obtiene multiplicando el costo de
dicha canasta alimenticia por un factor de 2 para medios urbanos y por uno de
0.75 para medios rurales. Para el estudio sobre México, los datos de la ENIGH
1983-84 fueron ajustados con las cifras de las Cuentas Nacionales, para evitar los
sesgos inherentes a la encuesta.

Sin embargo, como lo ha hecho notar Nora Lustig, el ajuste realizado por la
CEPAL adolece de serios problemas debido al sinndmero de "supuestos
riesgosos” con los que se llevé a cabo la correccion.®® Ademas,
desgraciadamente, la CEPAL no especifica a qué decil de "los habitantes" se
refiere cuando considera los habitos alimenticios predominantes. Como se indicé
con anterioridad, es muy importante no calcular la CNA a partir de los habitos
alimenticios de los mas pobres. Aun asi, y sin olvidar todos los defectos del

método indirecto, cabe sefalar, por el contrario, que la CEPAL acierta en dos
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puntos clave: uno es tomar en cuenta la disponibilidad efectiva de alimentos; el
otro es que al tomar los precios relativos de los alimentos y no los absolutos,
elimina algunos sesgos inflacionarios.

Veamos los resultados:

CUADRO I

INCIDENCIA DE LA POBREZA
% DE LA POBLACION

1984
CEPAL
RURAL  URBANO TOTAL
POBREZA EXTREMA 24.0 8.0 13.0
POBREZA MODERADA 27.0 22.0 24.0
POBREZA TOTAL 51.0 30.0 37.0

Fuente:  CEPAL: "Magnitud de la pobreza en América Latina en los ochenta”, en Enrique
Hernandez Laos, op. cit., p.173.

Como se puede apreciar en el cuadro Il, segun la CEPAL en 1984 poco
menos de cuatro de cada diez mexicanos eran pobres. De este universo de
pobreza, de cada diez nacionales dos y medio eran pobres moderados y 1.3 eran
indigentes. De acuerdo al medio en el que se desenvuelve la poblacién, si se
atiende a comparaciones relativas, la pobreza rural era mayor que la urbana, tanto
en su modalidad de pobreza extrema como en la de moderada. Sin embargo, en
nameros absolutos, la pobreza total urbana era mayor que la rural, aunque
comparando pobreza extrema y moderada, se verifica para ese afio un niamero
mayor de indigentes en el campo, ya sea en términos relativos o absolutos. En

suma, se pueden concluir tres cosas a partir de los datos de la CEPAL: una es que
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la pobreza extrema era un problema sesgadamente rural; una segunda es que
mientras la pobreza moderada tendia a ser relativamente mas pronunciada en el
campo, en numeros absolutos era un fenbmeno mas urbano que rural; y otra es
que la pobreza, como quiera que se le viera, era un problema de enormes

magnitudes en nuestro pais.

Boltvinik y Hernandez Laos

El estudio de Boltvinik y Hernandez Laos obtiene la linea de pobreza extrema a
partir del costo de la canasta subminima de bienes y servicios (CSByS)
especificada por Coplamar, pero, a diferencia de ésta, la canasta que construyen
Boltvinik y Herndndez Laos no solamente incluye requerimientos alimenticiossino
gue también involucra la energia y los medios para prepararlos, la vivienda, la
salud y la educacion. El costo de la CSByS se actualiza con el Indice Nacional de
Precios al Consumidor del primer trimestre de 1984. Boltvinik y Herndndez Laos
obtienen la linea de pobreza moderada calculando el costo monetario de la
Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales -también definida por Coplamar-,
para luego sumarlo al costo de la CSByS. Al igual que la CEPAL, Boltvinik y
Herndndez Laos ajustan los datos de la ENIGH 83-84 a los datos de Cuentas

Nacionales:*!
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CUADRO Il

INCIDENCIA DE LA POBREZA
% DE LA POBLACION
1984
BOLTVINIK-HERNANDEZ LAOS

RURAL URBANO TOTAL

POBREZA EXTREMA 52.9 20.0 29.9
POBREZA MODERADA 23.2 29.6 28.6
POBREZA TOTAL 76.1 49.6 58.5

Fuente:  Julio Boltvinik y Enrique Hernandez Laos: "La pobreza y las necesidades esenciales en
América Latina. El caso de México", en Enrique Hernandez Laos, op. cit., p. 173.

Como se observa en el cuadro Ill, segun Boltvinik y Herndndez Laos casi
seis de cada diez mexicanos vivian en 1984 por debajo de la linea de pobreza, de
los cuales tres eran pobres moderados y tres eran indigentes; es decir, el
problema de la pobreza a nivel nacional era tanto de indigencia como de pobreza
moderada. Sin embargo, si se desglosan las cifras de acuerdo al medio en el que
habita la poblacion, se puede verificar que la indigencia se presentaba con mayor
intensidad en el campo que en las ciudades, tanto en términos absolutos como
relativos -tal y como lo apunta también la CEPAL. En contraste, y también en
coincidencia con el estudio bajo el auspicio de la ONU, la pobreza moderada era
un problema que, en términos absolutos, se demostraba mucho més urbano que

rural. Por ultimo, aunque a grosso_modo ambos estudios arrojan resultados

cualitativamente similares, la gravedad del problema, desde cualquier punto de
vista, parece ser mucho mayor a la luz del estudio de Boltvinik y Herndndez Laos

gue bajo el de la CEPAL.
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El estudio de Levy

El estudio de Santiago Levy parte de la definicion de la Canasta Normativa
Alimentaria (CNA) de Coplamar. Sin embargo, Levy argumenta que el costo de
dicha canasta no es efectivamente el costo monetario minimo y que, ademas, no
incluye el autoconsumo. Para salvar esta dificultad, Levy hace su propio calculo
del costo monetario minimo de la CNA y luego incluye el componente del
autoconsumo sumando un factor de expansion de 25 por ciento al costo de la CNA
(suponiendo que todo el autoconsumo es de alimentos), o que constituye la linea
de pobreza extrema. La linea de pobreza moderada se obtiene a través del costo
de la Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales.

A diferencia de los dos estudios analizados anteriormente, los datos de
Levy no estan ajustados con las Cuentas Nacionales, por lo que los resultados
tienden a sobrestimar la incidencia de la pobreza. Sin embargo, cabe sefalar que
la metodologia de agregacioén utilizada por Levy si incorpora las criticas de Sen; es
decir, cuando se agrega la pobreza se toman en cuenta tanto la profundidad de la

pobreza como su distribucion. Los resultados se resumen en el cuadro IV.*
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CUADRO IV

INCIDENCIA DE LA POBREZA
% DE LA POBLACION
1984
SANTIAGO LEVY

1 2
A B A B
POBREZA EXTREMA 19.5 10.1 2.6 1.2
Rural 37.2 21.1 5.7 2.7
Urbano 10.0 4.1 0.9 0.3
POBREZA MODERADA 61.7 71.1 27.8 29.2
Rural 59.5 75.6 40.9 43.9
Urbano 62.8 68.7 21.1 21.7
POBREZA TOTAL 81.2 81.2 30.4 30.4
Rural 96.7 96.7 46.6 46.6
Urbano 72.8 72.8 22.0 22.0
1: Agregacion aritmética.
2:  Agregacion tomando en cuenta la profundidad y la distribucién de la pobreza.
A: La incidencia se obtiene utilizando la CNA de Coplamar que, segun Levy, no es la de costo
minimo.
B: Laincidencia se obtiene utilizando una CNA de costo minimo calculada por Levy.

Fuente:  Santiago Levy: Poverty Alleviation in Mexico. The World Bank, Working papers WPS
679, Washington, 1991, p. 27.

Antes que otra cosa hay que decir que, comparando los tres estudios,
gueda clara la relevancia que tiene para esta metodologia la definicién de pobreza
gue el investigador propone: el nimero de pobres varia notoriamente dependiendo
del ingreso monetario que suponga la linea de pobreza. Sin embargo, en el cuadro
IV se puede observar que las estimaciones de Levy confirman los resultados de
los dos estudios anteriores: en cuanto a la localizacion de la pobreza extrema, se
puede decir que en 1984 la mayoria de los indigentes vivian en zonas rurales.
Ademas, si se agrega la pobreza tomando en cuenta su profundidad y distribucion,

también se puede decir que los mas pobres de entre los indigentes vivian en
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zonas urbanas.

Otra conclusién importante es que, de acuerdo a mediciones indirectas, en
el mejor de los casos tres de cada diez mexicanos vivian en la pobreza a la mitad
de la década de los ochenta. Si se piensa en niUmeros absolutos, ésto quiere decir
gue en 1984 al menos unos 22 millones de personas eran pobres en México. Si
bien el método indirecto no dice todo lo que hay que decir en cuanto a las
caracteristicas de la pobreza en México, cuando menos si da una idea de la
magnitud del problema. El siguiente paso seria contestar a la pregunta: ¢siempre

ha habido pobres en México?

Tendencias de largo plazo

Para dar un sentido mas amplio al analisis de la pobreza, es necesario
contextualizar en el tiempo los resultados de los tres estudios hasta ahora
analizados. Para ello, se hara uso de dos estudios que también utilizan el método
del ingreso. Nuevamente se recurre a estudios institucionales e individuales: el
informe sobre pobreza del Consejo Consultivo de Pronasol y el estudio de Julio

Boltvinik y Enrique Hernandez Laos.*

Pronasol: las cifras en el tiempo

En 1990, el Consejo Consultivo de Pronasol presentd un estudio a partir del
método indirecto (desgraciadamente no se describe la metodologia), que da
cuenta de la incidencia de la pobreza en el periodo que va de 1960 a 1987. Los

resultados son los siguientes:
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CUADRO V
EVOLUCION DE LA INCIDENCIA DE LA POBREZA EN MEXICO

1960-1987
PRONASOL

1960 1970 1977 1981 1987

POBLACION NACIONAL* 36.0 50.7 63.3 71.4 81.2
POBREZA EXTREMA** 56.7 39.3 29.7 19.2 21.3
POBREZA MODERADA** 19.7 22.3 24.5 25.8 29.6
POBREZA TOTAL** 76.4 61.5 64.2 45.0 50.9
* Millones de personas

** Porcentaje de la poblacién

Fuente:  Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad: EI Combate a la pobreza:
lineamientos programaticos. El Nacional, México, 1990, p. 20.

Como se aprecia en el cuadro V, en el periodo que va de 1960 al primer
afio de la década de los ochenta, la pobreza total en México disminuyd
considerablemente en términos relativos. De hecho, la incidencia de la pobreza
tuvo una dréastica caida de 31 puntos porcentuales. Esta caida, sin embargo, es
fundamentalmente un descenso en la proporcién de indigentes en el pais pues,
como se observa en el mismo cuadro, la pobreza moderada aument6 seis puntos
porcentuales. Asi, la caida en la proporcién total de pobres se puede explicar en
su mayoria por la gran cantidad de personas que logréo en esas dos décadas
"saltar" la linea de pobreza extrema para convertirse, simplemente, en un pobre
moderado. Ahora bien: como se detallara en los capitulos IV y V mas adelante,
este resultado fue mas bien consecuencia de la migracion del campo a las
ciudades, de los subsidios urbanos generalizados y del crecimiento sostenido que

experiment6 la economia mexicana durante el desarrollo estabilizador y el auge
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petrolero. En otras palabras, estos tres factores provocaron que una gran parte de
la pobreza extrema rural se convirtiera en pobreza urbana moderada.

En ese sentido, es importante notar que si se ajusta la linea de pobreza
moderada de acuerdo al grado de desarrollo del pais como se propuso con
anterioridad en este capitulo, la cantidad de personas relativamente pobres habria
sido mucho mayor, pues, tan solo en el periodo 1960-75 el salario minimo real en
las areas urbanas, por ejemplo, crecié 91.8 por ciento.** Visto de otra forma, si se
toma en cuenta que durante ese periodo el PIB crecid 159.3 por ciento en
términos reales,® no es sorprendente que, dejando fija la linea de pobreza
moderada, el nimero de pobres disminuyera tanto. El punto es que con un ingreso
nacional casi 160 por ciento mas grande en términos reales, no se puede
considerar igualmente pobre a una persona que después de 15 afios tiene el
mismo ingreso personal real.

Las caidas tanto de la pobreza total como de la pobreza extrema cambian
su tendencia a partir de la crisis de 1982. Esto se debe a que durante la crisis todo
favorecié la "creacion" de pobres: el deterioro de la economia en general, la
recesion, los recortes en el gasto publico, el retraimiento de la actividad econdmica
del gobierno, la inflacién, etcétera, provocaron que la pobreza total creciera en
seis puntos porcentuales.

Profundizando un poco més en el andlisis del cuadro V, y si se atiende a
cifras absolutas, el panorama se ensombrece todavia mas. En términos absolutos
la pobreza total no dej6 de aumentar desde 1960 hasta 1987, exceptuando el
breve periodo del boom petrolero (1977-81). Nuevamente el incremento se debe a
los aumentos en la pobreza moderada, pues la pobreza absoluta disminuy6 en el
periodo de estudio a tasas crecientes. Este fenbmeno se aprecia mejor si se
observan las tasas de crecimiento de la pobreza en el cuadro VI. Aun cuando la

pobreza moderada creci6 a tasas decrecientes, ésta tuvo un aumento del orden de
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159.7 por ciento entre 1960 y 1981, cifra mucho mayor que el 98.3 por ciento de
crecimiento de la poblacion en ese mismo periodo. Valdria decir también que, si se
hubiera ajustado la linea de pobreza moderada por nivel de desarrollo, la situacion
seria mucho mas dramética. Ademas, desde cualquier punto de vista, a partir de
1981 la situacion se agrava, y tanto la pobreza extrema como la pobreza
moderada crecen a tasas que doblan la tasa de crecimiento de la poblacién; es
decir, la pobreza experimenta su crecimiento en términos reales mas grande de la
era moderna de México. Sin embargo, no se puede dejar de decir que el cambio
estructural en la economia mexicana iniciado a mediados de la década de los
afos ochenta sento las bases macroeconémicas minimas para poder reanudar el

combate a la pobreza en la década actual.

CUADRO VI

EVOLUCION DE LA INCIDENCIA DE LA POBREZA
TASAS DE CRECIMIENTO

1960-87
PRONASOL
60-70 70-77 77-81 81-87
POBLACION 40.8 24.9 12.8 13.7
POBREZA EXTREMA -2.5 -5.5 -27.1 26.3
POBREZA MODERADA 59.2 37.2 18.7 30.4
POBREZA TOTAL 13.5 9.9 -6.4 28.7

Fuente:  Elaboracién propia con base en Consejo Consultivo del Programa Nacional de
Solidaridad, op. cit.
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Es interesante notar que la disminucion relativa de la pobreza se puede
asociar a los afios del desarrollo estabilizador y, sobre todo, al periodo del auge
petrolero. Sin dejar de apuntar que la disminucion en la pobreza extrema es
notoria en estos periodos, esta caida se debe, como se explica con mayor detalle
en el capitulo IV, al conjunto de subsidios generalizados y no a politicas de largo
plazo. Tan engafosa es dicha disminucion, que ante un shock externo sobre la
economia (la brutal caida de los precios internacionales del petroleo y el alza en
las tasas de interés internacionales), la incapacidad de respuesta de los
mexicanos en general y de los pobres en particular, provoca el revertimiento de las
tendencias y la profundizacion de la pobreza en nuestra sociedad. Es decir, si en
lugar de los subsidios generalizados que caracterizaron al periodo se hubiera
invertido en las capacidades de los individuos, el largo camino de la reforma
estructural de la economia mexicana no se hubiera convertido en un retroceso en
el combate a la pobreza: de haberse empleado mejor los recursos petroleros

habria disminuido la pobreza en forma permanente.

Boltvinik y Hernandez Laos: un estudio de las cifras en el tiempo

Con base en la misma metodologia de su estudio sobre la incidencia de la
pobreza, Boltvinik y Herndndez Laos proceden a estudiar la evolucién del
fendmeno a partir de 1963 y hasta 1988. Adicionalmente, estos dos investigadores
utilizaron sus resultados de incidencia para construir un indice de Sen y otro de
Atkinson, que dan cuenta de resultados mas refinados sobre la pobreza en

México.
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CUADRO VII

EVOLUCION DE LA INCIDENCIA DE LA POBREZA EN MEXICO
1963-1988
BOLTVINIK-HERNANDEZ LAOS

1963 1968 1977 1981 1984 1988

POBLACION* 40.8 47.9 63.8 71.4 76.5 83.0

POBREZA TOTAL* 77.5 72.6 58.0 48.5 58.5 59.0

* Millones de personas
** Porcentaje de la poblacion

Fuente:  Banamex: México Social 1990-91. Estudios Sociales, Banamex, México, 1992 y Julio
Boltvinik y Enriqgue Hernandez Laos, op. cit., p. 180.

La tendencia de la incidencia de la pobreza que sugiere el estudio de
Pronasol se corrobora en la investigacion de Boltvinik y Herndndez Laos. Como se
ilustra en el cuadro VII, entre 1963 y 1981 la incidencia de la pobreza cay6 en 29
puntos porcentuales. También en coincidencia con el estudio de Pronasol, el
mayor alivio de la pobreza se presenta entre los aflos de 1977 y 1981, mientras
gue el retroceso mas acentuado se da entre 1981 y 1984. Asi pues, en términos
relativos, valga decir que aunque los montos no son exactamente iguales, las
tendencias si son muy parecidas en ambos estudios. Ademas, en términos
generales, los apuntes hechos a las cifras de Pronasol son validos también en
este caso.

Nuevamente, si se atiende a los nUmeros absolutos la gravedad del asunto
es mucho mas notoria. En el cuadro VIIl se puede notar que la pobreza en
términos absolutos aumenté desde el afio 63 -exceptuando otra vez el auge
petrolero-, mostrando un incremento de mas de 14 millones de personas en las

dos décadas siguientes a 1968. Sin embargo, en este caso no se puede
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corroborar que la caida en la tasa de crecimiento de la poblacién total pobre se
deba a una caida absoluta en la pobreza extrema. Finalmente, Boltvinik y
Herndndez Laos encuentran también que la crisis de los ochenta representa la
peor etapa de la historia moderna de México en lo que respecta a la

profundizacion del problema de la pobreza.

CUADRO VIII

EVOLUCION DE LA POBREZA
TASAS DE CRECIMIENTO
1963-1988
BOLTVINIK-HERNANDEZ LAOS

63-68 68-77 77-81 81-84 84-88
POBLACION 17.4 33.2 11.9 7.1 8.5
POBREZA TOTAL 10.0 6.4 -6.4 29.2 9.4

Fuente:  Elaboracién propia con base en Banamex, op. cit. y Julio Boltvinik y Enrique Hernandez
Laos, op. cit.

Los resultados que se presentan en el cuadro IX son producto de
metodologias mas precisas que las utilizadas para obtener la incidencia de la
pobreza en los estudios anteriores. Esto es en virtud de que tanto el indice de Sen
como el de Atkinson libran los problemas de la agregacion que se discutieron en
secciones anteriores. Sin embargo, al estar construidos a partir de la incidencia del
estudio de Boltvinik y Hernandez Laos, los indices heredan los problemas
inherentes al estudio de estos autores, a los cuales ya se hizo referencia. Tanto el
indice de Sen como el de Atkinson consideran un estado exento de pobreza
cuando su valor es cero; al contrario, el estado de pobreza es total cuando el

resultado del indice es la unidad. Por ejemplo, para el caso del indice de Sen,
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"conforme mayor sea la incidencia de la pobreza, mayor su intensidad o sea mas
alta la concentracion del ingreso entre los pobres, mayor sera el valor numérico

del Indice de Pobreza de Sen...".*®

CUADRO IX

INDICES DE POBREZA
1963-1968
BOLTVINIK-HERNANDEZ LAOS

1963 1968 1977 1981 1984 1988
INDICE DE SEN 0.541 0454 0315 0.258 0.315 0.316

INDICE DE ATKINSON  0.530 0.437 0.406 N.D. 0.420 N.D.

Fuente: Julio Boltvinik y Enriqgue Hernandez Laos, op. cit., p. 180.

Tomando como referencia el indice de Sen -y parafraseando a Enrique
Hernandez Laos-, entre 1963 y 1981 "la incidencia de la pobreza se habria
reducido en cerca de 30 puntos porcentuales...".®” Hernandez Laos va todavia
mas lejos al decirnos que también, para ese periodo, el déficit medio de ingresos
de los pobres -expresado como proporcion de la linea de pobreza- se redujo, y
gue la distribucion del ingreso entre los hogares pobres mejoré. Sin embargo, a
partir de los primeros afios de los ochenta los componentes del indice de Sen
registran una mayor pobreza, implicando que todo lo que se gané durante el auge
petrolero (en lo referente a la lucha contra la pobreza) se perdié a lo largo de los
primeros tres afios de crisis econémica. Para concluir, valga decir que de los
resultados que se aprecian en el cuadro IX, la conclusion mas importante que se
desprende es la siguiente: los dos indices dan cuenta de una tendencia similar a la
gue reportan los estudios de incidencia de la pobreza, aunque con diferencias en

lo relativo a la magnitud del problema.
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La medicién directa: una aproximacion a la medicién de las capacidades béasicas

en México

Como ya se mencion6 anteriormente, la mejor respuesta a la pregunta de cémo
debe medirse la pobreza es el método directo o de necesidades basicas
insatisfechas, siempre y cuando se cumplan dos condiciones adicionales: primera,
gue no se deje de utilizar alguna medida indirecta para eliminar "el caso del
asceta", expuesto por Sen; segunda, que la medicién directa sea mas bien
cualitativa y no cuantitativa. En la siguiente seccion, se presenta una primera
aproximacion a la medicién directa de la pobreza en México a través del concepto

de capacidades bésicas ya expuesto a lo largo de este libro.

Nutricién

Como el resto de las capacidades basicas, la nutricibn guarda una estrecha
correlacibn con los niveles de aprovechamiento escolar de los nifios, la
productividad de los trabajadores y, en general, con el "nivel de vida" de cualquier
individuo. No obstante, muchos investigadores han dado a la nutriciébn un lugar
especial -y con mucha razén- dentro de los estudios de pobreza. Es cierto que un
mal estado de salud, una mala educacién o una vivienda que no cumple con un
minimo de cualidades contribuyen a perpetuar el circulo vicioso que convierte a la
pobreza en una enfermedad endémica. Sin embargo, la falta de alimento es quizéa
el problema méas agudo que aflige no sélo a México, sino al mundo entero.
Ademas, habria que sefalar que mientras una familia no se pueda procurar

alimento suficiente, dificilmente los miembros de ésta pensaran en educarse,
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utilizar medicina preventiva o conseguir una vivienda "digna". En este contexto, no
seria demasiado categoérico afirmar que la primera preocupacioén del hombre es
alimentarse; tampoco lo seria afirmar que alguien que esta mal alimentado es

definitivamente pobre.

La nutricidbn en México

El problema de la desnutricion en México queda muy bien ilustrado en el resumen
del estudio "Combate a la pobreza-vertiente alimentaria" que API Consultores
realizé a peticion del Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad.
Segun éste, y en total concordancia con lo que plantea este libro, "una sociedad
de la que grandes sectores se encuentran mal alimentados...es enfermiza, débil,
incoherente, incapaz de producir y desarrollarse”. La "desnutricibn que no mata,
pero que produce enanos, que recluye por infecciones la mitad de los dias de la
infancia, que vuelve hurafio al preescolar, que al escolar le impide concentrarse,
gue le hace fracasar en su intento por leer o escribir, que obliga al descanso
excesivo, que encierra en si mismo y aisla a quien debiera aprender
interactuando, que produce futuras madres tan pequefias y fragiles que no podran

sino procrear desnutridos”, "...es el principal problema nacional de salud desde por

lo menos el siglo XVI".%

¢ Quién tiene este problema?*°

Segun el estudio de API, 20 por ciento de los mexicanos muestran algun grado de

desnutricion. Sin embargo -y aunque esta cifra resulta verdaderamente alarmante-
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, lo que resulta mas patético es que la desnutricion afecta a la parte mas fragil de
la sociedad: 20 por ciento de los nifios en México nacen desnutridos; 51 por ciento
de los nifios en las zonas rurales del pais padecen la desnutricién; 2.6 millones de
nifos menores de 5 afios -es decir, 30 por ciento de la poblacién de esta edad- no
tiene la dieta minima para estar nutrido.

En términos familiares, el estudio sefiala que cuando se presenta la
desnutricion, las familias con tres miembros tienen un déficit alimenticio de 4 por
ciento de nutrientes en promedio; las que tienen entre cuatro y seis miembros
presentan un déficit de 16 por ciento y cuando la familia esta integrada por siete o
mas personas, la alimentacion alcanza un déficit de 30 por ciento.

Tal y como el método indirecto nos haria pensar, esta cara de la pobreza se
manifiesta con mucho mas fuerza en las regiones del pais en donde el ingreso por
habitante es mas pequefio y/o donde la distribucién del ingreso y la rigueza esta
mas concentrada: los estados que tienen un porcentaje mas alto de nifios
desnutridos son Oaxaca, Chiapas, Chihuahua y Durango. En general, los indices
de desnutricién alcanzan los niveles mas altos en Campeche, Chiapas, Guerrero,
Hidalgo, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Tabasco, Tlaxcala, Veracruz y Yucatan.
Esto es, los estados con la situacion socioeconémica mas desfavorable son los
gue estan en la peor situacién en cuanto a la alimentacién. Del mismo modo, no
es de sorprender que la poblacion indigena -la mas marginada de los procesos
econdmicos y sociales en la sociedad mexicana- es la que tiene los indices mas
altos de desnutricion: 80 por ciento de dicha poblacion padece este mal en algun
grado. Todo esto confirma la ausencia de una alimentacion cualitativa minima.

Sin embargo, cualquier solucién a este problema debe contemplar como
prerequisito béasico el resolver también la carencia de servicios basicos como
drenaje, agua potable, etcétera (de los cuales se hablard un poco mas adelante).

El problema de desnutricibn generalmente se resuelve mucho mas facil cuando
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esas otras carencias han quedado satisfechas, dado que asi se eliminan las
enfermedades mas comunmente asociadas a la desnutricion. Resueltos los
problemas de infraestructura es necesario crear las condiciones para que los
alimentos estén disponibles, sean accesibles y la poblacion tenga la capacidad
econdmica para adquirirlos. Sélo asi se podran gestar las circunstancias en las
gue los individuos puedan participar en todas y cada una de las esferas sociales
de una sociedad abierta, tanto en lo que a libertades econdmicas se refiere, como
en lo que toca a las libertades civiles y politicas. Sélo asi se podran sentar las

bases para que quien actualmente padece pobreza deje de hacerlo.

Salud

Al igual que el resto de las capacidades bésicas, la salud es uno de los
prerequisitos para que el individuo se desarrolle integralmente: tanto en el
contexto de una economia de mercado que permite el ejercicio de las libertades
econdmicas, como en el de un Estado de Derecho que posibilita el ejercicio de los
derechos civiles y politicos. Especificamente, la correlacion entre un buen estado
de salud y la productividad esta ampliamente documentada.® A pesar de esto, "la
frecuencia y tipo de patologia con la que cotidianamente coexiste la poblacion, asi
como sus relaciones con los factores de riesgo derivados del entorno ambiental y
con los recursos para su atencion, permanecieron hasta fechas muy recientes
fuera de la Optica de los investigadores ocupados en el diagnéstico de la situacion
de la salud de la poblacion mexicana, y de los planificadores de las politicas
publicas en este sector".** Mucho de esto tiene que ver con el hecho de que, si
bien tedricamente cualquier persona puede dar una definiciébn de lo que es la

salud, la verdad es que pocos pueden definir el concepto en términos concretos.
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Cualquier persona puede contestar a una pregunta en una encuesta referente a su
estado de salud, pero presumiblemente no todos pueden contestar si tienen 0 no

la capacidad basica salud.

Ciertamente el concepto de salud es muy dificil de atrapar. En los diferentes
estudios acerca de la salud en México no hay uniformidad en cuanto a la definicién
del término salud.*”* Lo que si queda claro, es que la mayoria de las definiciones
de salud abarcan un gran espacio. Por ejemplo, se puede decir en general que las

condiciones de salud de la poblacion se reflejan en las desviaciones negativas de

las funciones fisicas o psicolégicas.*”® Pero eso quiere decir todo: desde la minima
alteracion del estado fisico, hasta las alteraciones potenciales en la salud mental
de una persona derivadas del entorno ecoldgico en el que vive. Esto implica que,
si se quiere estudiar la salud, primero hay que definir muy bien qué es lo que se
guiere estudiar: qué tipo de enfermedades padece la poblacion, en qué etapa de la

transicion epidemiolégica se encuentra México, o cuales son las condiciones para

la_salud (no las condiciones de salud) que enfrenta la sociedad, etcétera.

La salud como capacidad béasica y su relacion con la pobreza

En términos de lo que aqui nos ocupa, lo importante es tratar de hacer una

aproximacion de cudl es el estado de la capacidad béasica salud en México; es

decir, de qué tan pobre es la poblacion en este aspecto. De lo que aqui se trata no
es de hacer un andlisis cuantitativo con los indicadores ya conocidos de cobertura,
tamafio de la infraestructura para atender problemas de salud, etcétera, sino de
hacer un andlisis cualitativo de las condiciones que la poblacion enfrenta para
tener un buen estado de salud. Basicamente, dicho analisis pone énfasis en dos

variables: primero, cuales son los factores de riesgo que la poblacion enfrenta;
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segundo, si existe 0 no la oportunidad real de acceder a la medicina preventiva o
curativa. Una vez habiendo determinado el estado de estas variables, se tratard de
identificar qué regiones del pais estan en desventaja en cuanto a lo que la
medicina preventiva y curativa se refieren. No se trata aqui de averiguar si la
poblacién esta enferma o no, sino de las oportunidades reales de tener a lo largo
de la vida un buen estado de salud. La capacidad basica salud no se refiere a que
el individuo esté sano todo el tiempo; mas bien se refiere a que el individuo tenga
acceso a los medios de prevencién de enfermedades y a que, en el caso de que
efectivamente se enferme, tenga acceso, cuando menos, a un sistema primario de
salud que reduzca al minimo inevitable la pérdida de productividad relacionada a
las enfermedades (ya sea mala nutricion, ausentismo en la escuela o el trabajo,

bajo o nulo aprovechamiento escolar y/o bajo rendimiento laboral).

Salud: ¢todos tenemos esta capacidad basica?

La ultima Encuesta Nacional de Salud (ENS) -aunque data del afio de 1987- tiene

mucho que decir a este respecto. Esta encuesta es la Unica fuente de datos "que

permite el analisis de la situacion de una muestra de toda la poblacién, incluyendo

la que no es cubierta por los servicios institucionales del sector, al mismo tiempo
que detecta las causas de demanda no satisfecha".**

Partiendo de la ENS, el primer sintoma de la falta de la capacidad béasica
salud se puede derivar de las cifras que reflejan los factores de riesgo que
enfrenta la poblacion. Es importante resaltar la relevancia de éstos pues, por un
lado, de aqui se derivan muchas de las enfermedades que afligen a un gran

namero de mexicanos (mas adelante se hablard de las principales causas de

morbilidad y mortalidad de la poblacion) y, por otro, porque erradicando la
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presencia de este tipo de riesgos el gobierno puede obtener economias a escala
en la provision de la capacidad basica salud y la equidad derivada del Principio de
Diferencia.

Por ejemplo, los riesgos derivados de no tener una vivienda digna son
considerables.* Segun la ENS sélo 67.2 por ciento de las viviendas en el pais en
1987 estaban hechas de tabique, tabicén, block, piedra y materiales similares; el
resto eran de carton, carrizo, bambu, palma, embarro, madera, lamina o adobe.
Otro de los riesgos mas importantes se refiere a que 18.8 por ciento de las
viviendas no tenian disponibilidad de agua entubada (ni siquiera en el terreno),
26.6 por ciento no tenian drenaje y so6lo 60.8 por ciento tenian disposicién de
excusado con agua corriente dentro de la vivienda.

Ahora bien: muchos de los riesgos a la salud provienen inclusive desde
antes de nacer. En la ENS se consigna que 19 por ciento de los partos en el pais
en 1987 se realizaban en casa y que 14.1 por ciento se llevaban a cabo sin ningun
tipo de atencién profesional. La consecuencia mas inmediata de esto -y la sefal
mas clara de que los riesgos de salud al nacer son altos- es que la mortalidad por
cada 1 000 nacimientos era de 77.8 para los hombres y de 50.8 para las mujeres
(63.9 en total) en 1987.* Sin embargo, éste no es el Gnico sintoma de un
problema grave: de la poblacibn menor a un afio en 1987, 14.1 por ciento padecia
algun tipo de patologia perinatal. Dentro de este grupo destacaban los casos de
hipoxia (20.2 por ciento), prematurez (19.5 por ciento), bajo peso al nacer (16.8
por ciento) y las infecciones (13.2 por ciento). Aun mas, de los nifios que
sobrevivian al nacimiento, la tasa de mortalidad por cada 1 000 antes de cumplir
los cuatro afios era de 79.1 para los hombres y de 64 para las mujeres (71.9 en
total). Esto esta relacionado al hecho de que 18.9 por ciento de los nifios en 1987
no tenian ningun periodo de lactancia, ya que la falta de la leche materna esta

seriamente correlacionada con algunas deficiencias del sistema inmunoldgico.
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Para tener una idea més clara del problema, también es muy importante
sefalar que estos riesgos se combinan con otras circunstancias que guardan
estrecha relacion con la falta de cobertura del Sistema Nacional de Salud y con las
escasas oportunidades de acceder a la medicina preventiva. Segun la ENS, en
1987 50.5 por ciento de la poblacion del pais era de la llamada "abierta"; es decir,
la mitad de la poblacién no estaba cubierta por ninguna institucién de seguridad
social (IMSS, ISSSTE, IMSS-COPLAMAR, etcétera). La institucion con mayor
cobertura -el IMSS- tan solo cubria al 29.4 por ciento de la poblacién.*” Un
sintoma mas claro de la falta de cobertura es que, por ejemplo, de los casos de
parto en 1987 en los que no se demandd atencién formal, 17.2 por ciento
declararon como razén fundamental la lejania de los lugares de atencion y 5.4 por
ciento simplemente no pidieron asistencia por la falta total del servicio. Lo que es
todavia mas patético, de las personas que sufrieron algun accidente o enfermedad
gue las alejara de sus actividades rutinarias y que demandaron atencién
profesional, 7.8 por ciento tardaron mas de tres horas en trasladarse de su
vivienda al establecimiento de salud (cabe destacar que 0.3 por ciento de los
casos -159 casos de 41 272 en la muestra o, potencialmente, 52 900 casos en
todo el pais- tardaron en llegar uno o mas dias).

En lo que a medicina preventiva se refiere, de los casos en donde hubo
limitacion de actividades por razones de salud en 1987, 42.8 por ciento fueron por
causa de una enfermedad adquirida y s6lo 12.3 por ciento por accidentes. Visto
desde un punto de vista mucho méas fundamental, en 1987 9.0 por ciento de los
nifos menores de cinco afios no tenian la vacuna antipoliomielitica; 19.7 por
ciento no tenian la vacuna DTP; 29.0 por ciento no tenian la antisarampionosa y
30.4 por ciento no tenian la vacuna BCG.

Una tercera manera de apreciar la falta de medicina preventiva en México

es a través de las causas de morbilidad y mortalidad mas importantes para la
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poblacion mexicana. Segun la Direccion de Sistemas de Cémputo de la Secretaria
de Salud, en 1987 la causa de mortalidad mas importante en México eran las
enfermedades del aparato circulatorio (18.5 por ciento); luego seguian los
traumatismos y envenenamientos (15.2 por ciento); en tercer lugar estaban las
enfermedades infecciosas y parasitarias (10.9 por ciento); y, la cuarta causa de
muerte mas importante eran las enfermedades de las glandulas enddcrinas, la
nutricion, el metabolismo y la inmunidad (9.7 por ciento). Lo que esto refleja en
términos de la transicién epidemioldgica y de salud preventiva es que, si bien parte
de la poblacién tiene como enemigo principal a las "enfermedades del primer
mundo", todavia hay mexicanos que no cuentan con los medios necesarios para
defenderse de las "enfermedades del tercero".*® El relativamente alto porcentaje
de muertes por enfermedades infecciosas, parasitarias, de las glandulas, el
metabolismo y relacionadas con la mala nutricién no es otra cosa que una sefial
de que en México hay muchas enfermedades que se pueden prevenir, que ello no
se hace, y que, ademas, estas enfermedades frecuentemente llegan a causar la

muerte.

¢, Quiénes son los que no tienen la capacidad basica salud?

Una vez establecido que no todos los mexicanos enfrentan buenas condiciones
para la salud, es muy importante identificar especificamente a los individuos que
no cuentan con esta capacidad basica y que, por lo tanto, viven en la pobreza.
Visto desde este punto de vista, lo que resulta tener mayor relevancia es
nuevamente el circulo vicioso que se genera cuando una persona de bajos
ingresos no tiene oportunidades dentro de una economia abierta de mercado
debido a que no cuenta con las capacidades basicas para generar ingreso.

En estos términos -y dada la falta de informacién que relacione el ingreso
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personal o familiar con el tipo de enfermedades que se padece-, una manera de
establecer la presencia de dicho circulo vicioso es cruzar informacion de ingreso
(o producto) per_capita con informacion de morbilidad por estado. A priori se
podria esperar que entre mas bajo es el ingreso per capita, mas atrasada es la
etapa de la transicion epidemiolégica en la que se encuentra el estado en
cuestion. De paso, este mismo ejercicio aporta una idea general de las regiones

en el pais que enfrentan las peores condiciones para la salud.

Segun un estudio basado principalmente en la ENS aparecido en la revista

Estudios Sociolégicos de El Colegio de México, en 1987 los estados del sur,

centro y sureste continuaban -comparando con 1980- "en condiciones menos
favorables que las del norte y el Valle de México: en aquellas la proporcion de
PEA ocupada en el sector primario -el menos productivo y peor remunerado- es
mayor; son menores las proporciones de viviendas en adecuadas condiciones
sanitarias, de unidades con acceso al consumo de diversos bienes y de poblacién
cubierta por la seguridad social, y mayor el porcentaje de nifios no vacunados y de
mujeres que dan a luz sin tener acceso a la atencién hospitalaria".*® Este estudio
presenta también un mapa que clasifica a las entidades federativas del pais seguin

las condiciones para la salud en ellas prevalecientes en 1987: es de destacar que

Chiapas, Oaxaca y Guerrero son los estados que se encuentran en las peores
condiciones. En el caso opuesto se encuentran los estados industriales del norte
(Baja California Norte, Sonora, Chihuahua, Durango, Nuevo Leén y Tamaulipas),
al igual que Jalisco, el estado de México y el Distrito Federal. Si se comparan
estos resultados con el cuadro X, resulta bastante claro que los estados que
tienen bajos ingresos por habitante (y presumiblemente muy mala distribucion de

la riqueza) son casi los mismos que enfrentan las peores condiciones para la

salud. Esta correlacion resulta muy importante porque pone de manifiesto una

parte toral del circulo vicioso al que se ha venido haciendo referencia a lo largo de
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este capitulo.

CUADRO X

ESTADO PIB PER CAPITA ESTATAL (1980)

Tabasco 159.4 Distrito Federal 121.6
Nuevo Ledn 100.2 Baja California 81.6
Baja California Sur 80.5 Quintana Roo 75.5
Coahuila 72.9 Sonora 69.0
Tamaulipas 65.4 Jalisco 64.1
México 61.5 Chihuahua 60.1
Colima 58.0 Chiapas 55.5
Querétaro 54.6 Aguascalientes 50.2
Morelos 48.7 Campeche 48.3
Sinaloa 48.1 Veracruz 46.0
Durango 46.0 Yucatan 45.5
Nayarit 45.2 Hidalgo 41.7
Puebla 41.3 Guanajuato 41.3
San Luis Potosi 37.1 Michoacéan 35.3
Tlaxcala 35.1 Guerrero 33.7
Zacatecas 30.0 Oaxaca 25.3

Fuente:  Centro de Investigacion para el Desarrollo: Educacién para una economia competitiva:
hacia una estrategia de reforma. Diana, México, 1992, p. 81.

Educacion®®

La educacién -y la educacion béasica en particular- es uno de los mejores
instrumentos para la participacion efectiva del individuo en las distintas esferas
sociales. En los méas diversos estudios se ha comprobado el impacto de la
educacion en la productividad individual y por lo tanto en la capacidad de generar
ingresos.® Asimismo, la educacién representa la precondicion para una
participacion activa y razonada en los procesos politicos de un pais: entre mas -y
mejor- educacién se posea, menores serdn los obstaculos para entender y
analizar las ofertas de los distintos actores politicos y, en consecuencia, menores
seran los costos asociados a la participacion politica.

Vista con estos 0jos, la educacién es un elemento sustantivo para ejercer la
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libertad positiva; es decir, la eleccion y, por ende, la autodeterminacion. También
lo es para poder generar ingresos que permitan al individuo, a la vez que educarse
mas, salir de la pobreza que implica tener una mala nutricién, poca salud y una
vivienda "indigna". La educacién, pues, representa una de las capacidades
basicas que el gobierno debe proveer por igual, a menos de que la desigualdad
derive en el beneficio del individuo en la peor situacién de la sociedad. Pero ¢a
gué educacion apelan las capacidades basicas? La educacién que se intenta
medir para hacer una estimacion directa de la pobreza remite a la educacién
basica: al preescolar, la primaria y la secundaria. Sin embargo, aunque los
estudios mas recientes y confiables subrayan que la rentabilidad social de la
inversion publica en lo que a educacion se refiere tiende a ser mayor en el nivel de
secundaria que en el de preescolar y primaria,® en el caso de México -y
adelantandonos un poco al texto mismo- el aprovechamiento escolar antes de la
secundaria es tan bajo que ni siquiera es necesario medir el aprovechamiento o la
eficiencia terminal en la secundaria para emitir un juicio al respecto. Por ello, en
este libro unicamente se mide la capacidad basica educacién en los niveles de
preescolar y primaria. Ademas, como se ha insistido reiteradamente, el grado
escolar en si no es lo relevante, sino el conjunto de conocimientos y habilidades
gue el grado supone: la medicion directa debe ser cualitativa -no cuantitativa- para
gue efectivamente resulte mejor hacerlo asi que a través del método del ingreso.

La educacién como capacidad basica

Para desentrafar los hilos que configuran a la educacion como capacidad basica,
es necesario especificar cuéles son las cualidades o las habilidades especificas
gue ésta supone. En lo que toca a la educacion preescolar, la capacidad a la que
se alude exige gue el nifio, al cubrir el grado, haya logrado desarrollar la habilidad

minima para resolver operaciones l6gico-matematicas y operaciones infraldgicas
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elementales; se requiere que el nifio tenga la capacidad de entender funciones
simbdlicas basicas; que haya aprendido a socializar -es decir, que sea capaz de
insertarse y trabajar en grupo-; y, finalmente, que el nifio haya desarrollado las
habilidades psicomotoras que le permitirAn realizar cualquier actividad con la
coordinacion minima entre la mente y el cuerpo.

En lo referente a la educacion primaria, la meta es que los nifios adquieran
un conjunto de conocimientos basicos sobre la naturaleza y la sociedad; es
también menester que al terminar la primaria posean las habilidades de la lecto-
escritura y tengan el manejo minimo del lenguaje matematico, asi como la
capacidad para resolver operaciones y problemas basicos. El objetivo ulterior es
que, al recibir y desarrollar este conjunto de conocimientos y habilidades basicas,
los nifios, a su vez, hayan adquirido las capacidades analiticas y de abstraccion
minimas que cualquier actividad de una sociedad moderna demanda.

Es importante aclarar que la educacion preescolar forma parte de la
capacidad béasica educativa. El resultado que han arrojado diferentes estudios
sobre el aprovechamiento escolar en la primaria reporta que uno de los factores
determinantes del aprovechamiento escolar en los primeros afios de la primaria
depende, en buena medida, de la educacién preescolar;* es decir, la probabilidad
de que un nifio tenga éxito en adquirir los conocimientos y las habilidades que
supone la primaria es mayor cuando ha cursado el preescolar que cuando no lo ha
hecho. Asi también, diferentes estudios han encontrado en la carencia de
educacion preescolar una explicacién a la desercion en los primeros afios de la
primaria.** Asi, la educacién preescolar forma parte de las capacides educativas
basicas porque el conjunto de habilidades que se desarrollan en los afios de dicho
nivel son indispensables para iniciar la primaria. Si habilidades como las
psicomotoras no se desarrollan en los primeros afios de vida del nifio, su

desarrollo posterior serd mas complejo y perdera efectividad. Determinar cual es el
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estado de la educacion basica en México es el primer paso hacia la medicién de
una de las capacidades basicas que debe tener toda la poblacion para salir de la

pobreza.

Educacién como capacidad basica: ¢ dénde estamos?

Para saber quiénes son los individuos que poseen los conocimientos y las
habilidades que supone la educacién basica, pareceria suficiente revisar el
porcentaje de la poblacion que cuenta con la educacion primaria y observar el
porcentaje de la demanda que el Sistema Educativo Mexicano (SEM) satisface
actualmente. Sin embargo, los datos sobre cobertura serian sélo una primera
ventana para analizar la educacibn como capacidad basica, pues tan solo
reflejarian la sombra del problema. Cuando la mirada se dirige hacia otras
ventanas, se empieza a captar el verdadero rostro de éste. Las estadisticas
educativas reportan que la mitad de los nifios que estudian algin grado de la
primaria, desertan. No es por ello extraiio que de cada diez nifios que ingresan a
primero de primaria, tan solo seis de ellos terminan el sexto afio.

Pero el problema es aun mayor. De acuerdo con examenes estandarizados
de la misma SEP y de organismos particulares,* tanto los nifios que terminan el
ciclo preescolar, como los que concluyen el de la primaria, lo hacen con resultados
gue no cumplen con los objetivos anteriormente sefalados: en otras palabras,
cubren el grado, pero no cuentan ni con el conocimiento ni con las habilidades que
el grado supone. Esta situacion es reflejo de un grave fenémeno de

credencialismo; es decir, en el SEM se ha perpetuado una situacién en la que los

maestros parecen ensefiar y los nifios parecen aprender. Con los examenes
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estandarizados realizados por la misma SEP y por organismos independientes se
ha revelado una situacion mucho peor al nivel de reprobacién oficial del 10 por
ciento: se ha revelado la falta de la capacidad béasica y la presencia de un
problema agudo de pobreza entendida ésta como se le ha definido en este libro.
Veamos los resultados.

A nivel preescolar, en un examen estandarizado aplicado al inicio del afio
escolar 1984-85 en cuatro estados de la Republica y el Distrito Federal, la SEP
reporta que la mitad de los nifios que se encontraban en primer afio y que habian
cubierto el preescolar no eran capaces de resolver las preoperaciones logico-
matematicas elementales. Los resultados referentes a operaciones infraldgicas
son menos tragicos, pues el 34.6 por ciento de los nifios medianamente
resolvieron dichas operaciones y solo el 4.2 no fue capaz de resolver nada. En el
area de funcion simbdlica, cerca de la mitad de los nifios obtuvieron resultados
muy pobres, aunque en socializacion la mayoria de los nifios lograron resultados
positivos.*”® La conclusién méas importante que se desprende de estos resultados
es que los nifios que terminan la educacién preescolar no cumplen con los
prerequisitos académicos para ingresar a la educaciéon primaria. La gran virtud del
preescolar mexicano es que los niflos aprenden a socializar. Sobre las habilidades
psicomotoras no se puede concluir nada porque el examen de la SEP no abordd
explicitamente este punto.

En lo que toca a la educacién primaria, un examen estandarizado de la SEP
aplicado en el ciclo 1984-85 demuestra que el promedio de calificaciones de los
nifos egresados del sexto afio de primaria era de dos sobre diez. Por area de
estudio, los resultados en Ciencias Naturales fueron de 2.5, en Ciencias Sociales
de 1.6, en Espafiol de 2.7 y en Matematicas de 1.6.** En un estudio més reciente
realizado por la revista Nexos, los resultados parecen ser un poco menos

patéticos, aunque no por ello muy diferentes. En principio, el examen fue aprobado
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por el 16.3 por ciento de los alumnos que conforman una muestra de escuelas
primarias federales, estatales, particulares y otras. Los resultados a nivel agregado
son los siguientes: el promedio total de los egresados de sexto afio fue de 4.8
sobre diez; en Ciencias Naturales la calificacion promedio fue de 4.8; en Ciencias
Sociales de 4.9; en Espafiol de 5.2 y, en Matematicas, de 4.4.*° Lo que
demuestran los resultados de ambos examenes es que, por si mismo, el
cumplimiento del ciclo escolar no garantiza que un nifio obtenga el conocimiento y
las habilidades que supone la educacion primaria, mismos que son fundamentales
para salir de la pobreza.

En su conjunto, las cifras cuantitativas y los resultados cualitativos dan fe al
menos de tres problemas relevantes para la discusién de este libro. En primer
lugar, las cifras reportan que aun persiste un nimero muy elevado de adultos que
no poseen la capacidad basica educativa. En segundo lugar, el SEM no ha sido
capaz de lograr la primaria universal, como los datos del Censo de 1980 hacian
creerlo. En tercer lugar, aun si se toman los datos mas optimistas de Nexos, de los
alumnos que logran terminar la primaria, tan sélo dos logran aprobar. Esto
significa que ocho de cada diez egresados no cuentan cabalmente con las
capacidades béasicas que el ciclo de la educacion primaria supone. En otras
palabras, el acceso a la educacion basica no garantiza la eventual posesion de las
capacidades basicas educativas que curen la enfermedad endémica que significa

la pobreza.

Especificamente: ¢/, quién no tiene esta capacidad basica?

Si es cierto que hay individuos que no cuentan con la capacidad basica educativa

simplemente porque no han asistido al aula, existen o hay ain mas individuos que
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si asisten a la escuela y no cuentan tampoco con las habilidades y los
conocimientos que supone el grado. ¢Quiénes son? ¢Qué caracteristicas tienen?
Donde se encuentran? En diferentes estudios educativos sobre el
aprovechamiento académico se ha concluido que uno de los factores que explica -
y a la vez determina- el aprovechamiento escolar del nifio es el factor
socioeconémico de la familia.*® El factor socioeconémico incluye el nivel de
nutricion del infante, los medios materiales con los que cuenta para desarrollar la
labor académica y el grado de escolaridad de los padres de familia. Cabe al
menos sefalar que los infantes que la seccidén anterior reporté desnutridos, tienen
una alta probabilidad, en principio, de pertenecer al 83.7 por ciento que a pesar de
haber terminado la primaria, no ha cubierto los objetivos del grado. Si a esto le
sumamos los problemas derivados de la mala preparacién académica de los
maestros, la probabilidad de tener la credencial de primaria sin cubrir los objetivos
es todavia mas alta.*’

Respecto a los padres de familia, las investigaciones educativas reportan
dos resultados. Uno se deriva de la Encuesta Ingreso Gasto de los Hogares 1977-
78, la cual muestra que el 95 por ciento de las cabezas de las familias mas
pobres, o no tenian ningun grado escolar, 0 no habian acabado la educacion

elemental.*®

Asi también, en una encuesta de Nexos se reportd que los hijos de
padres analfabetos logran cursar, en promedio, hasta tercero de primaria; los hijos
de padres con estudios de primaria alcanzan a estudiar 7.49 grados; y los de
padres con estudios de secundaria estudian 10.41 grados.*

Tanto los datos de nutricion como los de la escolaridad de los padres de
familia retratan un circulo vicioso entre la nutricibn y el aprovechamiento
académico -y entre padres que por no tener educacidon ven su situacion de

pobreza perpetuarse- y por ambas razones no son capaces de apoyar al nifio

material ni académicamente. Por lo tanto, se puede afirmar que los nifios de
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menor aprovechamiento pertenecen a los hogares en que los padres cuentan con
un acervo pobre de capital humano y que por ello -y por otras razones propias de

la estructura econdémica y el modelo de desarrollo- generan ingresos muy bajos.

¢, En qué estados y regiones se agudiza el problema?

Si en el plano individual se verifica un circulo vicioso entre educacién y nivel nivel
de ingreso de la familia, en ambitos mas agregados también se observa este
fendmeno. En el caso mexicano -como en la mayoria de los paises- se presenta
una clara y fuerte correlacion entre el nivel de desarrollo relativo de un estado de
la Republica o una region y los resultados educativos, ambos cuantitativos y
cualitativos.

Los datos del Censo de 1990 reportan que los estados de Oaxaca,
Guerrero y Chiapas tienen los niveles mas altos de analfabetismo en el pais.”® La
diferencia entre estos tres estados y Baja California, Chihuahua y el D.F. es casi
de uno a seis. Las cifras sobre escolaridad promedio también ilustran esta
situacion: nuevamente Oaxaca, Guerrero y Chiapas reportan grados de
escolaridad de tercero y cuarto de primaria, mientras que el Distrito Federal,
Nuevo Ledn y Baja California cuentan con niveles promedio de escolaridad de
segundo de secundaria.>

En lo que toca a la eficiencia terminal, otra vez Oaxaca, Chiapas y Guerrero
reportan los indices mas bajos. El caso de Chiapas es particularmente alarmante:
de cada diez nifios chiapanecos que ingresan al primer afio de primaria, tan sélo
2.8 la terminan. En contraste, de cada 10 nifios que ingresan al primer afo en el
D.F., 8.5 culminan.*

Si la mirada se dirige ahora a resultados cualitativos, la correlacion persiste.
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En el examen estandarizado aplicado por Nexos, los resultados promedio mas
bajos involucran a los estados de Guerrero, Campeche, Yucatan y Tabasco. En el
caso de Guerrero, no hay "vuelta de hoja": se trata de uno de los estados de
menor desarrollo relativo. Aunque Yucatan y Campeche no son los estados de
menor desarrollo, si se encuentran por de bajo de la media nacional. Tabasco es
un caso especial, pues se trata del estado con el producto per capita mas alto del
pais, debido a la riqueza petrolera. En Tabasco, sin embargo, se encuentran
arraigados profundos problemas sociales, de los cuales dan cuenta no sélo los
resultados de Nexos, sino también los otros indicadores de capacidades basicas.>®

Si el andlisis se lleva a un grado mayor de desagregacion se encuentra otra
correlacion, aunque ésta no es del todo clara y concluyente. En una evaluacién
exhaustiva sobre el estado de la educacién en Aguascalientes realizada a
principios de los ochenta, se encontr0 que entre las escuelas publicas el
porcentaje promedio de nifios reprobados en el medio rural fue de 82 por ciento,
mientras que en el medio urbano fue del 71 por ciento. Lo que estos datos
prefiguran es que los resultados en el medio rural tienden a ser mas bajos que en
el medio urbano.>

De los resultados que se han discutido en esta seccion se desprende una
conclusion importante: si bien los factores que determinan el aprovechamiento
escolar son de distinta indole, el nivel socioecondmico de la familia y de la regién
donde habita el nifio presentan, en los hechos, un alto poder explicativo del bajo
rendimiento académico: de hecho, los estados con menor nivel de desarrollo
relativo y en las areas rurales se reportan los resultados mas bajos del Sistema
Educativo Mexicano. En suma, se trata de un circulo vicioso que va de la carencia
de capital humano a la pobreza y de ésta a la formacién deficiente del capital
humano. Dicho de otra manera -y sin olvidar que hay factores como la mala

preparacion académica del magisterio-, los resultados analizados comprueban que
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una parte muy importante de la poblacion esté en la pobreza, medida ésta a través
del ingreso o directamente a través de una de las capacidades basicas: la

educacion.

Vivienda

Por dltimo, para completar esta aproximacion a la medicion directa de la pobreza,
es importante determinar si la poblacién cuenta con una vivienda "digna" donde
formar un hogar. Aunque la capacidad basica vivienda -a diferencia de las otras
capacidades- no se refiere directamente al individuo, es posible afirmar sin ningin
riesgo que la falta de una vivienda "digna" es claramente un sintoma de pobreza.
A continuacion se aproxima la situacion general de las viviendas en México.
Practicamente todos los habitantes del pais tienen "algo" en donde habitar;
sin embargo, una gran proporcion lo hace en lugares insalubres y en condiciones
de hacinamiento que no satisfacen las condiciones minimas para una existencia
humana sana y digna. Se puede afirmar, por tanto, que un nimero importante de
mexicanos no cuenta con la capacidad basica de la vivienda. Ciertamente, la
vivienda es una capacidad basica que difiere en su naturaleza de las otras tres: en
el diagnéstico de la nutricion, la salud y la educacion se hizo referencia a
cualidades que el individuo posee 0 no posee; en este caso, es la vivienda la que
debe cumplir con un conjunto de caracteristicas para que se constituya en una

capacidad basica para sus ocupantes.

La vivienda como capacidad basica

Una vivienda puede ser evaluada desde distintas perspectivas: la calidad
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intrinseca de los materiales con la que estd construida, su localizacién, los
servicios con los que esté provista, su disefio arquitecténico, etcétera. Para los
fines que aqui se proponen, todos y cada uno de los elementos recién
enumerados son importantes pero no por el valor que tienen en si mismos, sino
por el impacto que en conjunto tienen sobre la calidad de vida de los habitantes de
la vivienda en cuestion.

Uno de los trabajos pioneros en este campo fue el de Coplamar,® cuya
gran aportacion -ademas del diagnostico exhaustivo que efectud sobre la situacion
de la vivienda en México- es un conjunto de criterios que permiten evaluar las
condiciones de la vivienda desde la perspectiva que es de interés para este libro:
las capacidades basicas. Aungue el trabajo no se orienta explicitamente en esa
direccion, al definir conceptual y operativamente la necesidad de vivienda y el
satisfactor minimo correspondiente, remite indirectamente a lo que aqui se ha
definido como capacidad basica. Esto es, cuando la vivienda cumple con las
funciones basicas de proteccion, higiene, privacidad y comodidad -que son las
funciones minimas que propone Coplamar- se constituye en una capacidad basica
para sus ocupantes. Una familia que habita en una casa que no cumple con esas
funciones no tiene, en los términos empleados en este libro, una de las
capacidades basicas y, por lo tanto, vive en la pobreza.

En términos operativos la definicion propuesta por Coplamar consta de seis
requisitos que deben satisfacerse simultineamente: a) que la vivienda esté
ocupada por una familia; b) que no tenga mas de dos ocupantes por dormitorio; c)
gue no esté deteriorada; d) que cuente con agua entubada en su interior; €) que
cuente con drenaje, y f) que cuente con energia eléctrica.

Tomando estos minimos operativos y la informacion contenida en el Censo

de Poblacién y Vivienda de 1990 y en las Caracteristicas de Vivienda por Niveles

de Ingreso de los Hogares de la ENIGH de 1989, es posible establecer cuantos

127



mexicanos habitan una vivienda que satisface los criterios establecidos y cuantos
no lo hacen. No es dificil anticipar que los mexicanos que tradicionalmente se
identifican como los mas pobres y en las regiones mas deprimidas -especialmente
rurales- son los que habitan en viviendas que no cumplen con los minimos
establecidos. Una vez mas, cabe destacar que la carencia de una vivienda digna
es parte del circulo vicioso que refuerza persistentemente las condiciones de
pobreza. Esto es, una vivienda que no sea eficaz para reducir los factores de
riesgo en la salud, para proteger de elementos patolégicos externos, que no
cuente con los servicios basicos -particularmente aquellos relacionados con el
ciclo hidrico (agua y drenaje)- o que no permita el aislamiento de aquellos
miembros que contraigan alguna enfermedad, dificilmente posibilitara el desarrollo
de la capacidad bésica de la salud. De la misma manera, aquella vivienda que no
cuente con el espacio suficiente para permitir la privacia de sus ocupantes
dificultara los procesos de aprovechamiento escolar que en una buena parte se
realizan fuera del aula para completarse en los hogares. Es también reconocido
gue una vez satisfecha la necesidad de vivienda, se liberan recursos que se
destinan priomordialmente a la compra de alimentos. Por ello es cierto que una
vivienda digna puede convertirse en el cimiento indispensable para el desarrollo
integral de las demas capacidades basicas y en un buen inicio para erradicar la

enfermedad endémica que constituye la pobreza.

¢ Cuéntos mexicanos no cuentan con una vivienda digna?°®

Para 1990 se contabilizaron un poco mas de 16 millones de viviendas para
los 81 millones de mexicanos. Resulté que, de ese total, s6lo el 43 por ciento

disponia del espacio por ocupante establecido por la definicion operacional a la
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gue ya se hizo referencia. EI 57 por ciento restante de las viviendas registrd
sobrecupo -es decir, albergaron a mas de dos personas por dormitorio- y en ellas
habitaban mas de 53 millones (66 por ciento) de mexicanos. Otro angulo para
visualizar el mismo problema: para que ese 57 por ciento de viviendas alcanzara
cuando menos el minimo establecido, hubiese sido necesario dotar a mas de 24

millones de mexicanos de nuevas viviendas o cuartos adicionales.

CUADRO Xl

HACINAMIENTO GLOBAL. TOTAL NACIONAL
(considera el numero de dormitorios)

TOTAL(1) PORCENTAJE

Viviendas 16 035.2 100
Ocupantes 81 249.6 100
Viviendas con el minimo (2) 6 846.9 43
Personas en viviendas con

el minimo (3) 24 243.1 30
Viviendas sobreocupadas 91119 57
Personas en viviendas

sobreocupadas 53673.1 66
Sobrecupo (déficit de

personas) (4) 24 625.7 30
Q) En miles.
(2) Corresponde a la suma de viviendas con capacidad ociosa y 6ptimamente ocupadas.
3) Es la suma de personas que habitan en viviendas con capacidad ociosa mas las que

habitan en viviendas 6ptimamente ocupadas.
4) Se refiere a las personas que debieran retirarse de las viviendas sobreocupadas para que

éstas Ultimas alcanzaran cuando menos el minimo establecido.

Fuente:  Elaborado por CIDAC con datos del Xl Censo General de Poblacién y Vivienda, 1990.
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Prosiguiendo con el analisis de la informacion a nivel nacional, se encuentra
gue mas del 34 por ciento del total de viviendas no contaban con drenaje en 1990,
el 12 por ciento con electricidad y casi el 18 por ciento no disponia de agua
entubada, ni dentro ni fuera de la vivienda. Es patético verificar que existen
todavia mas de un millon de viviendas (cerca del 8 por ciento) que no dispone de
ninguno de estos servicios basicos. A la falta de servicios hay que agregar las
deficiencias en cuanto a la calidad del material con el que las viviendas han sido
edificadas, pues de éste depende en buena medida el grado de proteccion que la
vivienda ofrece a sus ocupantes asi como sus afios de vida util. Es conocido que
las familias pobres -predominantemente del medio rural- se hacen de una vivienda
a través de la autoconstruccién y que utilizan materiales disponibles en su medio,
atendiendo principalmente a la capacidad financiera de la unidad familiar. Existen
diversos criterios para evaluar la vivienda en funcion de los materiales
predominantes en su construccion. A través de ello es posible estimar el grado de
deterioro de las viviendas y la necesidad de su reconstruccion o reemplazo total, y
evaluar la calidad de la vivienda para calificarla de "aceptable” o "no aceptable”.
Para el primer caso, Coplamar elaboré6 una metodologia para el calculo del
deterioro,”” que es retomada con datos del Censo de 1980 por el Consejo
Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad. El estudio del Consejo permite
afirmar que el 20 por ciento de las viviendas (de un total de 11.7 millones) requeria
reconstrucciéon urgente por su estado de deterioro y que 56 por ciento lo requeria
por deterioro parcial. En suma, del total de viviendas, el 76 por ciento
experimentaba deterioro y en ellas se alojaba casi el 77 por ciento de la poblacién
del pais.®

Para los datos del censo de 1990, y con los propdsitos de este capitulo, se
utilizaron los criterios que califican a una vivienda de "aceptable y "no aceptable”.

Se considera vivienda aceptable a toda aquella vivienda en la que el material
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predominante en sus techos es concreto o similares, con muros de tabique o
ladrillo, de adobe o de madera; o bien con techos de teja o similares y/o madera y
con muros de tabique o ladrillo. Ademas, se supone que toda la vivienda tendra
gue ser repuesta: la vivienda aceptable en un término de 50 afios y la no
aceptable en un lapso de 25 afios.”® Los datos del Censo de 1990 reportan los
siguientes resultados: como vivienda aceptable califico el 66.6 por ciento del total

nacional; como no aceptable, casi el 34 por ciento.

¢, Quiénes son los mexicanos que no cuentan con esta capacidad basica?

Todavia no hay un estado de la Republica que haya satisfecho -en los términos en
los que aqui se han propuesto- la necesidad de vivienda de todos sus habitantes.
Evidentemente existen notables diferencias regionales que se manifiestan en una
serie de variable socieconémicas como son producto per _capita, el grado de
industrializacién, la escolaridad, el desarrollo urbano, la infraestructura y la
dotacién y calidad de las viviendas. En entidades como Baja California Norte,
Nuevo Ledn, Chihuahua y Sonora, que conforman una de las regiones con mayor
desarrollo relativo del pais, se observa que aun ahi persiste el hacinamiento en un
porcentaje importante de las viviendas (ver cuadro Xll mas adelante). De igual
forma, la extensibn de los servicios basicos -agua entubada, drenaje y
electricidad- no ha alcanzado a todas las viviendas de las respectivas localidades
(ver cuadro XIlll). Por mucho, el Distrito Federal es la entidad que mejores
condiciones presenta en cuanto a servicios, pues el 93 por ciento de sus viviendas
cuenta con agua entubada, drenaje y electricidad. No es casualidad que también
sea el Distrito Federal (junto con Nuevo Ledn y Baja California) el que cuenta con

los mas altos niveles promedio de escolaridad pues, como se indico, los factores
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socioeconOmicos -entre ellos la vivienda- determinan en gran medida el

aprovechamiento escolar.

CUADRO Xl

HACINAMIENTO POR ESTADOS SELECCIONADOS
(considera numero de dormitorios)

TOTAL %
Aguascalientes
viviendas 129853 100
ocupantes 719659 100
viviendas con el minimo 63481 49
personas en viviendas con el minimo 253172 35
viviendas sobreocupadas 66140 51
personas en viviendas sobreocupadas 426433 60
sobrecupo (déficit, personas) 168947 23
Baja California
viviendas 362727 100
ocupantes 1660855 100
viviendas con el minimo 196966 54.3
personas en viviendas con el minimo 682997 41.1
viviendas sobreocupadas 163947 45.2
personas en viviendas sobreocupadas 903198 54.4
sobrecupo (déficit, personas) 631022 21.7
Chiapas
viviendas 594025 100
ocupantes 3210496 100
viviendas con el minimo 151997 26
personas en viviendas con el minimo 482041 15
viviendas sobreocupadas 434202 73
personas en viviendas sobreocupadas 2578233 80
sobrecupo (déficit, personas) 1425673 44
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Chihuahua

viviendas 529799 100
ocupantes 2441873 100
viviendas con el minimo 275966 52
personas en viviendas con el minimo 970177 40
viviendas sobreocupadas 252344 48
personas en viviendas sobreocupadas 1390885 57
sobrecupo (déficit, personas) 581785 24

Distrito Federal

viviendas 1789171 100
ocupantes 8235744 100
viviendas con el minimo 970123 54
personas en viviendas con el minimo 3446864 42
viviendas sobreocupadas 812426 45
personas en viviendas sobreocupadas 4500998 55
sobrecupo (déficit, personas) 1879700 23
Nuevo Ledn
viviendas 581052 100
ocupantes 3098736 100
viviendas con el minimo 335699 58
personas en viviendas con el minimo 1256219 40.5
viviendas sobreocupadas 305309 525
personas en viviendas sobreocupadas 1760540 57
sobrecupo (déficit, personas) 701040 23
Oaxaca
viviendas 587131 100
ocupantes 3019560 100
viviendas con el minimo 175370 30
personas en viviendas con el minimo 518618 17
viviendas sobreocupadas 408370 70
personas en viviendas sobreocupadas 2391753 79
sobrecupo (déficit, personas) 1285803 43
Tabasco
viviendas 285319 100
ocupantes 1501744 100
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viviendas con el minimo 96490 33.8

personas en viviendas con el minimo 329394 21.9
viviendas sobreocupadas 184327 64.6
personas en viviendas sobreocupadas 1099335 73.2
sobrecupo (déficit, personas) 542557 36.1
Zacatecas
viviendas 238779 100
ocupantes 1276323 100
viviendas con el minimo 102014 42.7
personas en viviendas con el minimo 365854 28.7
viviendas sobreocupadas 136200 57
personas en viviendas sobreocupadas 856173 67
sobrecupo (déficit, personas) 367173 28.8

Fuente:  Elaborado por CIDAC con datos del XI Censo General de Poblacién y Vivienda, 1990.

CUADRO Xl

SERVICIOS BASICOS POR ESTADOS SELECCIONADOS
(agua entubada, drenaje, electricidad)

D % 2 %
Nacional 9,504 59.3 1,256 7.8
Aguascalientes 108 83.6 2 1.6
Baja California 232 64.0 28 7.8
Chiapas 192 32.4 121 20.4
Chihuahua 340 64.2 37 7.1
Distrito Federal 1638 91.6 4 0.25
Hidalgo 142 39.3 49 13.7
Nuevo Ledn 503 78.5 12 2.0
Oaxaca 148 254 97 16.7
Tabasco 139 48.8 29 10.3
Zacatecas 105 44.0 20 8.4
Q) Miles de viviendas que cuentan con los tres servicios.
(2) Miles de viviendas con ninguno de los tres servicios.

Fuente:  Elaborado por CIDAC con datos del XI Censo General de Poblacién y Vivienda, 1990.

134



Analizando la informacién que se ha presentado sobre nutricion, salud y
educacioén, no es sorprendente encontrar que en estados como Chiapas, Tabasco,
y Oaxaca se verifiguen las peores condiciones en la vivienda. Ademas del
hacinamiento, que es el problema mas grave en entidades mas urbanizadas y
desarrolladas, en estos estados se adicionan la carencia de servicios y la mala
calidad de los materiales utilizados en la edificacién de la vivienda. En Chiapas,
por ejemplo, el 73 por ciento de las viviendas presentan condiciones de
hacinamiento que involucran al 80 por ciento de su poblacién. Si este dato es
alarmante, lo es mas el hecho de que el 20 por ciento de esas mismas viviendas
no cuenta con ninguno de los servicios que hemos considerado como basicos. La
precariedad de un porcentaje importante de las viviendas en Chiapas también se
manifiesta en el material predominante en sus muros y techos. El Censo de 1990
reporta que el 36 por ciento tiene techos de lamina de asbesto o metélica y casi el
49 por ciento pisos de tierra.

Por la carencia de esta capacidad basica, es perfectamente explicable que
sea Chiapas uno de los estados con las peores condiciones para la salud, pues la
vivienda no ofrece ninguna proteccion contra factores de riesgo derivados del
entorno ambiental, de la carencia del espacio suficiente para aislar enfermos y
evitar la transmision de enfermedades infectocontagiosas, de la indisponibilidad de
agua potable y de un sistema de eliminacion constante y eficaz de aguas
residuales, excrementos y basuras que permitan las minimas practicas de higiene.
Igualmente se podria decir que la falta de privacidad para desarrollar los trabajos
escolares es uno de los factores que explican el bajo rendimiento de los nifios
chiapanecos en la escuela. En suma, los chiapanecos, afectados por estas
deficiencias, no cuentan con los medios necesarios para defenderse de lo que en
apartados anteriores se denominé "enfermedades del tercer mundo”, que son

aquellas que se vinculan directamente con la pobreza. Tampoco cuentan con un
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ambiente apropiado para elevar su rendimiento escolar, condicion que en el largo
plazo también se relaciona estrechamente con la pobreza.

En situacién similar se encuentran Oaxaca y Tabasco que, sin llegar a
presentar la situacion de gravedad que tiene Chiapas, se encuentran en las
peores condiciones en cuanto a la satisfaccién de las necesidades de vivienda -en
relacion con el resto de los estados de la Republica. Al igual que Chiapas,
presentan un alto porcentaje de viviendas con problemas de hacinamiento, 70 y
64.6 por ciento respectivamente, y en esta situacion se encuentran el 79 por ciento
de la poblacion oaxaquefia y el 73 por ciento de la tabasquefia. Aunque la
cobertura de servicios basicos en ambos estados es mayor, no dejan de acusar un
gran rezago pues todavia el 16.7 por ciento de las viviendas en Oaxaca y el 10 por
ciento en Tabasco no cuentan con ninguno de los servicios basicos.

En cuanto a los materiales con los que estan construidas las viviendas,
siguen predominando aquellas que se ubican en la categoria de "no aceptables”,
pues en promedio superan a las edificadas con concreto o similares. En Oaxaca,
por ejemplo, el 52 por ciento de las viviendas cuentan con pisos de tierra,
porcentaje que resulta superior al de aquellas que cuentan con un piso de
cemento (que suman el 42 por ciento). En cuanto al material utilizado en los
techos, todavia el 37 por ciento utiliza lamina de carton o asbesto, mientras que
solo el 19.7 por ciento cuenta con un techo de losa de concreto, tabique o ladrillo.
En suma, el diagndstico de la capacidad basica vivienda, especialmente en estos
estados de la Republica, demuestra que efectivamente todos los mexicanos
cuentan con un "techo" donde habitar, pero que un buen porcentaje de las
viviendas estan lejos de satisfacer las necesidades béasicas de vivienda tal y como
han sido definidas. Esto repercute inevitablemente sobre el nivel de vida de sus
ocupantes, sobre todo si se mide en términos del desarrollo de las demas

capacidades basicas.
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La pobreza: una enfermedad estructural

En términos de la medicién directa de la pobreza, no cabe duda de que
gran parte de los mexicanos se encuentra sumida en ella. Si combinamos los
resultados de las cuatro secciones anteriores -nutricion, salud, educacion y
vivienda- no debe sorprender el hecho de que la medicién de la pobreza a través
del método del ingreso arroje resultados sorprendentemente malos. La
aproximacion a una medida directa de la pobreza -a través del concepto de
capacidades basicas- que se ha llevado a cabo en este capitulo, no debe dejar
duda tampoco de que cualquier propuesta de politica social debe concentrarse en
la igualacion de capacidades basicas guiada por el Principio de Diferencia. Sin
dejar de lado el método del ingreso, el resultado de una medicion directa de la
pobreza -como se propuso anteriormente- no es mas que la manifestacion de esta

enfermedad estructural que ataca a nuestra sociedad con gran fuerza.
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APENDICE

LA DESIGUALDAD

La desigualdad en términos de la distribucion del ingreso y la riqgueza es quiza el
signo que mas se ha utilizado, tradicionalmente, para caracterizar la dualidad de la
sociedad mexicana. En efecto, no cabe duda de que la brecha que separa a los
mas ricos de los mas pobres en México -en términos de ingreso- es enorme. Esta
realidad inobjetable ha derivado con frecuencia en demandas de diferentes
sectores de la sociedad por politicas publicas que tiendan a reducir la desigualdad
y, en el caso extremo, a desaparecerla. Sin embargo, el significado que se le ha
dado a la desigualdad en este libro deja muy claro que eliminarla es imposible, y
reducirla muy dificil si no se resuelve antes el problema basico de pobreza.
¢, Cémo puede atenuarse el problema de la desigualdad si la mitad de la poblacién
no cuenta con las capacidades basicas para integrarse a los mercados
productivamente? No debe quedar duda de que la pobreza (la falta de
capacidades basicas) siempre genera desigualdad. En cambio, la desigualdad no
necesariamente genera pobreza. Si la desigualdad proviene Unicamente de las
decisiones individuales en el contexto del libre mercado y el Estado de Derecho,
no hay ninguna razén para que parte de la poblacion caiga en la pobreza. Por eso,
a lo largo de este libro se ha puesto énfasis en que la desigualdad es un problema
s6lo cuando no proviene del ejercicio de la autodeterminacién. De ninguna manera
se quiere implicar que la enorme desigualdad que caracteriza a México no es un
problema, ni que la situacion que vivimos actualmente sea meramente un
resultado de la decision de individuos capaces de autodeterminarse. Por eso, a
continuacion se presentan las principales lineas del debate en cuanto a la mejor

manera de medir la desigualdad.
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La medicién de la desigualdad

La medicion de la desigualdad -como la de la pobreza- acepta dos formas: una
metodologia directa y otra via el ingreso. Sin embargo, para el caso de la
desigualdad, mientras el método del ingreso ha evolucionado enormemente en
cuanto a la precision de su cuantificaciéon, el método directo se ha limitado a la
descripcion. Esto se debe en parte a que nunca se ha tenido muy claro cémo
hacer operativo el método directo, y esto por dos razones principales. Primero, la
informacion que se requiere para instrumentar una medida directa de la
desigualdad no existe para el caso de México. Segundo, aun no se ha podido
contestar a la pregunta de como diferenciar entre la desigualdad que proviene de
la eleccion de los individuos (la desigualdad derivada de las decisiones entre
iguales) y la que es efectivamente consecuencia de las diferencias de

oportunidades ex-ante entre las personas.

El método indirecto

En la literatura sobre desigualdad se reconocen dos enfoques aceptados para
medirla en términos del ingreso: el funcional y el personal. Mientras que el primero
se ocupa de la distribucién del ingreso en términos de grupos sociales (en
particular, de acuerdo a la division ricardiana de capitalistas, terratenientes y
trabajadores), el segundo mide la distribucion entre las personas,
independientemente del grupo social al que pertenezcan.®® De estos dos, el
enfoque funcionalista ha sido el mas criticado y comunmente descartado por los
investigadores, ya que hoy en dia es extremadamente dificil distinguir entre un
capitalista, un terrateniente y un trabajador o entre los integrantes de un grupo

social y otro.*
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Al enfoque personal se le han hecho tres criticas principales. En primer
lugar se hace caso omiso de las preferencias. Segundo, no se toman en cuenta
las diferentes circunstancias sociales o naturales que puedan dar, ex-ante, una
ventaja o desventaja individual frente a otros. Tercero, al hacer la comparacion
entre individuos es practicamente imposible eliminar las diferencias regionales y
de edades que pudieran dar origen a preferencias completamente diferentes entre
personas con ingresos similares. Este dltimo punto es muy importante, puesto que
los patrones de consumo varian marcadamente al variar el clima, la geografia, la
edad, las tradiciones y otros factores en buena medida ajenos al control del
individuo y que mas bien lo condicionan. Por ejemplo, no es lo mismo una casa de
carton en el desierto que en la selva, o una habitacion sin ventanas en un sitio
caluroso que en uno donde suele hacer frio. Tampoco se puede comparar entre
los niveles de ingreso (o de consumo) de una persona de 50 afios con amplia
experiencia y una de 12 afos, econoOmicamente activa pero sin edad suficiente
para tener mas que la primaria y una muy reducida experiencia. En ese caso,
tendria mucho mas sentido preguntarse si dos personas fueron iguales después
de haber vivido, ambas, toda su vida (ademas suponiendo que tuvieron vidas
comparables) y no si son iguales en un momento determinado del tiempo.®?

De manera mas especifica, si se mide la desigualdad a través del ingreso
es materialmente imposible evitar los dos primeros problemas arriba mencionados:
a saber, el no poder eliminar el efecto de las preferencias y tampoco el de las
diferencias provocadas ex-ante por circunstancias sociales o0 naturales
(basicamente porque es imposible cuantificarlas). En cuanto a las diferencias
regionales, habria que hacer una especie de tabla de equivalencia que hiciera
comparables los ingresos entre regiones y entre los diferentes grupos de edades
(cosa que también se antoja practicamente imposible).

Dado lo anterior, lo mas adecuado pareceria ser medir la desigualdad -al
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igual que la pobreza- no cuantitativamente, sino cualitativamente y directamente a
través del concepto de capacidades basicas. Esta conclusibn no deberia
sorprender, pues si la pobreza es la causa fundamental de la desigualdad que no
proviene del ejercicio de la autodeterminacién, al medir directamente la pobreza a
través del concepto de capacidades basicas se estaria midiendo también el grado
de desigualdad. Este punto es central, porque aunque ya algunos investigadores
han definido la desigualdad en términos del criterio de justicia distributiva que se

desprende de la Teoria de la Justicia y del Principio de Diferencia de Rawls, han

cometido una gran cantidad de imprecisiones al tratar de medirla a través del
ingreso o del consumo.®®

Sin embargo, hay que recalcar que las metodologias tradicionales para
medir la desigualdad -similarmente a las de pobreza- nos dejan un elemento muy
importante. Aun en condiciones de existencia de un Estado de Derecho y de una
economia libre y de mercado, las diferencias entre la riqueza de los individuos
tenderian a existir; pero es indudable que si no todos poseen las capacidades
bésicas las diferencias seran mucho mas marcadas, pues no todos participaran en
el mercado con las mismas oportunidades ex-ante. Efectivamente, los resultados
de una medicion indirecta de la desigualdad a través del enfoque personal se
pueden tomar como "una aproximaciéon de la distribucién de oportunidades y de

los niveles individuales de riqueza" antes de la incorporacién a los mercados.®

La evolucion de la desigualdad medida a través del ingreso

La mejor medida indirecta de la desigualdad es la que proporciona la Encuesta

Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares. A partir de dicha encuesta se puede

determinar con bastante exactitud -pero sin eliminar los problemas a los que ya se
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hizo referencia- como se distribuyen la riqueza y el ingreso entre los mexicanos.
Segun Rodolfo de la Torre, "una manera de examinar la desigualdad existente
consiste en ordenar los hogares de acuerdo a su nivel de ingreso y dividirlos en
deciles (grupos de 10 por ciento)".®® De este modo se puede saber qué porcentaje
del ingreso nacional se concentra en los estratos mas ricos de la poblacion (sin
hacer la diferencia entre ingreso y riqueza). La evolucién de la desigualdad en
México segun este método entre 1950 y 1989 para algunos afos seleccionados se

muestra en el siguiente cuadro:

CUADRO XIV

EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO EN MEXICO
1950-1989
(porcentajes)

Deciles 1950 1958 1963 1968 1970 1975 1977 1984 1989
I 243 232 169 121 142 0.69 108 1.72 1.58

Il 3.17 3.21 197 221 234 128 221 311 281
1] 3.18 4.06 3.42 3.04 3.49 2.68 3.23 4.21 3.74

vV 429 498 342 423 454 3.80 442 532 4.73
\% 493 6.02 5.14 5.07 5.46 525 573 6.40 5.90
Vi 596 7.49 6.08 6.46 8.24 689 7.15 7.86 7.29
Vi 7.04 829 785 828 8.24 856 9.11 9.72 8.29
VIl 9.63 10.7 12.7 114 104 8.71 120 122 11.4
IX 139 172 165 16.1 16.6 17.1 17.1 16.7 15.6
X 455 35.7 416 42.1 39.2 450 38.0 328 37.9

Fuente:  para los afios 1950-1977, Julio Lopez Gallardo: "La Distribucion del Ingreso en México:
estructura y evolucion”, en Rolando Cordera y Carlos Tello (eds.): La Desigualdad en
México. México, Siglo XXI, 1984, p. 268; para 1984 y 1989, Rodolfo de la Torre: "La
distribucion del ingreso en México en la segunda mitad de la década de los ochenta",
en Informe Mensual sobre la Economia Mexicana, Centro de Andlisis e Investigacion
Econdmica (CAIE), afio X, no. 2, abril 1992, p. 29.

Cabe mencionar que otras dos maneras de representar los mismos

resultados son la llamada curva de Lorenz y el coeficiente de Gini. "La curva de
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Lorenz de una determinada distribucion es la linea que une los puntos que
relacionan los porcentajes acumulados de hogares y sus respectivos porcentajes
acumulados de ingreso".?® Entre méas parecida sea la curva a la diagonal que
divide un rectangulo en cuya base se miden los porcentajes acumulados de
hogares y en su altura los de ingreso, la distribucién es menos desigual. En el
caso de que un solo hogar o persona concentrara todo el ingreso, la curva seguiria
el eje horizontal del rectdngulo hasta llegar al ultimo hogar, de donde se elevaria
verticalmente porque ese hogar recibiria el 100 por ciento del ingreso.

El coeficiente de Gini es "la razén del area entre la curva de Lorenz y la
diagonal del rectangulo y el &rea total debajo de la diagonal...".®” Debe resultar
obvio que el coeficiente de Gini toma valores entre cero y uno. Cuando la
distribucién es equitativa y la curva de Lorenz es igual a la diagonal, el coeficiente
es igual a cero. Cuando el ingreso esta concentrado en un solo hogar, el
coeficiente es igual a uno. A mayor coeficiente de Gini, mayor desigualdad.

Aunque son utilizados con mucha frecuencia, la curva de Lorenz y el
coeficiente de Gini no son medidas diferentes de la desigualdad, sino diferentes
maneras de representar la misma distribucién. Su utilidad radica en que pueden
dar diferentes dngulos para observar el fendmeno de la desigualdad, uno gréfico
(la curva de Lorenz) y el otro matematico (el coeficiente de Gini). Sin embargo,
para los propoésitos de este libro, lo importante es que, no importa la manera de
representarla, la informacion vertida en el cuadro XIV deja claro que la
desigualdad existente en México es -y siempre ha sido- lo suficientemente grande
como para asumir sin peligro que buena parte de ésta es consecuencia de la falta
de una -o una combinacién- de las tres piezas de la politica social: las
capacidades basicas, el libore mercado y el Estado de Derecho. Es decir, una
desigualdad tan grande en los niveles de riqgueza sélo puede deberse a una

enorme desigualdad de oportunidades antes del intercambio competitivo, a una
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intervencién perversa de los mercados o a una falta de representacion politica y al
rompimiento del Estado de Derecho. De haber partido de una situacion en la que
todos poseyeran la base social minima para autodeterminarse, en la que los
mercados funcionasen libremente y en la que prevaleciera el Estado de Derecho,
"las diferencias entre iguales" indudablemente existirian; sin embargo, no habria
manera de explicar el alto grado de desigualdad que revela una medicion a través
del ingreso, a pesar de todos los problemas teoricos que ésta implica.

Finalmente, del diagndstico de pobreza que se presentd anteriormente en el
capitulo 1ll, complementado con una medida indirecta de la desigualdad, se puede
establecer con bastante certeza que no todos tienen las capacidades basicas vy,
por ende, que no todos tienen hoy la base social minima que se requiere para
integrarse a una economia abierta de mercado. Dicho de otro modo: desde el
punto de vista de las capacidades basicas, el problema fundamental en México es
el de pobreza. Resolviéndose éste, el problema de desigualdad se atenuara en el
tiempo.

En los siguientes dos capitulos se detallaran las razones, tanto politicas
como de politica econdmica, que explican por qué la politica social de los
"gobiernos de la Revolucion”, en general, no respondié eficaz ni eficientemente a

los problemas de pobreza y desigualdad.
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NOTAS

10

11

12

13

Por ejemplo, en el caso de salud: Burton A. Weisbrod et.al.: Disease and Economic
Development: The impact of Parasitic Diseases in St. Lucia. University of Wisconsin Press,
1973. Para la discusion de los estudios de nutricion y su relacién con la educacion: Centro de
Investigacion para el Desarrollo: Educacién para una economia competitiva. Hacia una
estrategia de reforma. México, Diana, 1992.

Uno de los textos que discute por qué las politicas publicas s6lo deben considerar las
diferencias entre los individuos que se derivan de las capacidades basicas es Pedro Aspe y
Javier Beristain: "The Evolution of Income Distribution Policies during the Post-Revolutionary
Period in Mexico", en Pedro Aspe y Paul E. Sigmund (eds.): The Political Economy of Income
Distribution in Mexico. Nueva York, Holmes & Meier Publishers, 1984, pp. 15-17.

Amartya K. Sen: "Sobre conceptos y medidas de pobreza”, en Comercio Exterior, Bancomext,
vol. 42, no. 4, abril 1992, pp. 317 y 318.

Idem., p. 311.

Santiago Levy: "La pobreza extrema en México: una propuesta de politica", en Estudios
Econdmicos, El Colegio de México, vol. 6, no. 1, enero-junio 1991, pp. 49-51; Amartya K. Sen,
op. cit., p. 313; y, Anthony B. Atkinson: "Comparing Poverty Rates Internationally: Lessons
from Recent Studies in Developed Countries", en The World Bank Economic Review, vol. 5,
no. 1, 1991, p. 10.

Julio Boltvinik: "La medicion de la pobreza en América Latina", en Comercio Exterior,
Bancomext, vol. 41, no. 5, mayo 1991, p. 423.

Ibidem.

Por ejemplo en Amartya K. Sen, op. cit.; Julio Boltvinik: "La medicion de la pobreza en
América Latina", op. cit.; Julio Boltvinik: "El método de medicién integrada de la pobreza. Una
propuesta para su desarrollo”, en Comercio Exterior, Bancomext, vol. 42, no. 4, abril 1992, pp.
354-355; Pedro Aspe y Javier Beristain: "Toward a First Estimate of the Evolution of Inequality
in Mexico", en Pedro Aspe y Paul E. Sigmund (eds.), op. cit., pp. 36-37; y, Anthony B.
Atkinson, op. cit.

El concepto econdmico del "conjunto de posibilidades de eleccion” se refiere especificamente
a todas las combinaciones de bienes que el individuo o la familia pueden alcanzar dado su
nivel de ingreso.

La critica es de Ronald Dworkin a la Teoria de la Justicia de John Rawls y se trata con detalle
en Guillermo Trejo Osorio: Criterios de Justicia Distributiva en la Filosofia Politica
Contemporanea: ¢Qué igualdad para la Libertad?. Tesis, UNAM, 1992, pp. 36-39.

Ingreso (o consumo) corriente se refiere al obtenido por el individuo durante un Gnico periodo
dado; permanente se refiere al promedio de ingreso (0 consumo) que el individuo puede
obtener de manera sostenida a lo largo de su vida.

Anthony B. Atkinson, op. cit., p. 8. Este articulo ademas ofrece una exposicién detallada -y
espléndida por cierto- de los problemas de las metodologias relacionadas con lineas de
pobreza y la medicién de la indigencia a través del ingreso y el consumo.

Tal como lo explica Milton Friedman en su teoria del ingreso permanente, esta diferencia es
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15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

central: si la gente diferencia claramente entre los cambios en su ingreso corriente y su
ingreso permanente, sus decisiones de consumo seran distintas a cuando no logra diferenciar.
Especificamente, si es el ingreso corriente el que aumenta, la decision de consumo de la
gente no variara, o cuando menos, el consumo aumentara pero en un monto cercano a cero;
en cambio, cuando el ingreso permanente es el que aumenta, el consumo de la gente
aumentara en un monto cercano al aumento en el ingreso. Para una descripcion sencilla de la
teoria de Friedman, véase Robert Barro: Macroeconomia, México, Interamericana, 1986, pp.
89-91.

Gary Fields: Poverty, Inequality and Development, 1980, en Alejandro Guevara Sanginés: La
pobreza de los productores rurales en México. Analisis tedrico y aplicacién de un modelo de
regresion logistica. Tesis, ITAM, agosto 1991, p. 7.

Esto se puede comprobar perfectamente con los datos de INEGI: Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares 1989. Transacciones econdémicas de ingresos y gastos de
los hogares. México, INEGI, 1992, pp. 263-276.

Esta medida "se puede estandarizar expresandola como el déficit porcentual del ingreso
medio de los pobres con respecto a la linea de pobreza". Amartya K. Sen, op. cit., p. 320.

Este argumento lo trata con detalle Anthony B. Atkinson, op. cit.

Julio Boltvinik: "La medicién de la pobreza en América Latina", op. cit., p. 423.

Idem., pp. 423-425.

Amartya Sen, op. cit., p. 318.

Dos buenos ejemplos de esto son el estudio de James W. Wilkie: La Revolucién Mexicana.
Gasto federal y cambio social. México, FCE, 1987, pp. 235-279; y, Coplamar: Macroeconomia

de las necesidades esenciales en México. Situacion actual y perspectivas al afio 2000.
México, Siglo XXI editores, 1983.

Por ejemplo, Centro de Investigacion para el Desarrollo, op. cit.

Si bien hay estudios que si toman en cuenta el rendimiento acedémico, los pocos que hay no
se utilizan. |bidem.

Carolina Martinez S. et. al.: "Un acercamiento a la probleméatica de salud en México a fines de
los ochenta”, en Estudios Sociolégicos de El Colegio de México, vol. 9, no. 26, mayo-agosto
1991, p. 253.

Julio Boltvinik: "La medicién de la pobreza en América Latina", op. cit., p. 426.

Coplamar: Macroeconomia de las necesidades esenciales en México. Situacion actual y
perspectivas al afio 2000. Op. cit.

CEPAL: Magnitud de la pobreza en ocho paises de América Latina en 1986 (mimeo), 1989;
CEPAL: Magnitud de la pobreza en América Latina en los afios ochenta, Doc. LC/L.533, 1989;
Julio Boltvinik y Enrique Hernandez Laos: La pobreza y las necesidades esenciales en
América Latina. El caso de México. Proyecto Regional para la Superacion de la Pobreza
(PNUD), Meéxico, Universidad Autdbnoma Metropolitana, 1991. Estos tres estudios estan
citados en Enrique Hernandez Laos: "La evolucién de la pobreza y su combate desde
Solidaridad", en Solidaridad a Debate. México, El Nacional, 1991, p.162. Ademas, Santiago
Levy: Poverty Alleviation in Mexico. The World Bank, Working papers WPS 679, Washington,
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1991.

Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad: EI Combate a la pobreza:
lineamientos programaticos. México, El Nacional, 1990.

CEPAL: "Procedimientos para medir la pobreza en América Latina con el método de la linea
de pobreza", en Comercio Exterior, Bancomext, vol. 42, no. 4, abril 1992, p. 340.

Cfr. Nora Lustig: "Indices y ordenamientos de pobreza: una aplicacion para México", en
Estudios Econdémicos, El Colegio de México, vol. 6, no. 2, julio-diciembre 1991, p. 283.

Ibidem.

El mismo Santiago Levy dice que es claro que el procedimiento usado en su ensayo para fijar
las lineas de pobreza involucra cierto grado de arbitrariedad (Santiago Levy: Poverty
Alleviation in Mexico. Op. cit., p. 24). Asi, los resultados especificos en términos cuantitativos
pierden importancia: o que realmente importa es que independientemente de donde se fije la
linea de pobreza este fenédmeno alcanza grandes magnitudes en México.

Véanse notas de pie nimeros 27 y 28.

Leopoldo Solis: La realidad econémica mexicana: retrovision y perspectivas. México, Siglo XXI
editores, 1987, p. 195.

Idem., p. 196.

Enrique Hernandez Laos: "La evolucién de la pobreza y su combate desde Solidaridad”, op.
cit., pp. 179-180. Enfasis en el original.

Idem., pp. 181-182.

Matilde Pérez U.: "Padece desnutricibn 60% de los mexicanos", articulo en dos partes
aparecido en La Jornada los dias 5 y 6 de septiembre de 1992; y, "Requiere de ayuda
alimentaria 70% de los mexicanos", editorial de Excelsior en la seccién Ideas, aparecido el dia
4 de septiembre de 1992.

Todos los datos que aparecen en esta seccion provienen del estudio citado excepto cuando
se indica.

Véase la nota de pie namero 1.
Carolina Martinez S. et. al., op. cit., p. 253.

Por ejemplo, Carolina Martinez S. et. al., op. cit.; José Luis Bobadilla, Julio Frenk et. al.: "The
epidemiological transition and health priorities”, en Dean T. Jamison and W. Henry Mosley
(eds.): Evolving Health Sector Priorities in Developing Countries, Washington D.C., The World
Bank, diciembre 1989; y, Secretaria de Salud: Encuesta Nacional de Salud (ENS). México,
Direcciéon General de Epidemiologia, 1988.

José Luis Bobadilla, Julio Frenk et. al., op cit., p. 3.
Secretaria de Salud, op. cit., p. 2. Enfasis afadido.

Todos los datos en esta seccidén son de la ENS excepto cuando se indica. Ademas, mas
adelante se hablar4 con mayor detalle de la situacion de las viviendas en el pais segun el
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Censo de Poblacion y Vivienda de 1990.

Cabe sefialar ademas que las cifras de mortalidad generalmente estan subestimadas. Para
una explicacion detallada de este problema, cfr. Carolina Martinez S. et. al., op. cit., p. 259.

Aqui también es importante sefialar que "las coberturas de las instituciones de seguridad
social segun sus propios registros son ligeramente superiores a las reportadas por la" ENS.
Para la explicacion de esto, cfr. Carolina Martinez S. et. al., op. cit., p. 256.

Idem., p. 262.
Idem., p. 258.

El argumento general y la mayoria de la informacién en esta seccion del ensayo se puede
ampliar consultando el libro del Centro de Investigacién para el Desarrollo, op. cit.

Cfr. Centro de Investigacion para el Desarrollo, op. cit., capitulo II.

Jandhyala B. G. Tilak: "Education and its relation to economic growth, poverty, and income
distribution: past evidence and further analysis". The Political economy of poverty, equity, and
growth; research paper no. 3. World Bank discussion papers; 46. Washington D.C., The World
Bank, 1989, capitulo Il1.

Johanna Filp y Ernesto Schiefelbein: "Efecto de la educacién prescolar en el rendimiento de
primer grado de primaria: el estudio UMBRAL en Argentina, Bolivia, Colombia y Chile", en
Revista Latinoamericana de Estudios Educativos, vol. 12, no. 1, 1982, pp. 9-41.

Ibidem. Ademas, cfr. Centro de Investigacion para el Desarrollo, op. cit., capitulo Ill.

Direccion de Evaluacién del Proceso Educativo: Evaluacién de la educacién prescolar,
primaria_ y secundaria 1984-85. Informe de Resultados. México, SEP, 1988; Direcciéon de
Evaluacion del Proceso Educativo: Evaluacidon del aprendizaje en educaciéon prescolar,
primaria y secundaria en el periodo 1985-88. México, SEP, 1988; y, Gilberto Guevara Niebla:
"México: ¢ Un pais de reprobados?”, en Nexos, no. 162, junio 1991, pp. 33-44.

Direccion de Evaluacion del Proceso Educativo: Evaluacion de la educacién prescolar,
primaria y secundaria 1984-85. Informe de Resultados. Op. cit.

Ibidem.
Gilberto Guevara Niebla, op. cit.

James Coleman, et. al.: Equality of Educational Opportunity. Washington D.C., GPO, 1966.

Centro de Investigacion para el Desarrollo, op. cit., pp. 74-80.

INEGI: Encuesta Nacional de Ingreso Gasto de los Hogares 1977-78, en Pedro Aspe y Javier
Beristain: "Distribution of Education and Health Opportunities and Servicies"”, en Pedro Aspe y
Paul E. Sigmund (eds.), op. cit., pp. 265-326.

Gilberto Guevara Niebla, op. cit.

INEGI: Estados Unidos Mexicanos. Resumen General. XI Censo General de Poblaciéon y
Vivienda, 1990. México, INEGI, 1992.
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Ibidem.

Esta informacidn se desprende del cuadro que aparece en Centro de Investigacion para el
Desarrollo, op. cit., p. 84.

Tanto en los demas apartados de este ensayo que se refieren a las capacidades basicas
como en el libro del Centro de Investigacion para el Desarrollo, op. cit.,, Tabasco aparece
siempre como uno de los estados de la Republica con las peores condiciones sociales.

SEP-Universidad Auténoma de Aguascalientes: La Educacidon Basica en México. México,
SEP, 1983.

Coplamar: Vivienda. Necesidades esenciales en México: situacion actual y perspectivas al afio
2000. México, Siglo XXI, 1982, pp.17-24.

Todos los datos a los que se hace referencia en este apartado provienen de INEGI: Estados
Unidos Mexicanos. Resumen General. XI Censo General de Poblacién y Vivienda, 1990. Op.
cit., y de INEGI: Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 1989.
Caracteristicas de Vivienda por Niveles de Ingreso de su(s) Hogar(es). México, INEGI, 1992, a
menos que se indique diferente.

Coplamar: Vivienda. Necesidades esenciales en México: situacion actual y perspectivas al afio
2000. Op. cit.

Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad: El combate a la pobreza:
lineamientos programaticos. Op. cit., p. 51.

Coplamar: Vivienda. Necesidades esenciales en México: situacion actual y perspectivas al afio
2000. Op. cit., pp. 161-162.

Cfr. Pedro Aspe y Javier Beristain: "Toward a First Estimate of the Evolution of Inequality in
Mexico", op. cit., pp. 31-32.

Aspe y Beristain dan algunos ejemplos de lo dificil que resulta esto basandose en la Encuesta
de Ingresos y Gastos de los Hogares. 1977 para México en su ensayo "Toward a First
Estimate of the Evolution of Inequality in Mexico", op. cit., pp. 32-36.

Pedro Aspe y Javier Beristain: "Toward a First Estimate of the Evolution of Inequality in
Mexico", op. cit., p. 37. Véase también (citado en el mismo ensayo) Anthony B. Atkinson: The
Economics of Inequality. Londres, Oxford University Press, 1975.

Aspe y Beristain explicitamente dicen que hay dos tipos de desigualdad: la que se puede
considerar justa porque se deriva de las caracteristicas individuales de las personas o porque
favorece a la persona en la peor situacion; y la injusta, que implica la existencia de personas
gue son iguales pero que no tienen las mismas oportunidades. Ademas, ellos mismos indican
las imprecisiones que se pueden cometer al tratar de separar los dos tipos de desigualdad a
través del ingreso o del consumo. Pedro Aspe y Javier Beristain: "Toward a First Estimate of
the Evolution of Inequality in Mexico", op. cit., pp. 36-38.

Ibid., p. 37. Traduccion propia.
Rodolfo de la Torre: "La distribucién del ingreso en México en la segunda mitad de la década

de los ochenta", en Informe Mensual sobre la Economia Mexicana, Centro de Analisis e
Investigacién Econdmica (CAIE), afio X, no. 2, abril 1992, p. 28.
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% pedro Aspe y Javier Beristain: "Toward a First Estimate of the Evolution of Inequality in

Mexico", op. cit., p. 39. Traduccion propia.

" Ibidem. Traduccién propia.
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IV. CRECIMIENTO, DESIGUALDAD Y POBREZA

En los afilos que corren entre finales de los treinta y principios de los ochenta,
México cambid profundamente. De ser un pais rural con una economia volcada al
sector primario y vinculada con mercados externos, se transformé en un pais
urbano y predominantemente industrial. No obstante estos afios de intensa
transicion, amplios grupos de la poblacion mantuvieron su situacion de pobreza
inalterada. La informacién sobre la pobreza y la desigualdad que se presenta en el
capitulo anterior constata que, en los afios en que la economia mexicana crecio
aceleradamente, la oportunidad de elevar los niveles de ingreso la tuvieron los
sectores medios, no los pobres.

Estos resultados generan cuando menos dos interrogantes: la primera
inevitablemente remite a la eficacia de la politica social que emerge y cristaliza
precisamente durante estos afios y cuyo legado es un conjunto de instituciones
gue le dan expresion concreta a la vertiente social de la Constitucion de 1917. La
principal limitante de esta politica fue el no haber desbordado su accion hacia
aquellos grupos de la poblacibn mas vulnerables, los pobres extremos. La
segunda interrogante centra la mira en el particular entorno econdémico que
caracteriz6 al pais en esos afios. Fue particular porque el gobierno erigié barreras
a sus relaciones comerciales con el exterior y dirigié los procesos econémicos en
favor de un acelerado proceso de industrializacién. Invita a un acercamiento mas
profundo para entender como fue que el crecimiento econdmico sostenido que se
genero -y que va desde mediados de los afios treinta hasta los ochenta- no alterd
de manera estructural las condiciones de pobreza de amplios grupos de la

poblacién.
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Responder las interrogantes que posan sobre la politica social
posrevolucionaria es el propdsito de los préximos dos capitulos. En ellos se hara
evidente que la expansion del cuerpo institucional del sector social mexicano ha
estado acompafado -sino es que regido- por intereses de grupos especificos que
han venido a permear y sesgar la oferta de productos sociales en desmedro de su
calidad y de la atencién a la poblacion mas pobre. Dar respuesta a esta primera
interrogante sin lugar a dudas resuelve parte de la ecuacién que explica el cuadro
de pobreza y desigualdad de nuestros dias. Completar la ecuaciéon precisa haber
abordado la segunda interrogante y ese es uno de los propdsitos de este capitulo.

Por esta razon, en la primera parte se intentardn aproximar algunos de los
efectos sobre la distribucion del ingreso y la pobreza de la estrategia econdmica
de la posrevolucion. La promocién industrial, tal como se se llevé a cabo, implicd
movilizar una gran cantidad de recursos a este sector y esto se realiz6 en buena
medida a costa de otros, especialmente del campo y de la poblacion rural pobre.
¢ Valio el esfuerzo en términos de empleo? ¢ Hubo una mayor productividad que se
reflejara en los salarios reales? Este periodo también se cacaterizé por un
activismo gubernamental sin precedente en materia econdémica y resulta
interesante indagar acerca de sus implicaciones en materia de pobreza y
desigualdad. ¢Acaso el sector paraestatal incidi6 favorablemente sobre la
poblacién pobre?, ¢tuvieron las practicas de subsidio que se extendieron a partir
de los setenta un impacto redistributivo?

Esta son algunas de las cuestiones a las que se tratara de dar respuesta en
el capitulo. También se pretenderd mostrar que, mas all4 de sus efectos sobre la
desigualdad y la pobreza, las distorsiones que gener6 el modelo de
industrializacién fueron erosionando las bases para un crecimiento econémico

sostenido. La productividad en las mas diversas ramas de la actividad econémica
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se fue rezagando, incluso respecto a la de aquellas economias que presentaban
niveles de desarrollo similares al de la mexicana. Este es otro de los saldos del
modelo de industrializacién cuyo desenlace, el estancamiento econdémico, tuvo
efectos devastadores sobre los niveles de vida de la gran mayoria de mexicanos.

Fue precisamente por el deterioro en las condiciones de vida que
represento la crisis econdémica que se tuvieron que buscar rutas alternativas para
acceder de nuevo al crecimiento. Ello ha empujado al pais a transitar por un
camino de incesante transformacion. La direccion es la contraria a la que fue
vigente por mas de cuarenta afios: ya no se trata de proteger, sino de abrir y
competir. Como se analizara con mas detalle al final de este capitulo, en la
economia mexicana se esta operando un proceso de cambio estructural que, al
modificar las reglas del juego en la dimensién macroecondémica, est4 generando
una respuesta microecondmica que se dirige a elevar la competitividad de la
actividad econdmica en su conjunto. Esta respuesta microeconémica ha implicado
un conjunto de reacomodos en la planta industrial que ha se manifestado en el
adelgazamiento de algunos renglones de la economia y la expansién de otros.
Este proceso de ajuste inevitablemente se ha visto aparejado con costos sociales
gue han venido a sumarse a los generados por el programa de estabilizacion.

Lo que se espera al final de este camino -que sin duda ha sido doloroso
para amplios grupos de la sociedad- es una economia que sustente su crecimiento
en la productividad y en el comercio con el mundo. Para llegar ahi, sin embargo,
todavia hay muchos peldafios por escalar. En el horizonte de la transicién, mas
temprano que tarde, se hara evidente que se ha subinvertido en el individuo. En
este hecho se encuentra el origen de la pobreza y uno de los flancos mas
vulnerables de la reforma.

Actualmente es reconocido que una de las fuentes mas prometedoras de
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productividad es el capital humano, el diagndstico de capacidades basicas que se
realiza en el capitulo anterior aproxima la magnitud de nuestro rezago en ese
respecto. Desde esta perspectiva, la ventaja que por el momento otorga el costo
de la mano de obra en el pais no es garantia de crecimiento en el futuro, ni de una
mejor distribucion del ingreso. Parece que en este punto de la trayectoria social y
econdmica del pais una sola llave puede abrir la puerta del crecimiento econémico
y de abatimiento a la pobreza: la de la politica social.

Para estos propédsitos la mejor politica social -como se ha venido
argumentando a lo largo del libro- es aquella que favorece el desarrollo de las
capacidades basicas y que atiende preferencialmente a los individuos en la peor
situacién. Una politica social orientada con esta direccidon y el contexto de
libertades econdmicas en el que la reforma econdmica presume desembocar, son

dos piezas que en el futuro han de permitir la autodeterminacion de los mexicanos.

LA ESTRATEGIA ECONOMICA DE LA POSREVOLUCION

La historia econdmica del pais ha estado caracterizada por intermitentes cierres y
aperturas. La economia mexicana se ha acercado a estructuras liberales en donde
los mercados han jugado un papel protagénico y el comercio con el exterior ha
sido una de las fuentes principales de crecimiento; también se ha alejado de este
punto, depositando en el gobierno las llaves de los procesos econémicos. En la
historia independiente del pais se pueden observar ejemplos, como algunos
rasgos del porfiriato, que ilustran alguna version del paradigma liberal, mientras
gue durante los sesenta se articulé un modelo regulado e intervenido. Sobresale el

hecho de que, siendo ambas estrategias eficaces en generar crecimiento
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econdmico, ninguna haya podido abatir el problema de la pobreza. Ninguna fue
tampoco promotora de una mayor equidad.

El calificativo de liberal que se le imputa a la politica econdmica de Porfirio
Diaz es todavia materia de debate. Quizéa la controversia surja porque quienes lo
descalifican utilizan como referente a las economias liberales modernas, en tanto
gue el México del final del siglo XIX estaba apenas en proceso de formarse como
nacion. No obstante, el argumento que alude al monopolio en la tenencia de la
tierra como un elemento de franca distancia de un proyecto genuinamente liberal,
es sin duda poderoso. Seria, por otro lado, inutil negar que efectivamente las
administraciones de Diaz emprendieron -en su contexto- una "revolucién liberal".
Este impulso liberal consistio en la transferencia de recursos publicos a manos
privadas (se pusieron en venta tierras publicas y los recursos minerales e
hidraulicos también fueron concesionados). La actividad de los particulares, por su
parte, encontr6 un ambiente cada vez mas propicio para la inversion. La
expedicion de un conjunto de cddigos y algunos cambios legislativos sin duda
ofrecieron las certidumbres requeridas para la atraccion de recursos extranjeros
gue estimularan la modernizacién de la economia. La eliminacién de alcabalas y la
integracion de buena parte del territorio del pais a través de la red ferroviaria
fusionaron los diversos mercados locales en un mercado nacional, y entre éste y
los mercados externos no se erigieron barreras que obstaculizaran los flujos de
comercio e inversion.

El desempefio econémico en el porfiriato fue sobresaliente. El flujo de
capital extranjero acompafado por la inversion en infraestructura hicieron que el
pais experimentara, por primera vez en su vida independiente, un periodo
prolongado y estable de crecimiento.l Sin embargo, de los beneficios generados

por este despegue econOmico pocos participaron. Se podria argumentar que era
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sé6lo cuestidon de tiempo para que el crecimiento permeara de manera generalizada
a toda la poblacion. El hecho es que, para ese entonces, la mayor parte de los
mexicanos no eran posedores de las capacidades basicas con las cuales pudieran
insertarse ventajosamente en la dindmica productiva. Los mercados solos no iban
a resolver estos rezagos. Tampoco existié una politica social orientada con estos
objetivos. Fue asi como el liberalismo econémico cedi6 a las condiciones que
imponia la realidad nacional.

Pasaron mas de tres décadas, con el conflicto armado de por medio, antes
de que cristalizara un nuevo proyecto econémico y se definiera, en términos
concretos, la politica econdémica para realizarlo. Este tiempo tomé también la labor
de pacificacion y reorganizacion politica y la creacion de instituciones que le dieran
viabilidad al sistema politico. Para los afios cuarenta, el proceso estaba
consolidado y contaba con dos pilares que le daban sustento y continuidad: el
partido dominante (y casi Unico en los hechos) y un ejecutivo fuerte. Fue solo
entonces cuando las banderas de industrializacion y justicia social -fundamentales
en el proceso de reconciliacién nacional- pudieron adquirir contenidos concretos.

En la formulacion de la estrategia econdmica posrevolucionaria confluyeron
varios elementos. En el ambito interno era imperiosa la necesidad de crecer, pues
de la capacidad de ofrecer resultados dependia en buena medida la legitimidad
del proyecto revolucionario y, por tanto, la de sus gobiernos. Por otro lado,
también la labor de reconstruccion econdmica habia dejado sus frutos: la
expansion de la infraestructura fisica, la reorganizacion del sector financiero y el
ajuste de las finanzas publicas sentaron las bases para recuperar el crecimiento
econdémico. No hay que pasar por alto que el mapa politico del pais se habia
transformado radicalmente. La lucha armada, y la reforma agraria que le siguio,

habian desmantelado a la oligarquia terrateniente y con ello eliminado una fuente
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de oposicion al proyecto de industrializacion que se vislumbraba. En cambio, la
alianza con los actores sociales emergentes -aquellos grupos urbanos vinculados
con la industrializacion- constituia el centro del nuevo arreglo politico.

La intencién de industrializar al pais no pudo encontrar una coyuntura
externa mas favorable. Alun sin hacer uso de la politica econémica para lograr este
objetivo, la incipiente industria del pais se vié obligada a sustituir importaciones,
dada la escasez que de estos bienes provocaran las dos guerras mundiales. Se
percibia, en ese entonces, que el desarrollo de una industria manufacturera
volcada al mercado domeéstico prometia mas en términos de crecimiento que la
exportacién de productos primarios -éstos siempre sujetos a los cambios en el
precio y la demanda del mercado-. Es asi que una vez mas la trayectoria
econdmica del pais experimenta un viraje: de una orientacién basicamente abierta
y vinculada con el exterior a través de la exportacion de productos primarios y la
importacion de bienes manufacturados, se pasé a una de proteccion y en
busqueda de una industrializacién acelerada.

El protagonismo gubernamental en la conduccibn econdomica
indudablemente posibilitdé el despegue industrial. No solamente a través de la
politica econdmica es que se establecieron los incentivos a favor de la industria; el
gasto publico en infraestructura y la accion directa del gobierno en sectores clave
en el desarrollo industrial también fueron determinantes. En sintesis, la accién
publica -directa o indirectamente- tuvo un efecto sobre los precios relativos de la
economia en favor de la I6gica sustitutiva de importaciones. Esta, en su parte
central, incluia la proteccibn del mercado interno ante la competencia
internacional. Asi, asegurando la demanda a través del control -y en algunos
casos de la prohibicién- de las importaciones, aunado a la promocién de la oferta,

hecha efectiva mediante los mas diversos incentivos, se esperaba crear un circulo
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virtuoso en donde el desarrollo industrial irfa acompafiado de la generacion de
empleos. Estos, al ampliar la capacidad de consumo del mercado interno,
incidirian a su vez sobre la expansion de la industria. De la dinamica de este
circulo virtuosos resultaria el crecimiento econémico, mismo que se suponia -
aunque nunca se manej0 de forma explicita- iria corrigiendo las brechas
observadas en la distribucion del ingreso y absorbiendo, en actividades

- e . 2
productivas, a la poblacion hasta entonces marginada.

Los saldos del crecimiento

Es notable que después de mas de cuatro décadas de crecimiento alto y
sostenido, y de un proceso de industrializacién acelerado, no se haya beneficiado
a los grupos de menores ingresos. La informacién sobre la distribucién del ingreso
y pobreza que se presenta en el capitulo Il asi lo evidencia. Por citar s6lo algunos
datos, entre 1950 y 1977 la distribucién del ingreso familiar se mantuvo constante
a un nivel de concentracion elevado. Esto es, la participacion en el ingreso de los
cinco deciles mas pobres fue de alrededor del 15% y la del decil més rico fue de
cerca de 40%.3 También para 1977, el 36% de las familias (22 millones de
mexicanos) se encontraban por abajo de la linea de la pobreza y el 86% de las
familias pobres se encontraba en el sector rural.4

El hecho de que la mayor parte de la pobreza del pais se encuentre en el
sector rural, atestigua el caracter discriminatorio de la estrategia economica de la
posrevolucion. En efecto, el proceso sustitutivo de importaciones generé una
dinAmica pro-urbana en la que la inversion publica y la politica econdémica,

principalmente la cambiaria y comercial, se conjugaron para favorecer la
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rentabilidad de las actividades sustitutivas de importaciones en demérito de la
rentabilidad de la produccion agricola. Aun mas, mientras la economia agricola
pudo incrementar sus posibilidades productivas (sobre todo por la extensién de la
superficie cultivada, mas que por aumentos en la productividad), ésta sirvié para
financiar el proceso de industrializacibn y no para lograr aumentos en la
productividad y en los ingresos de los campesinos.

Por lo anterior, es indudable que la estrategia industrializadora jug6é un
papel fundamental en el empobrecimiento del campo. No menos importante en
este resultado fue la estructura del sector agricola que se gesté con los primeros
intentos de reforma agraria y que quedd consolidada con el establecimiento del
ejido y el masivo reparto de tierras del cardenismo. A primera vista, parece
contradictorio que en el seno de un proceso de reforma agraria -como el que el
pais experimenté- se haya gestado una fuente persistente de desigualdad.

Es un hecho que, en sus inicios, el reparto agrario tuvo un impacto
redistributivo, pues transfirié la renta de la tierra del latifundista al ejidatario y elevé
el ingreso que éste obtenia como simple jornalero. Posteriormente, sin embargo,
este efecto distributivo se volvié incierto. No solamente la calidad de la tierra en
reparto empeoraba conforme avanzaba la reforma agraria,5 también la presion
demografica sobre los predios provocaba su continua parcelizacion. La inversiéon
publica en infraestructura rural escasamente alcanzé a los ejidos; mas bien ésta
beneficié a distritos de riego, los cuales mas tarde conformarian el subsector de la
agricultura comercial. Este grupo fue el principal beneficiario de la mayor parte del
gasto que se realiz6 en el sector. Asi, con todo y la reforma agraria, el campo
produjo su propia dinamica de desigualdad con un sector comercial altamente
productivo, que incorporaba tecnologia moderna en sus procesos productivos, y

un sector de agricultura de subsistencia que, con la excepcién de casos contados,
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fue dejado a su suerte.

Considerando los efectos que sobre el campo tuvo el modelo de
industrializacién -y que ademas se vieron reforzados por la poca seguridad que se
ofrecia a la inversién y, en general, a la propiedad en el campo-, el gobierno quiso
atemperarlos con "politicas compensatorias" que incluian créditos preferenciales y
transferencias directas. Estas politicas favorecieron a los productores grandes y
medianos, pero en poco o en nada compensaron a la agricultura campesina. En
sintesis, el crecimiento desigual y heterogéneo del sector agricola y el rezago de
éste frente al resto de la economia fueron consecuencia del trato discriminatorio
contra el campo y, en particular, contra la poblacion rural pobre.6

La suerte de las zonas urbanas -principalmente de aquellas que
presenciaron el crecimiento de las burocracias y de la industria- indiscutiblemente
fue mejor que la de sus contrapartes rurales, pues fueron el destino de buena
parte del gasto publico, ademéas de que en ellas se concentro la inversion privada
alrededor del mercado interno. A pesar de ello, no dejaron de acusar los efectos
de un proceso de industrializacion en el que se favorecieron técnicas de
produccion intensivas en el uso del capital con repercusiones en el crecimiento del
empleo. Un dato revelador es el de que el 8 por ciento del crecimiento promedio
anual del producto industrial entre 1940 y 1975 incremento en tan so6lo 5 por ciento
la proporcion del empleo industrial en la poblacién econémicamente activa (PEA)
total.7

En efecto, la promocion de la expansién industrial a través de la proteccion,
los bajos -y en algunos casos inexistentes- impuestos a la importacion de
magquinaria, los subsidios a la adquisicién de equipos y la sobrevaluacién del tipo
de cambio abarataron el uso del capital y alejaron la inversién de procesos y

- . . - 8
productos intensivos en mano de obra. En un estudio del Banco Mundial se

160



calcula que en conjunto estas medidas bajaron el costo de los bienes de capital
entre el 25 y 50 por ciento (en relacion al costo que hubieran representado en
ausencia de tal intervencion). En adicion a lo anterior, los salarios minimos
encarecieron aun mas el costo de la mano de obra, pues en ocasiones
permanecieron por arriba del nivel de mercado.9 Es asi que los contingentes
rurales que emigraban a las ciudades -que, por cierto, adolecian de una baja
calificacion para el trabajo- engrosaron las filas del desempleo o subempleo y
formaran las llamadas ciudades perdidas (hay que recordar que para 1977, el 50%
de las familias urbanas pobres se concentraban en las tres ciudades mas grandes
del pais: México, Guadalajara y Monterrey).10

En la medida en que los efectos de la politica econdmica se iban haciendo
evidentes -tanto en el campo como en las ciudades-, las alabanzas a los
resultados de las politicas del desarrollo estabilizador crecimiento con estabilidad
de precios, se fueron convirtiendo en criticas a lo que al parecer era el flanco mas
vulnerable de este modelo: la distribucion del ingreso. Y es que, efectivamente, en
los sexenios del desarrollo estabilizador quienes vieron mejorar su posicion
relativa en la distribucién del ingreso nacional fueron aquellos ubicados en los
deciles medios (principalmente del VII al 1X decil), como bien se aprecia en el
Cuadro X1V del capitulo anterior. Estos grupos resultaron beneficiados de aquellas
actividades econdmicas que, amparadas bajo alguna regulacion, ofrecian rentas
extranormales. La mas recurrida de estas actividades fue la produccién para la
sustituciéon de importaciones. Esta, como se mencion6 anteriormente, no sélo
gozaba de acceso preferencial a recursos financieros, de precios subsidiados de
sus insumos (en su mayoria servicios publicos) y de exenciones fiscales; también
y mas importante, disfrutaba de la eliminacion de la competencia externa, lo que

imprimi6 un caracter monopalico y oligopdlico a muchas industrias.
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Evaluar el desarrollo estabilizador a través del cristal de la distribucion y la
pobreza, significé también el detectar los sintomas del problema estructural que el
modelo de crecimiento estaba prohijando y que ya habia cobrado su factura en el
campo: la ubicua ineficiencia del aparato industrial, cuya manifestacion mas
evidente era la falta de competitividad. Esta derivaba de la ausencia de
competencia -no existia incentivo alguno a elevar la productividad, mejorar calidad
y bajar precios-, pero también de la distorsibn en la asignacién de recursos
provocada por sefales equivocadas de mercados intervenidos. Es decir, se
incentivo la inversion en actividades que, de entrada, no tenian ningun tipo de
ventaja comparativa. Fue comun encontrar, por ejemplo, plantas que incorporaban
tecnologia que precisaba de la generacion de economias a escala para ser
rentables; sin embargo, la produccion éptima para estas plantas nunca se alcanzé
en virtud del tamafio del mercado interno. La subutilizacion de la capacidad
instalada -del capital- en un contexto en donde éste es precisamente el bien
escaso, ilustran las distorsiones provocadas por la politica econdmica de la
industrializacién.

Cambiar la ecuacion del desarrollo estabilizador para corregir estas
distorsiones y, por tanto, sus efectos sobre la distribucion, hubiera implicado
empezar a liberar de controles a los mercados que mas influyen en la asignacién
de recursos, tales como el del tipo de cambio en el mercado cambiario, las tasas
de interés en el de capitales y todos aquellos relacionados con el sector externo -
aranceles, cuotas de importacién, permisos previos. Esto habria provocado la
extincion de muchas actividades no rentables que sobrevivian al amparo
precisamente de estos controles. En otras palabras, esto hubiera significado
afectar a grupos que habian crecido bajo la tutela gubernamental y que eran brazo

fundamental de la alianza politica posrevolucionaria.
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La politica econémica que el gobierno adoptd, sin embargo, dejé intacta
gran parte de la ecuacion del desarrollo estabilizador y relajé una de las variables
gue fue fundamental para la estabilidad econémica del pasado, el control estricto
en las finanzas publicas. El objetivo era mejorar la distribucién del ingreso -en un
contexto de crecimiento econémico- pero no incluyo los instrumentos para lograrlo
en forma sana y permanente. Todo lo contrario, la creciente administracion
gubernamental de la economia -hecha patente a través de la asignacion del gasto,
del marco regulatorio, de los controles de precios, de la operacion de empresas
productivas, etcétera- reforzo el patrén que el desarrollo estabilizador ya habia
esbozado: una distribucion inequitativa del crecimiento en la que se favorecio a

grupos de ingreso medio-alto.

Las requlaciones: instrumento de control econdmico

Por lo que al ambito de la normatividad econémica compete, la expedicion de
leyes y reglamentos -que fue particularmente intensa a partir de los setenta- afecto
practicamente a toda actividad econdmica en un sentido que no fue precisamente
el de la definicion de reglas claras que facilitaran las transacciones econémicas,
favorecieran la competencia y establecieran un marco de certidumbre para la
inversion. Si algo provoc6 la sobrereglamentacion de la economia fue una
marcada ineficiencia que derivo de las multiples restricciones que se le impusieron
a la inversién pero, sobre todo, del uso discrecional y casuistico que se hizo de las
mismas. Por ello, resulta dificil trazar los criterios que orientaron su implantacion
mas alla de los dictados por preceptos constitucionales o por la naturaleza propia

de una actividad, como es el caso de los "monopolios naturales".

163



Es cierto que algunas de las regulaciones tenian un fin distributivo. Por citar
un ejemplo, la legislacién en materia de pesca de camarédn lo perseguia y quiso
hacerlo efectivo fomentando a las cooperativas del ramo. Para ello restringio el
acceso de los particulares a la actividad y se les conifi6 a las cooperativas la
exclusividad de su explotacion. En los hechos, sin embargo, la ley nunca fue
estrictamente obedecida y se encontraron férmulas para darle entrada a
particulares. Precisamente cuando la ley se aplicaba con mayor rigidez es que
surgian cuellos de botella en la actividad camaronera, principalmente por la débil
capacidad financiera de las cooperativas. Por ejemplo, en 1982 cuando salen los
particulares de la actividad, se da un proceso de acelerado deterioro en la flota y
disminuye el nUmero de embarcaciones aptas para la pesca. El efecto, lejos de
traer beneficios a las propias cooperativas, mermé la capacidad de generacion de
empleos y de crecimiento de la propia actividad.

No obstante lo anterior, es notable que la legislacién haya sido modificada
concomitantemente. Conforme se iban desarrollando modalidades para la pesca
del camarén no previstas por la ley, se legisl6 nuevamente para impedir el acceso
de particulares a esta actividad. En su inici6 la ley soélo se referia a la pesca
riberefia, pero se modificé para incluir la pesca en altamar en cuanto ésta fue
desarrollada. Cuando surgio la posibilidad de la acuacultura se volvié a legislar en
la materia.ll

Es precisamente en el cultivo de camardn en donde emergen con nitidez los
costos de una reglamentacion inadecuada. Al igual que la pesca, la acuacultura se
enfrenta a dificultades legales, reglamentarias y, ademas, tiene problemas
derivados de la legislacién correspondiente a la tenencia de la tierra: el 98 por
ciento de las tierras aprovechables para la acuacultura son ejidales. Esta

combinacién de dificultades legales se constituyé en una camisa de fuerza para la
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inversion de particulares. De esto se deriva el atraso del pais frente a otros -
Ecuador, por ejemplo- que aun con menores recursos acuicolas que México ya lo
sobrepas6 como primer exportador al mercado de los Estados Unidos. Calculos
conservadores estiman que existen en el pais 300 mil héctareas aptas para la
acuacultura que, con un rendimiento de 0.4 toneladas por hectérea, producirian
120 mil toneladas por afio. En 1986 so6lo se cultivaban 2,500 hectareas. Medido en
términos de costos de oportunidad, es decir, considerando el desempefio de esta
actividad en ausencia de las restricciones legales, se calcula que una explotaciéon
cabal de esteros y lagunas podria dar empleo directo a 56 mil personas y generar
exportaciones por mil millones de dolares anuales.12

Si las intenciones originales de estas regulaciones fueron muy distintas a
los efectos que produjeron en términos distributivos, tampoco lograron corregir
algunos de los sesgos provocados por el modelo de desarrollo. Este fue el caso de
las regulaciones que normaron la inversion extranjera directa en el pais. El
desempefio de las empresas multinacionales, en términos generales, habia
seguido el patron que dictaba la misma légica de la industrializacién. Esto es,
dichas empresas no se caracterizaron por una actividad exportadora de
consideracion; tampoco fueron una fuente importante en la generacion de
empleos. Al igual que cualquier otra industria, se vieron atraidas por la rentabilidad
gue suponia la explotacién de un mercado local cautivo -ademas de precios de
servicios publicos subsidiados- e hicieron uso de técnicas de produccién
intensivas en capital, recurso que, irdbnicamente, en términos relativos resultaba
mas barato que la mano de obra. La percepcion de que los inversionistas
extranjeros se enriquecian sin realmente coincidir con los objetivos de desarrollo
del pais, aunada al temor de que se expandieran y controlaran sectores

importantes de la economia, llevaron a una modificacion de la legislacion que
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normaba su operacion.

La Ley para Promover la Inversibn Mexicana y Regular la Inversion
Extranjera (1973), delimité las actividades reservadas de manera exclusiva al
gobierno y a los mexicanos,13 y establecié como "regla general" que la inversion
extranjera podria participar hasta en un 49 por ciento en el capital de las empresas
no contenidas en los rubros restringidos. Con este requisito de mexicanizacion, el
gobierno pretendia que las ganancias oligopdlicas de las empresas
multinacionales fueran compartidas con mexicanos. Esta "regla general’, sin
embargo, estaba sujeta a diversas consideraciones que debian ser dirimidas por la
Comisién Nacional de Inversion Extranjera, quien en Ultima instancia emitia el
veredicto sobre la aprobacion de nueva inversion. Era también competencia de la
Comisién avalar la participacion mayoritaria de la inversion extranjera cuando ésta
prometiera resultados en términos de generacion de empleo y divisas,
transferencia de tecnologia y desarrollo regional.

El primer efecto de la ley fue una notable reduccién en los flujos de
inversion del exterior (de 362 millones de dolares en 1974 a 231 en 1976).14 En el
proceso de mexicanizacion, sélo un pequefio grupo de inversionistas mexicanos
gue contaban con el capital y los contactos necesarios sali6 beneficiado. El
resultado fue una mayor concentracion de la riqueza. Los objetivos de generacién
de empleos, que el control sobre la inversion extranjera se proponia realizar, se
vieron frustrados por los innumerables requisitos que les eran exigidos a los
inversionistas extranjeros. Los pequefios y medianos inversionistas, quienes eran
los que se hubieran interesado en operaciones intensivas en mano de obra, no
pudieron flanquear los interminables tramites para que sus inversiones fueran
autorizadas. Solamente por concepto de honorarios a abogados que siguieran el

15
proceso burocratico se estima se que gastaba entre 10 mil y 20 mil dolares. Otra

166



vez, las empresas multinacionales fueron las Unicas capaces de soportar -técnica
y financieramente- los crecientes requisitos impuestos por la Comision. La
inversién de empresas multinacionales, sin embargo, ya habia probado ubicarse
en actividades intensivas en capital. Es claro, entonces, que el problema era uno
de incentivos y no de ausencia de regulacion. Esta no logré revertir los sesgos que
hacian poca atractiva la exportacion y el uso intensivo de mano de obra, sélo hizo
crecer a una burocracia que obstaculizé un flujo de mayor inversion e intensifico la
tendencia concentradora, ya presente en la economia mexicana. La Ley, a pesar
de sus intenciones, trajo consigo un resultado diametralmente opuesto al buscado.

Los costos de una reglamentaciéon inadecuada, por tanto, tuvieron diversas
manifestaciones, todas ellas vinculadas con cuestiones distributivas. En términos
generales, es evidente que limitaron el potencial de crecimiento de actividades
que, de otro modo, hubieran sido importantes generadoras de empleo. Pero
tuvieron, ademas, un efecto concentrador al favorecer arreglos oligopdlicos, cuya
factura tuvo que ser pagada por los consumidores, entre los que también se
encuentran los indigentes y los pobres. Contrariamente a la funcion esencial de
una regulacion -promover la eficiente asignacion de recursos- en México ésta se
entendié como un mecanismo para dirigir el proceso econémico. Por su parte, la
burocracia ejercio una evidente discrecionalidad en dicho proceso y estuvo abierta
al cabildeo de grupos que buscaban acceder a los privilegios derivados de la
regulacion. Las regulaciones, por tanto, no sélo han sido producto de la pretension
de darle direccion al proceso econdémico sino también un resultado politico del
actuar de intereses particulares.

Es crucial advertir que, bajo esta légica, las regulaciones -lejos de
responder a objetivos declarados de politica (como si se logran apreciar en la Ley

de Inversiones de 1973 o en la Ley de Pesca, por citar algunos ejemplos)- se
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tradujeron en la colusién de intereses entre burocracias y grupos beneficiados. Asi
puede apreciarse en el caso del autotransporte de carga, actividad en la que la
regulacion protegié a la coalicion oligopdlica establecida. Las restricciones legales
elevaron la rentabilidad del sector a aproximadamente 35% anual en 1988, siendo
gue en una empresa de riesgo promedio fluctuaba entre 18% y 25% anual. Esto
se tradujo en rentas econdmicas del orden de 526 millones de délares.16 La
contraparte de estos numeros es que un amplio nimero de mexicanos se

empobrecid para que unos cuantos pudiese acumular riquezas inconmesurables.

El gobierno como empresario:¢s,un alivio a la desigualdad?

Como se ha mencionado repetidamente a lo largo del capitulo, el control publico
sobre sectores clave para la actividad industrial fue un eslabdon fundamental en la
I6gica sustitutiva de importaciones. El sector paraestatal se constituyé en un
instrumento ineludible en el objetivo de conducir los procesos econémicos, pues
no solo incidid6 sobre los niveles de inversion privada -al jugar un papel de
promocion y complemento de la misma-, sino también por su incidencia en el
gasto publico, en la determinacion de precios relativos, en los niveles de empleo,
en las remuneraciones al trabajo y, en fin, en el desempefio del conjunto de la
economia. Por lo anterior, las empresas publicas tuvieron -directa o
indirectamente- un impacto de consideracion en la distribucién del ingreso.

En sus inicios la evolucion del sector paraestatal no contemplé -como un
objetivo declarado- cuestiones redistributivas ni tampoco de abatimiento de la
pobreza. Inscritas en la l6gica sustitutiva de importaciones, las empresas publicas

se abocaron a crear las condiciones para hacer atractiva la inversion en el sector
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industrial. Esto es, aseguraron y subsidiaron el abasto de bienes y servicios
criticos para la actividad industrial. Esta funciébn de complementariedad, sin
embargo, se vié desplazada al cambiar el criterio que hasta entonces habia
normado su expansion: absorber empresas en quiebra con el fin de mantener el
empleo. Fue asi como el sector paraestatal vivido una rdpida expansion: de 391
entidades publicas que existian en 1971, a 1,155 para 1982.17

Es dificil establecer con precisién cuél fue la incidencia de las empresas
publicas sobre la distribucion del ingreso. Intuitivamente, una primera
aproximacion de sus efectos podria derivarse al contemplar el uso alternativo que
se le hubiera podido dar a los recursos publicos que fueron destinados al sector
paraestatal, sobre todo en su fase de expansion acelerada. En primer lugar hay
gue considerar que gran parte de las empresas paraestatales (o, por lo menos, las
mas grandes de ellas) se ubicaron en sectores intensivos en capital, por lo que
sus posibilidades de generacién de empleo fueron limitadas. Comparativamente,
el empleo del sector paraestatal mexicano -4 por ciento en relacion al empleo
total- se ubicd6 muy por debajo de paises como Austria y Francia, cuyas empresas
publicas dieron cuenta del 13 y 12 por ciento del empleo total, respectivamente.18
Aunque no es rebatido el hecho de que las remuneraciones de las empresas
publicas estaban por encima del promedio del salario industrial, éstas soélo
beneficiaron a un pequefio grupo de trabajadores, principalmente a aquellos que
contaban con mejor calificacion para el trabajo en plantas intensivas en capital y
tecnologia. Los beneficiados fueron también trabajadores miembros de
organizaciones sindicales poderosas -que fueron la norma, y no la excepcién, en
el contexto de las empresas publicas. Del universo de trabajadores asalariados,
9

- - - 7 l
los empleados en empresas publicas se ubicaron en los deciles mas altos.

Plantear un destino alternativo a la inversiéon publica implicaria hablar de
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una estrategia distinta de crecimiento. El proceso de industrializacion -tal y como
se desarrollé- requiri6 de esta inversion, aunque pudo haber un considerable
ahorro de recursos si las empresa publicas hubiesen sido administradas con
eficiencia. Sin embargo, no est4 de mas sefalar que de haberse destinado esta
inversion a sectores que ocupaban intensivamente el factor trabajo -como es el
caso del sector agricola, por ejemplo- los resultados en términos distributivos
habrian sido totalmente diferentes. Ni que decir si esos mismos recursos se
hubieran destinado a la inversién en el individuo. Pero, otra vez, para que en el
campo la inversiéon redituara en mayores empleos, se hubiese requerido no
distorsionar el precio de los bienes agricolas y hacer una explotacion cabal de las
ventajas comparativas en el sector. En este sentido es que se puede hablar de
una gran ineficiencia en la asignacion de recursos derivada del modelo de
desatrrollo.

Esta ineficiencia se vio agudizada cuando, a través del gasto publico,
empresas privadas en quiebra fueron incorporadas al sector paraestatal. En
principio, el objetivo de mantener empleos -que acompafid a esta estrategia-
resulta defendible, incluso se puede afirmar que por primera vez se incorporo en la
agenda el argumento de que las empresas publicas tendrian en forma explicita
una orientacion distributiva. Sin embargo, su costo superé con creces los
beneficios que generd. Las empresas que fueron absorbidas por el gobierno -
localizadas a lo largo de todo sector manufacturero-, tuvieron que ser altamente
subsidiadas para sobrevivir. No es de extrafar, por lo tanto, que en los afios de
rapida expansion del sector paraestatal, los subsidios orientados a este renglon de
la economia hayan aumentado 377 por ciento -en términos del Producto Interno
Bruto pasaron de 1.5 por ciento en 1970 a 2.9 por ciento en 1980.20

Una buena manera de aproximarse a los efectos distributivos que
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acompafaron la expansion y operacion de las empresas publicas es el ubicar
quiénes fueron efectivamente los beneficiarios de los subsidios. En muchas
ocasiones, estos fueron utilizados para mantener una politica de precios acorde
con el objetivo de industrializacion. El precio de los servicios basicos de los que
hizo uso la industria, por ejemplo, se mantuvo siempre por debajo de los
promedios internacionales. También fueron utilizados para favorecer directamente
al consumidor final, como es en el caso de CONASUPO. El subsidio en sus
precios ha sido estimado en un 15 por ciento en relacién a los prevalecientes en el
mercado. En otras ocasiones se subsidid la operaciéon de las empresas publicas y,
dentro de ésta, la relativamente mejor remuneracion recibida por sus
trabajadores.21

Como ya ha sido anotado anteriormente, los mayores salarios pagados a
los trabajadores en empresas publicas tuvieron un efecto redistributivo muy
limitado. En el caso de CONASUPO en el que se pretendia que el subsidio
favoreciera a las familias de bajos ingresos, se acab6 beneficiando principalmente
a las del séptimo, octavo y noveno decil, sin casi ninguna incidencia sobre los
primeros dos. Es decir, se subsidié a los que no lo requerian, no beneficié a los
gue lo necesitaban y no logré atenuar el problema de la pobreza. Lo mismo
sucedié con el subsidio a la energia eléctrica, cuyo consumo esta directamente
relacionado con los niveles de ingreso. Esto es, entre mayor sea el ingreso, mayor
el subsidio recibido. Los beneficiarios netos del subsidio -descontando sus
aportaciones fiscales- fueron mayormente el sexto y el séptimo deciles.22

En términos generales, la politica indiscriminada de subsidios no permeo a
los deciles mas bajos. Si acaso hubo algun efecto redistributivo de consideracion
fue del décimo decil hacia los sectores medios. Esto no quiere decir que los

individuos en el décimo decil hayan sido quienes cargaron fiscalmente con todo el
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peso. Precisamente porgue no se logrdé instrumentar una politica fiscal que
pemitiera aumentar los ingresos publicos es que la politica de subsidios corri6 a
cuenta de crecientes déficits publicos que empezaron a ser endémicos a partir de
1975. El financiamiento al déficit publico provino de un creciente endeudamiento
externo y de la expansidon monetaria, dando lugar a lo que la economia mexicana
no habia experimentado en muchos afios: un proceso inflacionario. Este vino a
agravar el desequilibrio externo que ya era preocupante para ese entonces, pues
las empresas mexicanas seguian dependiendo -y en forma creciente- de las

importaciones del exterior sin poder financiarlas a través de exportaciones.

La rigueza petrolera: ¢hacia dénde se fue?

El auge petrolero en el pais salvdé temporalmente la necesidad de introducir
reformas profundas en la economia. Por esta razén, en poco ayudo a resolver los
problemas de pobreza y desigualdad que cada dia eran mas patentes en la
sociedad mexicana. Los ingresos provenientes de la venta de petréleo abrieron
una Unica oportunidad para financiar el proceso de ajuste y darle un giro a la
politica econdmica que fuera gradualmente corrigiendo las distorsiones del modelo
de desarrollo que mas incidencia habian tenido sobre los niveles de pobreza y
desigualdad (el sesgo anti-mano de obra, el sesgo anti-agricola, por ejemplo). Sin
embargo, en los usos que se le dieron a los ingresos petoleros prevalecié la
misma légica que en el pasado: subsidiar indiscriminadamente la ineficiencia
industrial para mentener a la economia funcionando.

Evidentemente, por las razones que fueron abordadas con anterioridad,

estos subsidios escasamente llegaron a la poblacion mas pobre. Esta, en algunos
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casos, ni siquiera tuvo acceso a los servicios 0 bienes publicos subsidiados. El
precio interno de la gasolina en 1980, por ejemplo, llegd a estar cerca del 80 por
ciento por debajo de los precios internacionales. De este subsidio, sin embargo,
solamente 11 por ciento de las familias mexicanas -con ingresos que superaban
en promedio diecisiete veces el salario minimo- salieron beneficiadas.23 Pero no
sblo eso, el subsidio a la gasolina hiz6 ain méas rentables las actividades
intensivas en capital. La misma actividad petrolera que es intensiva en capital, en
1980 ocupd unicamente 0.5 por ciento del total de la fuerza de trabajo aun cuando
representaba el 5 por ciento del PIB. Lo que esto quiere decir es que las
inversiones en PEMEX tuvieron sobre el empleo un efecto mucho menor de lo que
potencialmente hubiera generado esta misma inversion en el campo o en
actividades manufactureras intensivas en mano de obra. De ahi la paradoja: las
pocas exportaciones de México, pais con abundancia de mano de obra, fueron
altamente intensivas en capital. Las divisas obtenidas por la venta de petrdleo, por
otra parte, siguieron subsidiando -a través del tipo de cambio- las importaciones
de bienes de capital del sector industrial. Este fue el centro receptor de buena
parte de la politica de subsidios gubernamental.

Para ese entonces, la economia mantenia su crecimiento histérico, en
buena medida gracias a la entrada de recursos provenientes del petroleo y del
endeudamiento externo. Era, por tanto, un crecimiento muy vulnerable, pues no
estaba sustentado en incrementos reales de productividad. Es por ello que el
cambio en una de las variables que mantenian a este modelo funcionando, como
fue la caida de los precios del petréleo y la disminucién de los créditos externos,
interrumpié abruptamente el largo periodo de crecimiento econdémico que el pais

habia experimentado.
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EN BUSQUEDA DE LA RECUPERACION ECONOMICA

Si mas de cuarenta afios de crecimiento alto y sostenido resultaron insuficientes
para resolver los problemas de pobreza y desigualdad, ocho afios de
estancamiento econdémico bastaron para perder lo mucho de lo poco hasta
entonces alcanzado. El periodo recesivo en el que entré la economia mexicana a
partir de los primeros afios de los ochenta marco el fin del modelo de crecimiento
basado en la proteccién a la industria y en el ejercicio expansionista de la politica
econdmica. No esta de mas repetir que el crecimiento, sobre todo en los setenta,
superé la capacidad real de la economia para generarlo. Esto es, fue un
crecimiento impulsado con endeudamiento externo y con la efimera riqgueza
derivada de las exportaciones petroleras, y no por aumentos reales en la
productividad de la economia en su conjunto. La productividad de la industria
nacional, por ejemplo, llegé a rezagarse no sélo respecto a la de paises
industrializados, como Estados Unidos, sino también a la de aquellos paises con
un nivel de desarrollo similar al de México.

Es evidente que esta década de estancamiento econdémico con inflacion
repercutié negativamente en los niveles de vida de la mayoria de mexicanos,
inclusive en la de aquellos que hasta entonces se habian visto benficiados: los
sectores medios. El contexto de recesion hizo imposible generar los empleos
requeridos para ocupar a la poblacién que cada afio se incorporaba en el mercado
de trabajo, y mucho menos para superar el desempleo heredado de afos
anteriores. La inflacion fue deteriorando los ingresos reales de la poblacion, a
excepcion de aquellos que pudieron exportar sus capitales al exterior. Hay que

recordar que este deterioro general en los niveles de vida sucede en un contexto
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ya de por si patético. Segun la Encuesta Ingreso-Gasto de 1977, el 34 por ciento
de las familias encuestadas tenian ingresos por debajo del salario minimo vigente

€en ese entonces.

El ajuste necesario: ¢,quién ha pagado sus costos?

Las politicas de ajuste que en los primeros afios de crisis se instrumentaron para
sortear el grave desequilibrio de la balanza de pagos implicaron, entre otras cosas,
una gran austeridad en el manejo de los recursos publicos. El recorte del gasto -
gque por muchos afios mantuvo inflado el ingreso de algunos sectores-
evidentemente supuso costos que era inevitable afrontar: seguir por la ruta de
estancamiento e inflacién hubiera empobrecido ain mas al pais y hubiera hecho
inviable todo intento de recuperacion econdmica. La carga de la deuda sobre las
finanzas publicas hizo mas severo el recorte en renglones como los de inversion y
gasto social, e hizo impostergable la reduccién de subsidios, particularmente
aquellos destinados a empresas paraestatales. El recorte de subsidios a estas
entidades fue posible al ser ajustados los precios de los bienes y servicios que
proporcionaban. En casos extremos implico el cierre de empresas invendibles.
Todo esto hizo posible que el déficit financiero del gobierno de 17.3 por ciento del
PIB en 1982 se redujera a 9.5 por ciento en 1985.24

Como la prioridad de la politica econdmica en esos afios era el equilibrio la
balanza de pagos, el tipo de cambio se ajustdé de acuerdo a este objetivo.
Sucesivas devaluaciones fueron requeridas para frenar las importaciones y
promover la venta de productos mexicanos en el exterior. Con el ajuste que

experimento el tipo de cambio en 1985 y la tasa de deslizamiento en la paridad
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gue le acompafd en los meses sucesivos, se alcanzé un margen de subvaluacién
que hizo posible este objetivo: las exportaciones mexicanas de productos no
petroleros se triplicaron entre 1986 y 1988. La busqueda del equilibrio externo por
este medio, sin embargo, tuvo implicaciones en la inflacién, aun cuando, previendo
este efecto, se haya dado inicio al proceso de liberalizacién comercial (del cual se
hablard méas adelante).

Con la balanza externa en condiciones favorables, pero con los precios
aumentando rapidamente, la inflacién volvié a ser el blanco principal de la politica
econ6mica. El proceso inflacionario, sin embargo, parecia resistirse a los
instrumentos ortodoxos de estabilizacion -la politica monetaria y fiscal- y precisaba
gue se trabajara en contra de su componente inercial. De esta manera se optd por
la heterodoxia y se puso en marcha el Pacto de Solidaridad Econémica (PSE) en
diciembre de 1987. En el marco del pacto se establecieron diversos compromisos
entre gobierno, sindicatos y camaras industriales y comerciales que sirvieron para
fijar expectativas y reducir la incertidumbre siempre presente en procesos de esta
naturaleza. El gobierno, por ejemplo, se comprometid a seguir ajustando las
finanzas publicas a través de un fuerte aumento en las tarifas y servicios de bienes
publicos y de mayor austeridad en el gasto; las camaras a no elevar precios y los
sindicatos a no demandar incrementos salariales mayores a los que eran
acordados. Esto fue, un aumento salarial Unico al inicio del Pacto y la indizacién
de los salarios a la inflacion a partir de marzo de 1988. Durante 1988 la inflacién
mensual bajé de 15 por ciento en enero a aproximadamente uno por ciento a partir
de septiembre.25

El éxito sucesivo del PSE, mas tarde Pacto para la Estabilidad y el
Crecimiento Econdmico, también estuvo apoyado en la reestructuracion que se

hizo de la deuda en el marco de negociacién que el Plan Brady ofrecio. Se calculé,
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como resultado del acuerdo, una reduccion de transferencias netas al exterior en
alrededor de cuatro mil millones de dolares al afio entre 1989 y 1994. Pero, quiza,
mas importante que este ahorro, fue el impacto del acuerdo sobre las expectativas
de los agentes econémicos. Un clima de mayor certidumbre hizo posible una baja
considerable en las tasas de interés reales y el regreso de capitales, asi como la
entrada de nueva inversion. Indudablemente, estos aspectos fortalecieron las
finanzas publicas e hicieron posible la feliz combinacién de estabilidad de precios
con un modesto repunte econémico.

No obstante, llegar a este punto tomé casi una década y no los tres afios
qgue se pronosticaron en el inicio de la crisis en 1982. Implicé, por otra parte, un
retroceso en el ingreso per capita (0.6 por ciento en términos reales de 1983 a
1991) y un deterioro en los salarios reales de 50 por ciento en el mismo periodo.
Los pobres del pais -aquellos que por su nivel de ingreso conforman los primero
cuatro deciles- vieron reducida aln mas su participacion en el ingreso total: de
14.3 por ciento que les correspondia en 1984, a 12.86 en 1989. Esta, sin embargo,
fue una condicién que experimentaron todos los deciles, a excepcién del mas
rico.26 Quienes en el se ubican encontraron la manera de protegerse de la
inflacion.

Las familias en los deciles mas bajos, por su parte, encontraron en
actividades informales una fuente de ingresos adicionales que, a diferencia de los
salarios, sufrieron un deterioro real menor. Asi se explica que los niveles de
consumo no se hayan desplomado a la par del salario real. Bajo esta logica, era
de esperarse que aquellas familias que dependian Unicamente del ingreso salarial
fueran las mas severamente afectadas. Esto fue particularmente cierto para las
familias del quinto decil en adelante, por lo que, por primera vez, los sectores

medios vieron reducida su participacion en el ingreso total. Con la drastica caida
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de los salarios reales, sin embargo, se operé un resultado hasta cierto punto
favorable: las empresas pudieron ajustarse a la recesion sin la necesidad de
realizar despidos masivos. Para el gobierno evitar el desempleo resultaba un
objetivo, al menos en el corto plazo, mucho méas importante que resolver el
problema del nivel de ingresos que por definicion es de largo plazo.

En el campo, el impacto del ajuste fue diferente que en el resto de la
economia. Tanto, que en los afios mas dificiles de la crisis (1983-86) la actividad
agricola se desempefio mejor en términos relativos (crecio por encima del resto de
la economia) y, en cambio, cuando la situacion empezé a ser mas alentadora para
los demas sectores, la actividad en el campo sufrié un severo retroceso. En los
primeros afios del ajuste (1983-86), las devaluaciones permitieron corregir y
alinear los precios agricolas al nivel de los internacionales. Esto incluy6 el precio
del maiz y, dado que la mayoria de los campesinos pobres cultivan este grano, las
familias rurales mas pobres sufrieron menos en estos primeros afios de ajuste.
Este patron se revirti6 en 1986 cuando todos los indicadores del campo se
desempefiaron peor que los del resto de la economia. Malas condiciones
climatoldgicas y un recorte ain mas severo en los subsidios y créditos destinados
al sector contibuyeron a este resultado. Como consecuencia, a partir de 1988,
cuando el resto de la economia se empieza a desempefiar mejor, los pobres del
campo empiezan a resentir de una manera generalizada los costos del proceso de

ajuste.
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El otro proceso: la liberalizacién econdmica

Paralelamente al programa de estabilizacién, se fueron instrumentando una serie
de politicas que en conjunto han venido a constituir un nuevo modelo de
crecimiento. De nueva cuenta, la economia del pais se ha abierto al exteriorn
buscando en el comercio y la inversion una ruta de crecimiento econémico
sostenido. En un primer momento, el incursionar en mercados externos fue una
salida para muchas empresas que vieron en la recesiéon del mercado interno
pocas posibilidades de sobreviviencia. La misma apertura comercial se concibid,
en sus inicios, como una politica de apoyo al programa de estabilizacion. Sélo mas
tarde ésta se convirtibé en la piedra angular del proceso de reforma estructural en
el que se encuentra inmersa la economia del pais.

Se trata de una reforma estructural porque esta dirigida a transformar la
estructura productiva a través de cambios en los incentivos que enfrentan los
agentes econdmicos. Si durante el proceso de sustitucidbn de importaciones el
gobierno intervino deliberadamente en la determinacion de precios relativos para
favorecer la inversion en sectores que consideraba prioritarios, en adelante seran
los mercados los que guien la inversion hacia las actividades mas rentables. En
este sentido, no habra distorsion en la asignacion de recursos dado que el sistema
de precios -que refleja la escasez relativa de un bien en la economia- propiciara
un uso eficiente de los mismos. El proceso de liberalizacion econémica ha estado
guiado por esta logica. Ha sido un proceso en el que el gobierno se repliega y
libera de controles a la actividad econdmica; esto es, desregula, privatiza y abre
fronteras. De nueva cuenta se apuesta a una version liberal de desarrollo.

La apertura comercial, en principio, ha eliminado casi por completo las

restricciones que existian en el comercio con el exterior. Esto ha obligado a la
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industria del pais a competir y a los empresarios a estar atentos a cuestiones que
son fundamentales en toda practica empresarial: la reduccién de costos, la
innovacion tecnolégica y la calidad; en otras palabras, la productividad. Ha
implicado, asimismo, una reasignacion de recursos hacia actividades en las que el
pais cuenta con declaradas ventajas comparativas, con lo que poco a poco se ira
eliminando el sesgo, caracteristico de la estrategia anterior, que favorecié el uso
de capital en desmedro de la mano de obra. La reestructuracion industrial que la
apertura ha generado, indudablemente ha representado costos que se han
manifiestado en el cierre de empresas -que por su baja productividad no pudieron
hacer frente a la competencia- y en la pérdida de empleos. No obstante, se espera
gue estos costos sean transitorios y que como resultado de la apertura comercial
se consolide un nuevo aparato industrial mas productivo, exportador, generador de
empleos y capaz de sostener e impulsar el crecimiento econémico futuro.27 Esta
mayor productividad de la industria debera traducirse en aumentos constantes de
los salarios reales y en la reduccién paulatina de las brechas en la distribucién del
ingreso.

En el campo, los efectos de la liberalizacion comercial adn son inciertos: es
un sector que permanece todavia virtualmente protegido. No es dificil, sin
embargo, aplicar la misma légica que ha operado en el sector manufacturero y
prever posibles resultados. Es muy probable que el pais refuerce su potencial
exportador en aquellos productos agricolas que son intensivos en el uso de mano
de obra (hortalizas y legumbres, por ejemplo) y decline el cultivo de aquello en lo
gue no se es competitivo, como son los granos. Esto representaria un ajuste
radical en lo que ha sido la produccién agricola hasta este momento, ya que la
mayor parte de pequefos propietarios, minifundistas y ejidatarios estan dedicados

al cultivo del maiz. La transicion a cultivos mas competitivos requerird que la
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inversion vuelva a fluir hacia el campo. Los recientes cambios en la legislacion
agraria, al definir mas claramente los derechos de propiedad, han eliminado una
fuente de incertidumbre que inhibia la inversion. Igual de importante que estos
cambios ha sido la gradual eliminacion de los sesgos que discriminaban en contra
del campo y a favor de actividades urbanas -como fue por muchos afios la
sobrevaluacién del tipo de cambio, por ejemplo-. Sin estas distorsiones de por
medio, la rentabilidad de las actividades agricolas podrd competir con la de
cualquier otro sector y ser altamente atractiva a la inversion.

No es casualidad, en consecuencia, que la legislacion en materia
econdmica que inhibia la inversion y la competencia en diversos sectores de la
economia haya sido el blanco del proceso de desregulacién. El listado de
actividades que han pasado por este proceso es extenso y ha incluido la inversién
extranjera, la pesca, las relativas al sector financiero, las del transporte y muchas
otras mas. Un comun denominador en estos procesos es que se ha roto con
practicas oligopolicas que eran fomentadas por la regulacion y no resultado de la
naturaleza propia de la actividad (como queda muy claro en el caso del sector de
autotransporte publico de carga). También se han ido eliminando trabas a la
inversion en actividades que, sin ninguna justificacion, la limitaban y, en casos
extremos, la prohibian. Quizd mas importante sea el hecho de que con las nuevas
legislaciones y reglamentos se pretenda atar las manos a la burocracia y eliminar
los margenes de discrecionalidad que le permitieron incidir en forma determinante
y perversa en los procesos econdmicos. Con la desregulacion se busca la
eficiencia y la competencia que, bajo la logica de la liberalizacion, permita ampliar
la influencia del mercado en la asignacion de recursos.

Otro medio que fue crecientemente utilizado por el gobierno para intervenir

directamente en la actividad econdmica fue el de las empresas publicas. El ajuste
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gue han requerido las finanzas publicas a lo largo del proceso de estabilizacién
hizo insostenible la operacion de muchas empresas publicas que vivian del
subsidio. Mas tarde, el proceso de privatizacién se ha inscrito en la l6gica de la
reforma: promover la eficiencia y competividad de la economia en su conjunto. El
algunos casos el proceso de privatizacién no ha cumplido estrictamente con este
objetivo, pues se ha trasladado el monopolio publico al sector privado, sin ninguna
incidencia sobre la eficiencia y en su impacto sobre el resto de la economia. Las
privatizaciones tampoco han fomentado una "democratizacion del capital”, que era
supuestamente uno de sus objetivos originales y, en cambio, si han propiciado
una mayor concentracion. Este es quiza uno de los puntos mas vulnerables de la
reforma, pues uno de sus propésitos centrales debe ser el romper con la
estructura de privilegios -y grupos y sectores privilegiados- para efectivamente

insertar a la economia en una légica de competencia.

Un escenario futuro para la economia mexicana

El escenario previsible para México en un futuro cercano es radicalmente distinto a
aguel que lo caracterizé en los ultimos cuarenta afios. El crecimiento econémico
del pasado, con la economia virtualmente cerrada, encontré un limite preciso en el
momento en que se agotaron las fuentes de financiamiento al modelo de
desarrollo industrial, pues éste nunca pudo financiarse a través de sus propias
exportaciones. La falta de competitividad tuvo diversos origenes (imposibilidad de
generar economias a escala, por ejemplo), pero indudablemente la proteccién -
gue se hizdé permanente- fue determinante en este resultado. Por tanto, fue un

crecimiento oneroso para los sectores que tuvieron que financiar la ineficiencia e
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inequitativo, pues privilegio a sectores y grupos en desmedro de otros.

En el futuro, México se inscribira en un contexto de libre comercio y, por
tanto, de libre competencia. La productividad de cada empresa determinara el
crecimiento de la economia, asi como los ingresos de los individuos que participen
en el proceso productivo. Una economia sin distorsiones orientara la inversion
hacia aquellas actividades mas rentables, las que cuenten con ventajas
comparativas, y fomentard un uso eficiente de los recursos con los que se dispone
en abundancia -que en nuestro caso y en este momento es la mano de obra. El
gobierno, por su parte, establecera las reglas para que los mercados funcionen
eliminando, en los posible, los costos de transaccién inherentes en toda actividad
econOmica. El marco de normatividad econdmica estar4 orientado con estos
propdésitos y ya no a resguardar intereses de grupos oligopélicos. Crecer bajo esta
I6gica demandara de una gran cantidad de recursos y el origen de estos recursos
ya no podra ser el gasto publico. Una condicion esencial para que esta estrategia
funcione es la estabilidad macroecondmica. Asimismo, el gasto publico tendra
otras funciones. Por ello es imprescindible atraer inversién extranjera que financie
la conversién tecnoldgica que el pais necesita y genere los empleos requeridos
para ocupar a la poblacién que se incorpora a los mercados de trabajo. EI marco
de certidumbre que el tradado de libre comecio genere haré posible este objetivo y
acelerara el proceso de ajuste para que esta nueva realidad econdémica se
consolide.

¢, Es esto suficiente para abatir la probreza y reducir la desigualdad? Los
periodos de la historia econdémica del pais en los que ha prevalecido el mercado
frente a otros mecanismos de asignacién de recursos y en los que han existido
relaciones econémicas abiertas con el exterior, evidencian que esta condicion es

claramente insuficiente, sobre todo cuando se parte de una situacién de gran
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desigualdad. Es evidente, por otro lado, que al eliminar los sesgos que origind la
sustitucién de importaciones y al posibilitar un crecimiento mas sano y sustentable
en el largo plazo, las condiciones de desigualdad y pobreza no pueden empeorar -
como de hecho si sucedié con la proteccion. Pero esperar a que "por goteo" los
beneficios del nuevo modelo de desarrollo permeen a los deciles de mas bajos
ingresos implicaria esperar décadas y arriesgar las posibilidades de éxito de la
estrategia econdmica en la que el pais se ha embarcado.

Para mantenerse en crecimiento, la economia del pais tendr4d que ser
crecientemente productiva y para que esta condicion efectivamente se verifique,
se precisara de un piso social que permita a un numero cada vez mayor de
mexicanos insertarse productivamente en esta dindmica econémica. Incluso, no es
exagerado afirmar que, de no lograr resolver el rezago social, el pais enfrentara un
enorme problema de falta de mano de obra (capital humano) para sostener el
crecimiento econdémico. El gasto publico, una vez liberado de la carga que le
represento subsidiar el crecimiento, debera estar abocado a este objetivo. Sélo asi
sera posible que los beneficios del crecimiento permeen hacia los pobres. Una
politica social que provea de capacidades basicas y que haga posible construir
este piso social es, por tanto, un imperativo econémico y social, sin el cual la
nueva estrategia econdmica esta destinada a fracasar. El nuevo ambiente
econdmico, por su parte, promete ofrecer un contexto de libertades econémicas el
donde el individuo puede efectivamente autodeterminarse.

La estrategia econdmica ha tenido una légica propia. Se ha querido
vincularla al problema de la distribucion y la pobreza. En el proximo capitulo las
politicas del crecimiento econdmico se insertardn en una discusidon mas general
orientada a esclarecer el origen y sitio que la politica social ha tenido en la accién

gubernamental de los ultimos afios.
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V. LA POLITICA SOCIAL Y EL DESARROLLO EN MEXICO

Hasta aqui hemos visto el imperativo que las politicas sociales representan para el
desarrollo econdmico. Su importancia no es menor, aunque es mas dificil de
definir, en el ambito politico. Todos los gobiernos modernos tienen algun tipo de
politica social, independientemente de las preferencias y tendencias ideolégicas o
politicas de la mayoria de su poblacion. No todas esas politicas, sin embargo,
logran sus objetivos. Como hemos visto, muchas veces los propésitos del
legislador se traducen en beneficios para quienes no los requieren y, en cambio,
los beneficios nunca llegan a las capas mas pobres. Este libro ha venido
argumentando que no es suficiente destinar importantes recursos econdémicos a la
politica social; importa también a qué se dedican esos recursos, cOmo se asignan.
El proceso politico real y la forma particular que adopta el desarrollo econémico y
social tienden a afectar estos factores en funcidn de la importancia -que en aquel
proceso- tiene cada uno de los actores de la sociedad. Es por ello que este
capitulo se aboca a analizar la l6gica que subyace a las politicas sociales, cémo
se definen, qué las determina desde la realidad politica y social. Se abordan asi
las politicas sociales en su caracter general y particularmente en la evolucion del

México posrevolucionario.

GOBIERNOS, NECESIDADES SOCIALES E INSTRUMENTOS PUBLICOS: LOS
ORIGENES DE LA POLITICA SOCIAL

Como parte de las politicas publicas, las politicas sociales aparecen ante nosotros

como un fendmeno moderno. Preguntarse por las primeras -su origen, su
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finalidad- es casi tanto como preguntar por qué existen los gobiernos, para qué
nacieron en el seno de la sociedad humana. Preguntarse sobre las segundas
mueve a reflexionar sobre las responsabilidades que un gobierno puede llegar a
tener. Es razonable debatir hasta qué punto puede un gobierno volcarse sobre los
problemas de la sociedad. ¢Qué pretende un gobierno al hacer politica social?
¢Porqué se ha planteado, de hecho, un area semejante para la accién
gubernamental?

Es conocida la version minima de los gobiernos como los proveedores de
un sistema de defensa, de un sistema impositivo, y a su vez de seguridad respecto
al orden interno (preservacion de la integridad de las personas, de los derechos de
propiedad basicos, etcétera). Dicha version acerca de las atribuciones de un
gobierno ha ido modificandose hasta que, practicamente, la realidad politica y
econdmica de las sociedades y de los gobiernos representativos del siglo XX ha
hecho de las politicas publicas instrumentos complejos y dedicados a la atencién
de mudltiples problemas. Si alguna politica publica rebasa los limites del minimo
gobierno, esa es la politica social. La politica social ha evolucionado junto con la
complejidad y la cantidad de los problemas que han enfrentado gobierno y
sociedad: puede decirse que las cuestiones sociales aparecen en la agenda
gubernamental de varios paises a partir de los Ultimos afios del siglo pasado y
propiamente con el llamado "Estado de Bienestar". Finalmente, desde hace ya
varias décadas, se han incorporado como un capitulo claro y distinto de dichas
agendas. Desde finales de la segunda Guerra Mundial, las naciones
industrializadas han vuelto su atencion a los servicios sociales; han perfeccionado
sus sistemas impositivos y han apoyado el empleo y/o han resarcido el ingreso de
los desempleados. Todo ello recuerda -en el caso de las naciones europeas- la

necesidad de reconstruir los sistemas sociales y econdmicos que fueron
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desmantelados por la guerra.

Ha sido entonces hasta el presente siglo cuando los gobiernos han
planteado expresamente la atribucion de una politica social, como el instrumento
creado para mejorar los niveles de vida de la poblacion. Los gobiernos de caracter
representativo han debido incorporar a su agenda la politica social. Lo han hecho,
entre otras razones, precisamente porque la ampliacion de los derechos politicos
de la poblacion -por medio del voto- supuso el surgimiento de un electorado
universal cuyas condiciones de vida no tardarian en convertirse en asuntos
politicos que se traducirian en demandas sociales. Todo ello ha supuesto el
surgimiento de productos de gobierno en la forma de politicas sociales. Estas
hubieron de atender aquellas demandas de diversas formas y con diferentes
grados de éxito: mediante el establecimiento de instituciones definitivas en las
democracias; de manera homogeneizadora en el caso de los paises comunistas.

Cabe entonces advertir la importancia que las politicas sociales hayan
podido tener para los llamados paises en desarrollo. Puede decirse que han
generado -para romper con el subdesarrollo- una connotacion especifica: la
politica social puede apoyar las capacidades béasicas de la poblacion mas
desfavorecida y constituir asi un factor para incrementar su posibilidad de
procurarse un mayor ingreso en el largo plazo. Ello puede ser crucial para hacer
viable el desarrollo econémico. De tal suerte, el concepto de politica social ha
venido a incorporar, de algin modo, las promesas mas caras del desarrollo social
y econdmico; la preocupacion que lo anima -la condicion precaria de las
capacidades basicas- apunta a la compensacion de las condiciones de vida como
uno de los instrumentos del desarrollo. Ello se explica porque, para la poblacién
que carece de lo indispensable, si algo ha de lograr que aumenten

considerablemente sus posibilidades futuras de incorporacion a la actividad
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econOmica, seran las acciones especificas que tiendan a apoyar el fortalecimiento
de sus capacidades basicas (alimentacion, salud, educacion, vivienda) como ha
sido apuntado en el capitulo II.

En el pasado, sin embargo, en México y en otros paises se acufiaron
términos como "asistencia social", "prevision social", "politicas para los grupos de
menores ingresos”, etcétera, mas que introducir a la politica social como un
capitulo obligado y distinto de la agenda gubernamental. Mas aun, como veremos
mas adelante para el caso mexicano, la politica social en un sentido eficaz y
eficiente de la formacién de capacidades basicas para la poblacion que no las
tiene, no formd parte de las consideraciones de la agenda desde un primer
momento. En un principio aparecieron las instituciones y los programas dedicados
a los servicios sociales y quiza mucho tiempo después se hizo patente el hecho de
gue la politica social no habia tenido éxito en la tarea de igualar las capacidades
bésicas de la poblacién. Lo tuvo, no obstante, en la tarea de mejorar el bienestar
de capas sociales cuya situacion no era definitivamente la peor: el establecimiento
de complejas agencias burocréticas y de servicios y la tarea que han realizado en
el tiempo, ha tendido a incorporar el sesgo que genera el apoyo y las demandas
de grupos de la poblaciéon que no se encuentra en la peor situacion, pero que ha
tenido un peso relativo mayor en el sistema politico.

En perspectiva, la politica social en México no escapa a una definicion que,
lejos de estar acabada, se ha encontrado en constante evolucion. Tampoco
escapa a la compleja relacién que existe entre los efectos sociales del desarrollo
econOmico -que tipicamente se refieren a la Revolucion Industrial en Europa- y el
proceso politico y burocratico que ha entrafiado la construccion de agencias
publicas de servicio social. AUn mas, la celeridad con que, en el caso de México,

se paso de la pacificacion del pais y la institucionalizacién del poder politico a la
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construccion de las agencias gubernamentales, ha tenido consecuencias
importantes para la concepcion e instrumentacion de las politicas publicas en
general y sociales en particular. Para abordar un proceso tan complejo, quiza
puedan plantearse dos féormulas logicas: 1) el contenido social de la Constitucion
de 1917, su influencia en las politicas de los gobiernos posrevolucionarios y la
incorporacion de los diversos grupos sociales al naciente sistema politico; y 2) la
racionalidad politica que fue configurando a las politicas sociales que dichos
gobiernos creaban e instrumentaban a contrapelo de un tortuoso proceso de
industrializacion y urbanizacion.

Este capitulo se propone abordar la l6gica que ha antecedido y moldeado a
las politicas sociales. Dicha légica devino en la creacién de instituciones de
politica social que no identificaron claramente a las capacidades basicas como el
"blanco" de la accidn publica y en un sistema politico que se sustentaba en una
estructura de grupos sociales organizados que a su vez tendio a beneficiarse de
los productos de aquella politica. Ello se tradujo en la reproduccion del
paternalismo y el clientelismo que ha caracterizado a la relacion gobierno-
sociedad. Como se ver4, el dilema desarrollo econémico-desarrollo social tampoco
se resolvi6 en favor de la poblacibn mas pobre del pais. En cambio, las
posibilidades de atender a dicha poblacion a través de las politicas publicas si
estuvieron fuertemente determinadas por un sistema politico que articulé sus
respuestas hacia sus grupos mas relevantes. Consecuentemente, las variaciones
del gasto social no tendieron a reflejarse en una accion eficaz y eficiente sobre las
capacidades basicas, sino en la particular dindmica entre el gobierno y las
estructuras corporativas existentes, asi como en las respuestas clientelares que se
generaron hacia los grupos sociales de la ciudad y el campo.

En los ultimos afios y tras haber experimentado por lo menos una década
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de estancamiento e inestabilidad econdmicas, han surgido en el pais signos
evidentes de un cambio trascendental cuyo factor mas importante ha sido la
reforma del sistema econdmico. Esta reforma ha tocado a la propia estructura del
gobierno (acotando sus ambitos de accion, redefiniendo su papel frente a la
sociedad) y ha venido a sumarse a la realidad de una sociedad plural y
participativa que ha cuestionado los usos y practicas del propio sistema politico.
Por todo esto, el cambio que se vive en el pais estd pasando -quiza
inadvertidamente para muchos- por las politicas sociales que se generan desde
las instituciones creadas por los gobiernos posrevolucionarios y a las que accede -
en mayor o menor medida- una sociedad distinta a la de hace 50 o 60 afios. En el
marco de las posibilidades que puede tener una nueva estrategia de desarrollo en
México, este capitulo finaliza abordando las Ultimas expresiones en materia de
politica social y la mas importante de ellas, que es el Programa Nacional de

Solidaridad.

LOS GOBIERNOS DE LA REVOLUCION Y LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO:
LOGICA' Y RACIONALIDAD DE LAS POLITICAS SOCIALES

En la experiencia mexicana -que desde el punto de vista de la instrumentacion
reune quizd 60 o 70 afios- la politica social ha sido de diversas maneras el
producto de los principios constitucionales que inspiraron el proyecto nacional de
los gobiernos posrevolucionarios. También lo ha sido de la conformacién particular
gue adoptd el sistema politico en relacién a los grupos sociales -organizandolos,
buscando dar cauce institucional a sus demandas, y logrando un base social de

consenso. Al construirse un sistema politico basado en corporaciones y en grupos
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populares organizados -recién incorporados a la vida urbana- la provision de las
politicas sociales y de la propia inversion publica fue adquiriendo sesgos hacia la
demanda urbana y los resultados cuantitativos. El propio concepto de las politicas
sociales partia de una racionalidad mas politica que social o econémica y se
basaba en criterios cuantitativos mas que en la formacioén de las capacidades
basicas; en dotar y/o abaratar el acceso a los servicios sociales y a algunos bienes
basicos, en lugar de igualar las capacidades basicas de los mexicanos tanto de la
ciudad como del campo. Las tasas sostenidas de crecimiento econémico que
distinguieron a los procesos de industrializacién y urbanizacién de México durante
varias décadas llevaron aparejados fenémenos complejos de poblacion
deficientemente integrada a los servicios de la vida urbana, al tiempo que las
dificultades de la vida rural exacerbaron la presion sobre las grandes urbes,
generando extensos grupos de poblacion migrante.

La idea de politica social se remonta a la base ideoldgica y juridica de la
Constitucion de 1917 y se concret6 en la practica a través de la experiencia que
Vivié el pais en su intento por reconstruirse material y socialmente y por erigir un
sistema gubernamental financiera y administrativamente sustentado. De esta
forma, las politicas sociales que los gobiernos del México posrevolucionario han
buscado instrumentar fueron sin duda respuestas a problemas que iban
apareciendo en el camino y que en ese sentido no necesariamente se derivaban
de un proceso racional y unilinealmente concebido de politica publica.

En un principio, la agenda de las administraciones se propuso crear y poner
en marcha las instituciones gubernamentales -incluidas las sociales- asi como
proveer las bases materiales de la actividad economica. En efecto, del proposito y
la idea que los gobiernos de la Revolucion fueron construyendo sobre un nuevo

sistema econdmico y politico -un proyecto propio de desarrollo- se desprendid
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implicita o explicitamente la politica social. Lo que empezd como "derecho social"
en la Constitucion prefiguré los planes que se transformaron en politicas,

programas, instituciones y agencias publicas dedicadas a la politica social.

De los principios a la agenda de gobierno: la I6gica de las politicas sociales

El origen de las politicas sociales se remonta al contenido social de la
Constitucion. Sin embargo, éstas se definen y concretan a partir de objetivos
presentes en el discurso y en la obra gubernamentales. Se han llegado incluso a
iniciar en el marco de otras areas, intimamente relacionadas con la politica
econdmica (como el empleo, la inversion publica en infraestructura, el desarrollo
regional, etcétera)- y después se han consolidado en instrumentos e instituciones
gue generaron su propia légica y que tradujeron la racionalidad politica de los
bienes publicos producidos. Todo ello ha tenido consecuencias centrales para los
resultados de politica, sobre todo en la medida en que las necesidades sociales
mas elementales no s6lo no han desaparecido, sino que se han hecho presentes
en formas mas complejas y reiteradas.

La estrategia de desarrollo que el pais ha seguido en las Ultimas décadas
comenzd a delinearse clara y distintamente a partir de los afios cuarenta. Es
entonces cuando se planteé la industrializaciéon y se buscé impulsarla mediante
diversos mecanismos de politica. En un proceso que va precisamente de 1940 a
1980, al menos una parte de la poblacion mexicana mejoré sus niveles de
bienestar social. Al cabo del tiempo y a pesar de estos avances, la
industrializacion y el crecimiento econémico que se comenzaron a concretar
hubieron de presentar -ya para la década de los sesenta- un rezago en términos

de las capacidades basicas de grupos de la poblacién que tuvieron un acceso
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precario a las instituciones y a los programas sociales. Pero precisamente
entonces -cuando nuevos grupos de ingresos medios ya disfrutaban de servicios y
seguridad sociales en las ciudades- la transicion demografica que experimentaba
el pais -alcanzando una tasa de crecimiento demografico y una esperanza de vida
hasta entonces desconocidas- afiadiria un reto adicional a la politica social de los
setenta y ochenta y desde luego a la cuestién del empleo.

En perspectiva, el camino recorrido por la economia y la sociedad
mexicanas no deja de acusar un aspecto crucial: no bien el pais ya emprendia un
intenso proceso de cambio economico -desde la creacidbn de las primeras
carreteras hasta el establecimiento de numerosas industrias manufactureras-
cuando sobre la marcha, se estaba definiendo la estrategia de desarrollo que
habria de seguirse y aparecian nuevas necesidades a partir de ello. En el caso del
desarrollo social, la Constitucién ciertamente establecia el reparto agrario y el
interés publico sobre el suelo nacional anticipando una sociedad nueva. En dicha
sociedad habria de buscarse "el mejoramiento econdmico, social y cultural del
pueblo” mediante la educacion -como se lee en el Articulo 3°- y debia promoverse
"la creacién de empleos y la organizacién social para el trabajo" -como se
establece en el Articulo 123°. Sin embargo, no se contaba con los mecanismos
publicos y administrativos concretos para convertir los principios en politicas
publicas. Habia que incorporarlos al proyecto de los gobiernos posrevolucionarlos.
Habia, también, que disefiarlos e instrumentarlos e iniciar un complejo proceso de
construccion de instituciones y programas en el que la centralizacion de funciones
y la politizacién de objetivos tuvieron, a la postre, un efecto importante sobre los
resultados de politica.

Ciertamente se habian postulado, desde la Constitucion, el derecho a la

educacion (y su obligatoriedad), la realizacibn de la aspiracion de que cada
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campesino llegara a disponer de tierras propias y el derecho al trabajo. En el
primer caso se trata de una capacidad basica fundamental. En el caso del reparto
agrario, se trata de una dotacion ex-ante de capital. Con respecto al derecho al
trabajo, habria que decir que hubo de ayudar poco a quien, sin suficientes
capacidades basicas, quiso insertarse en el mercado laboral. Pero ademas no
estaba previsto, por ejemplo, que décadas mas tarde el predominio de la vida
urbana sobre la rural daria lugar a necesidades y demandas sociales nuevas.
México descubriria, en el camino, que el desarrollo econémico y social teje una
compleja urdimbre entre la posibilidad de generar crecimiento econémico y la
posibilidad de hacer que sus frutos sean asequibles a una mayor poblacién. Hoy
sabemos que incluso la relacion entre crecimiento de la economia y las
capacidades basicas de la poblacion es "una calle de dos sentidos"; esto es, tiene
gue haber un ingreso creciente que pueda distribuirse cada vez con mayor
equidad pero también se precisa de una poblacion con capacidades basicas
suficientes para que, mediante una dotacion suficiente de capital humano, pueda
sustentar con su actividad econémica, el crecimiento futuro y de largo plazo. Esto
ultimo, sin embargo, no tenia porqué ser evidente -desde el punto de vista de las
politicas- para los constituyentes o para los primeros gobiernos que actuaron en el

marco de la Constitucién de 1917.

El dilema de la estrategia de desarrollo mexicano: s.crecer o repartir?

La construccion de un sistema econdémico y la satisfacciéon de las necesidades
basicas de una sociedad, constituyé un dilema para los gobiernos que tenian que

realizar lo primero y atender lo segundo simultdneamente. En realidad, este dilema
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ha sido en el pasado el planteamiento de una disyuntiva que, desde el punto de
vista de la accién del gobierno, ha tenido un componente ideoldgico (como se
puso de manifiesto durante los afios del Cardenismo). Conforme el pais fue
definiendo su estrategia econdmica en los afios cuarenta -y se reformuld el
consenso del gobierno y los grupos organizados relevantes-, y dado que la propia
Constitucion proveia de un marco de reformas sociales representado por los
Articulos 27 y 123, el mencionado dilema se mantendria latente para los
tomadores de decision. Cuando a finales de los cincuenta se evidencié un intenso
proceso de industrializacién y urbanizacion, el crecimiento se convirtid claramente
en la finalidad del desarrollo aunque el dilema que ello planteaba frente a la
sociedad no desaparecia para los tomadores de decision.

En los afios sesenta el dilema aparentemente no le planteaba al gobierno
una disyuntiva irresoluble; al contrario, precisamente en los tiempos del
crecimiento con estabilidad -el llamado "desarrollo estabilizador"- se quiso dar un
nuevo énfasis a las politicas sociales. En la década de los setenta el
planteamiento gubernamental considerd que -en definitiva- el dilema no era tal: se
podia crecer econémicamente y simultaneamente mejorar -en forma sustancial- la
distribucion del ingreso. El crecimiento era el medio para satisfacer las grandes
necesidades del desarrollo nacional. Curiosamente, ello no supuso
necesariamente un gran esfuerzo de politica social como tal -la creacion de
programas sociales, el mejoramiento y/o la expansién de las agencias publicas
dedicadas al servicio social, etcétera- aunque si hubo mucho de todo eso. Mas
bien se crearon cientos de empresas, multitud de regulaciones que, entre otras
cosas, buscaban aumentar el empleo.

Es crucial advertir que el crecimiento mismo del empleo se consideré una

forma de politica social (como si todos quienes fueran a ser empleados hubieran
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sido provistos de capacidades basicas). No pasarian muchos afios para que el
pais pagara la "factura" del desbordamiento del gasto publico, mismo que no fue
sustentable en el tiempo. Ello trajo consigo la imposibilidad de reforzar o mejorar
las politicas sociales, aun y cuando en las dos administraciones que asumian la
estrategia de desarrollo como "desarrollo compartido” (la de Luis Echeverria y
José Lopez Portillo, respectivamente) se proponian como obijetivo fundamental de
gobierno una mejor distribucion el ingreso. En retrospectiva es evidente que mas
regulaciones excesivas y contraproducentes, sumadas a un gasto publico
descontrolado y a la creacion de cientos de empresas paraestatales sin el menor
sentido estratégico no soOlo no resolvieron el problema social, sino que lo
agravaron al llevar al pais a una profunda crisis econémica. Definitivamente, mas
gasto no sustituye a una buena politica social, cualitativamente sustentada
(efectiva) y dirigida a la poblacién-objetivo relevante.

El arribo de una crisis econémica profunda en 1982 -desconocida en el
periodo posrevolucionario- ha tenido un doble efecto en los niveles de desigualdad
y de pobreza de la poblacién: 1) la recurrencia de la inflacion y la imposibilidad de
renovar el crecimiento econdmico fueron -en los ochenta- fendmenos endémicos
gue medraron sobre la situacion de la poblaciéon de menores ingresos; y 2) la crisis
de las finanzas publicas -agravada por el servicio de una considerable deuda con
el exterior- redujo draméaticamente el margen del gasto publico, poniendo en jaque
las posibilidades subsecuentes de estructurar una politica social. Esta crisis puso
de manifiesto el aspecto crucial que han acusado las politicas gubernamentales
ante una légica de busqueda de consenso y legitimidad en el seno del sistema
politico: la recurrencia con que el gobierno ha intentado reforzar su papel rector de
la economia y la sociedad lo llevaron a exceder sus posibilidades fiscales en

diferentes intentos por superar fracturas y descomposiciones que en realidad
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atafien al sistema politico.

La racionalidad de las politicas sociales: paternalismo y corporativismo

Hemos visto que, para los gobiernos posrevolucionarios, la Constitucion fue una
base de principios de gobierno y una fuente de legitimidad. Hemos visto también
gue entre los principios y la politica social han emanado, por lo pronto, dos
procesos fundamentales: a) el de la atencién a los problemas propios de la
agenda gubernamental en el tiempo, en torno a la cual no se concretaron politicas
sociales dirigidas explicitamente hacia la atencién de las capacidades basicas
(tipicamente salud y educacion); b) el de la definicion de la estrategia de desarrollo
gue ha generado problemas adicionales para la politica social -como se ha
observado en la explosiva dinamica de las ciudades- y ha expresado, en
sucesivas agendas de gobierno, un dilema acerca del crecimiento econémico y
sus frutos. Esto apunta a la necesidad de abordar aqui el desarrollo del sistema
politico entendido éste como un factor condicionante de la naturaleza y del
potencial en materia de resultados de las politicas sociales.

Los gobiernos que precedieron la construccion del Partido Nacional
Revolucionario (PNR) en 1929 tuvieron ante si la tarea de institucionalizar los
grupos gue anteriormente habian luchado por el poder politico. A este proceso de
institucionalizacién, que dio lugar al PNR, se afadieron, a finales de los treinta,
cuatro sectores: el obrero, el campesino, el popular y el militar (éste ultimo habria
de desaparecer posteriormente como sector). Estos sectores conformaron los
pilares del Partido de la Revolucion Mexicana (PRM) que luego se convertiria en el

Partido Revolucionario Institucional (PRI). En adelante, las politicas se harian en
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nombre de los grupos fundamentales -obreros y campesinos- al tiempo que su
concepcion e instrumentacién se dirigirian de diversas maneras a satisfacer
objetivos que la propia Constitucién proponia: "por lo menos hasta los afios
sesenta, la justicia social en México fue entendida como apoyo gubernamental al
trabajo organizado y al sector ejidal de la agricultura".l

Para todo efecto practico, es crucial advertir que las politicas sociales
tuvieron de por medio la intermediacién de las organizaciones del corporativismo
y, en general, de una burocracia politica ligada a intereses de grupo y de partido.
El objetivo era satisfacer a la burocracia misma, mucho mas que el desarrollo
social. Todo ello fue constituyendo en el tiempo un fuerte componente de la
demanda politica que enfrentd y alentdé el propio gobierno en su afan por
consolidar y expandir su propia base de apoyo. Asi fue como la agenda de
sucesivos gobiernos incorporé un sesgo fundamental en materia de politica social.

Es crucial advertir, pues, que mas que acabar con la pobreza y a pesar de
la retorica del discurso, la racionalidad politica se dirigia esencialmente a
consolidar al régimen. Ademas, la desigualdad en el fortalecimiento de las
capacidades basicas de la poblacion mexicana se exacerbé cuando el pais
adquirié un perfil més definido hacia la industrializacion y la urbanizacion. Con
todo, la légica que el sistema politico habia generado respecto a sus grupos
organizados y respecto a diversos sectores de la burocracia, siguié predominando
cuando el gobierno decidi6 que la estrategia de desarrollo incorporaria
explicitamente una mejor distribucion del ingreso. El resultado fue que no sélo se
dio un sesgo de las politicas sociales hacia grupos que no estaban en la peor
situacion, sino que se afirmé una dinamica de subsidios y compensaciones a
sectores y grupos organizados que afecto las finanzas publicas y la productividad

de actividades publicas y privadas. A cambio de los beneficios que se pretendia
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derivar de la estrategia seguida en los afios setenta, eventualmente se pago un
alto costo social como resultado de la crisis de inflaciébn y estancamiento que se
vivié en la década siguiente.

Asi, en la medida en que en México las politicas que se desarrollaron
tendieron a garantizar el apoyo politico de numerosos grupos sociales para
perpetrar un sistema de control y movilizacion, los objetivos sociales se fueron
perdiendo en el camino y con ello la posibilidad de dotar de capacidades basicas a
los individuos que mas lo necesitaban. La logica paternalista que adquirieron
diversas politicas sociales en México genero resultados no del todo satisfactorios,
y en algunos casos adversos a los objetivos de una verdadera politica social: la
asignacion de recursos al area social alimentd crecientemente los presupuestos
de los cada vez mas importantes grupos de interés (burocracias, lideres
corporativos y clientelas), en lugar de desarrollar mejores instituciones vy
programas sociales que dotaran de capacidades basicas a mexicanos en la peor
situacion.

A continuacion se hace una revision suscinta de los planes de gobierno, la
evolucion del gasto publico y su componente social, asi como de la creacion de
instituciones concretas de politica social. Todo ello se aborda como la expresion
de la estrategia de desarrollo de sucesivas administraciones gubernamentales.
Aunque en ello se identifiquen prioridades, asignaciones y reasignaciones del
gasto que han reflejado la concepcion gubernamental sobre el desarrollo
econdmico y social (aceptando o no el dilema entre crecer y repartir), no
necesariamente se estard evidenciando el uso especifico del gasto y mucho
menos su impacto real en la sociedad. Conviene tener en cuenta que entre los
énfasis que definen los planes de gobierno y el ejercicio final de las politicas que

se emprenden, media no solo la escasez de los recursos, sino también la
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conduccion estratégica real por medio de la cual, se apoyan mas unas areas de
politica que otras. Dicha conduccion estratégica ha obedecido, como hemos
guerido sugerir, a la racionalidad politica de la tarea gubernamental en el contexto
de un sistema politico confeccionado para un partido hegemonico y para una
sociedad organizada corporativamente y mucho menos plural que la que existe en

el presente.

EL DILEMA DEL DESARROLLO Y LAS POLITICAS SOCIALES: LA LOGICA DEL
GASTO Y EL CONSENSO

La estrategia del desarrollo mexicano se disefio, en buena medida, en funcién de
las posibilidades que se encontraron sobre la marcha. Aparecieron asi las
definiciones mas importantes del sistema econdmico (sustitucion de
importaciones, desarrollo estabilizador) y que desde aquella estrategia y su dilema
(desarrollo econémico vs. desarrollo social) determinaron el caracter de las
politicas sociales. Cuando un gobierno se propone dotar a su poblacién de las
capacidades basicas necesarias para impulsar un cambio cualitativo en las
posibilidades politicas y econdmicas de la sociedad, el gasto publico es
fundamental. Sencillamente pensemos en el México en que no existian sistemas
nacionales de educacion y de salud y en el que habia que empezar practicamente
"desde cero" en la tarea de erigir agencias publicas que coordinaran, alo largoy a
lo ancho del territorio, las primeras escuelas y clinicas. En la medida en que se
van expandiendo estos servicios y se cuenta con instituciones de envergadura
nacional, disminuye la importancia del gasto en términos de la efectividad de la

politica social. Llega, de hecho, un punto en que un peso adicional asignado a un
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rubro de politica social, no necesariamente implicara mas y mejores resultados
concretos. Esto se debe en parte a que las burocracias y los grupos organizados
relevantes se estaran beneficiando de un mayor presupuesto, por la ausencia de
mecanismos de control y evaluacion, tanto en el disefio de nuevas politicas y
programas, como del desempefio de quienes los llevan a la practica.

Hemos dicho que en México el gobierno y la sociedad se transformaron en
unas cuantas décadas. Pareceria contradictorio afirmar que los mexicanos han
mejorado sus condiciones de vida, pero que a sSu vez aparecieron rezagos
importantes en la misma materia (por lo menos desde finales de los afios sesenta
o principios de los setenta). Al respecto caben al menos tres consideraciones.
Primero, tanto por los esfuerzos de la politica social como por el cambio profundo
que ha experimentado el perfil econdmico del mexicano promedio desde hace
medio siglo, es evidente que no s6lo hay avances en materia social, sino también
gue la dimension de los nuevos problemas (y sus posibles soluciones) es
cualitativamente superior a dichos avances. Primero, es crucial advertir que los
avances cuantitativos de la politica social expresados en incrementos "promedio”
de los niveles de bienestar y en mayores niveles de cobertura no implican
automaticamente que mas mexicanos adquieran o refuercen sus capacidades
basicas. Segundo, el dramatico cambio que ha experimentado el pais al adquirir
un perfil predominantemente urbano ha traido consigo -tanto en este medio como
en el rural- presiones y retos adicionales para cualquier vision futura de la politica
social. Tercero, precisamente porque las condiciones de vida del mexicano
promedio mejoraron, la poblacién crecié en forma desusada en los afios sesenta y
México comenzd a vivir su transicion demografica, lo cual generoé retos adicionales
(mas mexicanos, por ejemplo, nacieron en los sesenta, demandaron educacion en

los setenta y han requerido empleos en los ochenta y lo que va de los noventa).
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Cabe abordar el gasto en tres elementos: gasto econémico, gasto social y
gasto administrativo.2 Esta clasificacion trata de distinguir -hasta donde es posible
hacerlo en las cuentas del gasto y considerando el efecto que tiene el crecimiento
del producto nacional y de la poblacion- entre los recursos que nominalmente se
dedicaron a la construccion de un sistema econdmico, aquellos que se destinaron
a instituciones de servicio social o a programas especificos en la materia, y a
aquellos que fundamentalmente se asignaron al funcionamiento de los tres
Poderes de la Union, sus instituciones, agencias y personal. Conviene, sin
embargo, reconocer que dicha forma de agregar los gastos no deja de ser una
clasificacion parcial respecto de las razones y objetivos que en muchos casos,
subyacen a los montos de presupuesto, proyectados y ejercidos.

Esta sencilla divisién del gasto publico junto con una breve descripcion de
los planes y programas de gobierno correspondientes, permitira bosquejar
sucesivas "radiografias" de cémo se fue concibiendo el proyecto de desarrollo de
México, como se definia la correlacion de fuerzas politicas en cada momento
histérico y una nocion preliminar acerca de cémo respondia a ello la estructura del
gasto. Podra apreciarse que en la agenda gubernamental generalmente no
aparecen politicas clara y distintamente dirigidas a la adquisicién de capacidades
basicas. Incluso, eventualmente se advertira que la no resolucion del dilema
desarrollo econémico-desarrollo social generara a su vez un argumento crucial de
la estrategia gubernamental: la idea de que el dilema no existe y de que el
crecimiento por si solo es la base de la justicia social.

El ejercicio del gasto federal que efectuaron los gobiernos
posrevolucionarios ha tendido a reflejar las prioridades de una administracion
dentro de la estrategia de desarrollo que se sigue. Dicha estrategia se baso6 -a

partir de 1940- en la posibilidad de impulsar la industrializacion. Seis afios
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después era claro que el crecimiento de la economia antecedia cualquier otro
objetivo (incluido el de la redistribucion del ingreso a través del gasto). Con el
tiempo, la magnitud y la estructura del gasto también reflejaron importantes
cambios que, desde el punto de vista politico, representaban nuevos equilibrios
respecto al consenso y /o las coaliciones de actores politicos y agentes
econdmicos. En esto subyace la idea de que mediante una multitud de factores
gue se desprenden del uso del gasto (el destino y caracter de la obra
gubernamental, los sueldos y salarios de la ndmina publica, los precios
subsidiados de bienes intermedios y finales, el surgimiento de agencias publicas o
de empresas publicas, etcétera), se verifica la correlacion politica entre el gobierno
y los actores y los grupos relevantes del sistema econémico y politico, donde
aguél intenta lograr el consenso y la legitimidad de sus acciones. El presupuesto
ha sido una forma de orientar el desarrollo, pero también de nutrir y mantener la
coalicibn gubernamental, equilibrando tanto las corrientes ideoldgicas del
momento como los grupos politicos que constituian la base de apoyo del gobierno
en turno. No debe extraflar la creciente primacia que tuvo el crecimiento
econdmico como precondicion de cualquier objetivo estratégico del desarrollo: de
lograrse una tasa sostenida y lo suficientemente elevada de crecimiento del PIB se
lograria cierto margen para alterar la estructura relativa del gasto (los valores
proporcionales de sus asignaciones), ya que, en ese contexto, incrementar el
monto real de los recursos asignados a determinada politica o institucién no
implicaria necesariamente la reduccion de alguan otro renglén del gasto en

términos absolutos.

Del Cardenismo a la industrializacién: la construccidn de las instituciones vy el
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consenso basico

En el periodo que va de la firma de nuestra Carta Magna al gobierno del general
Lazaro Céardenas (1934-1940), México vio institucionalizarse la lucha politica y
entrd asi en una fase de paz y estabilidad politica. A partir de ese momento,
comenzd claramente la reconstruccion material e institucional del pais y la
recuperacion economica. El presidente Cardenas elaboré entonces un plan de
gobierno para su administracion (el llamado "Plan Sexenal"). El plan enfatizaba la
necesidad de planear la explotacion de los recursos naturales y de desarrollar
adecuadamente la energia humana, el mejoramiento de los salarios (para apoyar
fisica, moral e intelectualmente a los trabajadores) y la necesidad de fomentar la
creacion de fuentes de trabajo mediante el apoyo a la industrializacion que a su
vez incrementara el intercambio campo-ciudad.3

Buscando congruencia en los mecanismos de politica con un pais pobre y
en gran medida desarticulado, el plan -como sus predecesores inmediatos- no
preciso, sin embargo, objetivos de crecimiento econdmico o de distribucién o
redistribucién del ingreso y en materia econémica no fij6 metas cuantitativas sino
cualitativas. En cambio, la estructura del gasto publico -que a partir de 1920 se
habia dedicado principalmente a gastos de guerra y administracion- reflejé su
interés por la cuestion social: de haber representado entre 10 y 15 por ciento del
gasto total en administraciones pasadas, el gasto social pasé a representar mas
del 18 por ciento.4 Es sobresaliente el hecho de que el gasto administrativo
cediera terreno al gasto destinado a crear infraestructura basica (transportes y
comunicaciones), y que también se diera particular impulso a la agricultura.

El gobierno del periodo 1934-1940 se plantedé entonces producir mas

servicios para la poblacién, particularmente en las areas de salud y educacion. El
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apoyo al naciente sistema educativo se tradujo en la asignacién de entre
aproximadamente 12 y 13 por ciento del gasto publico total a la educacion (ver
cuadro Ill). Ello permitid, entre otras cosas, apoyar el esfuerzo en favor de la
educacion en el medio rural, mismo que se venia realizando desde los afios
veinte. Desafortunadamente, los recursos invertidos en el campo en materia
educativa tenian una desventaja de principio: la propia pobreza del campo tendié a
"dispersar" los esfuerzos de la politica educativa. Tres razones de esto son: (1) la
mano de obra infantil ha sido una practica persistente en las labores del campo
(por lo que los niflos desertaron de la escuela o no ingresaron nunca); (2) la propia
educaciéon devino en gastos, por modestos que fueran, para familias que
consumian una gran parte de sus ingresos en alimentos, por lo que las
condiciones deficientes de la alimentacion y la salud han incidido en el
aprovechamiento de los nifios; (3) una oferta deficiente de profesores calificados y
la no poco frecuente existencia de escuelas donde en un aula se impartian varios
grados. Todo ello, aunado a la creciente importancia politica del medio urbano,
explica, al menos en parte, el sesgo del gasto educativo al que haremos referencia
mas adelante.

En materia de salud, la administracion de Cardenas se abocdé a la
prevencion y educacion. No sélo se cred la Secretaria de Asistencia Publica y una
institucion dedicada a la atencién médica en el medio rural, sino que se cre6 el
servicio social para que los futuros médicos (estudiantes) contribuyeran a la salud
en el campo. ° El gasto dedicado a la salud llegé a constituir 6.4 por ciento del
gasto gubernamental, representando mas de dos veces lo gastado, en términos
relativos, en administraciones pasadas (ver cuadro Ill).

Cabe adelantar que durante las tres administraciones que siguieron a la de

Céardenas, cobrd creciente importancia el gasto para apoyar el desarrollo de la
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economia: sencillamente habia que crear las bases fisicas de la actividad
econOmica en todos los sentidos. Naturalmente, el gasto en desarrollo social
disminuy6 a poco menos del 15% del gasto total (14.7%) durante el periodo (ver
cuadro 1). Con todo, ambos cambios de tendencia deben entenderse como el
surgimiento de un énfasis aln mayor para el area econémica y una menor
importancia relativa del area social. Ello no quiere decir que los tres gobiernos que
precedieron al de Céardenas no se interesaran por la politica social; tal vez
visualizaron de una forma clara y distinta que una "revolucién econémica" -como la
ha llamado James Wilkie- tenderia a mejorar las perspectivas de calidad de vida
de la poblacién en general, permitiendo consolidar una economia moderna en la
gue los objetivos sociales del desarrollo fueran asequibles. Podemos considerar
gue durante el periodo de Céardenas y subsecuentemente, como veremos a
continuacion, a pesar de que se identifica el area social de la agenda y se inicia el
esfuerzo fundamental por tener sistemas nacionales de educacién y salud, no
llega a existir tampoco una concepcion de politica social mas alla de proveer las
bases institucionales minimas. No hay que olvidar, finalmente, que el énfasis
social que el gobierno de Cardenas buscé, se correspondié con un periodo politico
particularmente candente en el que "las masas" de la Revolucion fueron
incorporadas al proceso de institucionalizacién politica.

Durante la administracion del General Manuel Avila Camacho tuvieron lugar
dos cuestiones importantes para el tema que nos ocupa: por una parte, el
reacomodo del consenso nacional tras los afios politicamente dificiles del
Cardenismo y, por otra, la Segunda Guerra Mundial, acontecimiento que le
planteaba a México condiciones en favor de la industrializacién. Lo primero
afirmaba la necesidad de restablecer el animo del sector privado en torno a la

inversion (daflado por un clima politico adverso, una mayor inestabilidad
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econdmica, conflictos laborales, etcétera); lo segundo implicaba una oportunidad
singular para sustituir importaciones. Todo ello supuso un apoyo mas decidido al
potencial industrial del pais por lo que se reforz6 el gasto en comunicaciones,
transportes y agricultura. Sin embargo, todo ello no era simplemente un cambio de
matiz respecto a los tiempos cardenistas: se recomponia la coaliciébn de actores
politicos y econdmicos relevantes pero se continuaba con el propésito
fundamental de seguir construyendo una estructura administrativa, legal y
programética que permitiera afirmar el activo papel del gobierno en la vida
econc’)mica.6

El nuevo gobierno conté con un Segundo Plan Sexenal. Algunos de sus
elementos mas importantes pueden expresarse asi: evitar una injusta distribuciéon
de la riqueza de modo que los trabajadores obtengan la maxima participacion
compatible con la posibilidad de obtener ganancias razonables que sigan
incentivando la inversion privada; proteger los ingresos reales del pueblo y elevar
el salario de los trabajadores para mejorar su situacion econémica y social; apoyar
el desarrollo industrial; consolidar la independencia econémica garantizando un
creciente papel rector del Estado en la economl’a.7 El énfasis se puso,
evidentemente, en la posibilidad de acelerar la industrializacién, dotando al pais de
infraestructura y dejando, principalmente, la inversion en bienes de capital a la
participacion del sector privado. El gobierno de "la unidad nacional" tenia sin
embargo que sugerir un equilibrio entre el imperativo de crecer mediante la
industrializacién y las expectativas que los grupos organizados -sobre todo el
obrero- habia visto potencializarse durante el sexenio anterior. Por esto no debe
sorprender que en el Segundo Plan Sexenal la importancia del proyecto
econdmico haya tenido su contrapunto en objetivos sociales. (ver cuadro |).

Es crucial advertir que no se desarrollé un concepto de politica dirigido a las
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capacidades basicas, sino que apenas se inicid la obra de las instituciones
sociales: durante la administracion (1941-1946) se fundoé el Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS) y se cre6 la Secretaria de Salubridad y Asistencia mediante
la fusion de dos dependencias. Asi mismo, se crearon nuevos centros
hospitalarios y especializados y se establecidé la residencia obligatoria de los
estudiantes de medicina en los hospitales.8 Con todo, a partir de 1944
disminuyeron los gastos en salud -en términos relativos y per capita- como puede
verse en el cuadro lll.

En el terreno educativo vale la pena mencionar que, dado el sesgo que
adquirio el desarrollo en favor de la industria y las ciudades, la obra educativa
comenz6 a beneficiar mas al medio urbano que al rural. A pesar de que el gasto
educativo en la ciudad genera mas resultados que en el medio rural (por las
economias de escala que tiene el servicio educativo urbano) es innegable que ello
supuso un desequilibrio en desmedro de la politica social que pudo, en las zonas
pobres del medio rural, haber apoyado las capacidades basicas.

La administraciéon de Miguel Aleman (1947-1952) prescindié de un plan
nacional de gobierno para su periodo; no se plantearon metas de crecimiento para
la economia ni tampoco objetivos cualitativos para la distribucién del ingreso. La
industrializacién representaba el vehiculo del crecimiento por excelencia y -
consecuentemente- a ello apuntaba la estrategia de desarrollo (a partir de la cual
la poblacion iria integrdndose a la dinamica de la expansion econémica).

No disponiendo de un plan que resumiera objetivos y medios de la obra
gubernamental, se han delineado -a partir de otros documentos oficiales- algunos
aspectos centrales de la politica econdémica del momento: incrementar la
produccion como una forma de elevar los niveles de vida; maximizar el empleo de

los recursos nacionales asi como mantener en sus mayores niveles posibles el
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empleo humano y de capital; lograr la industrializacion integral del pais y asegurar
la inversién privada y publica en forma complementaria.9 Asi las cosas, es natural
gue las tendencias que podian observarse anteriormente en el gasto se
acentuaran. El gasto en materia econdmica llegd a representar practicamente la
mitad del gasto total mientras que el gasto en desarrollo social descendid. (ver
cuadro |) No existio, por lo demas, ninguna innovacion en materia de politica social
gue prefigurara la atencién de los mexicanos mas pobres o la provisién a éstos de
capacidades basicas.

La llegada de Adolfo Ruiz Cortines a la presidencia de la Republica no
coincidia con las condiciones mas propicias en materia econémica: el crecimiento
de los afios anteriores venia acompafiado de presiones inflacionarias y habia
llegado el fin de los beneficios que la guerra de Corea le habia procurado a las
exportaciones mexicanas. La nueva administracion precis6 de un plan de
austeridad mediante el cual se redujeran gastos del gobierno y eventualmente
bajara la inflacion y descendiera el ritmo del crecimiento de la economia. Surgi6
ademas un nuevo aspecto por lo que a la estrategia de desarrollo y la planeacién
gubernamental se refiere: aunque el énfasis en el apoyo a las comunicaciones, los
transportes y la energia se mantenia (correspondido por una inversién privada que
de hecho crecié mas que la publica), no era posible, como en el pasado inmediato,
planear y desarrollar en forma fragmentaria proyectos de inversion que entonces
tenian una considerable rentabilidad; se imponia la necesidad de un programa de
desarrollo que considerara al sistema econémico como un todo.lO Ello significo la
elaboracion de un Programa Nacional de Inversiones donde contable vy
metodolégicamente fuera posible formular una estrategia general de accion para la
economia, que incorporara la experiencia anterior y que fuera "mas amplio en

. 11 -
cobertura de lo que su nombre sugiere". EIl programa contaba entre sus objetivos
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los siguientes: el mantenimiento del crecimiento econémico a una tasa anual de
5.9 por ciento; mejorar el nivel de vida de la poblacion; lograr un desarrollo
econémico mas coordinado e integrado; evitar el financiamiento deficitaro y, lograr
una cierta estabilidad de precios.12

Aungque por vez primera se tenia una meta cuantitativa de desarrollo y el
crecimiento del ingreso fue objetivo de la politica econémica (mismo que se
cuantificd), no hubo metas cuantitativas acerca de la distribucion del ingreso.
Como se anoté en el anexo del Capitulo Ill, durante la gestion de Adolfo Ruiz
Cortines la sociedad mexicana experimentd una ligera redistribucion del ingreso a
favor de los mexicanos que menos tenian, caso sin precedentes y ciertamente sin
paralelo en los tiempos recientes. Ello resulta, al menos en principio, peculiar.
Durante el periodo no hay grandes ajustes en la estructura del gasto, como puede
apreciarse en el cuadro |. Los aumentos en los renglones sociales y econémicos
fueron pequerios (sobre todo en el segundo caso).

Es de resaltarse que los gastos de la SEP no representaron un mejoria
visible en términos relativos. Sin embargo la tendencia a destinar las obras
educativas a zonas urbanas o présperas en lugar de las rurales y deprimidas se
revirtié6 en alguna medida. - Con todo, educacién y salud no parecen haber sido,
al menos por el lado del gasto, prioridades centrales de la gestion que culminé en
1958. Tampoco parece haber surgido un concepto de politica social dirigido a la
poblacion que padecia una situacion precaria en materia de capacidades basicas.

Acerca de la ligera desconcentracion del ingreso que se observé durante la
administracién 1953-1958 es posible apuntar dos clases de argumentacion -que
no se excluyen entre si: a) a partir de la gestion de Lazaro Cardenas se dio una
dotaciéon ex-ante de capital a grupos sociales de ingresos bajos en el campo -

mediante el reparto agrario- y se comenzd a invertir en infraestructura para unir
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regiones y comunicar al pais; y b) la considerable inversion publica que se inicié
durante la etapa cardenista, que continué y se fortaleci6 en administraciones
sucesivas hubo de facilitar una mayor actividad econémica en zonas antes poco
dindmicas, permitiendo a nuevas capas de la poblacién capturar un mayor ingreso.

Es importante mencionar que en el México de los afios treinta habia
regiones tan marginadas de la actividad econémica que el solo vinculo con ésta
gue se lograba mediante la construccién de caminos o el acceso a recursos como
el agua, hubo de suponer un mejoramiento del bienestar casi automético. Todo
ello no evitd que, como se vera en el siguiente capitulo, la evolucion futura sobre
la distribucion del ingreso haya reflejado los sesgos de la estrategia de desarrollo
gue se seguia y la importancia creciente de factores politicos en la provision de
beneficios sociales a grupos que no necesariamente eran los mas necesitados de

capacidades basicas.

El crecimiento como finalidad y el dilema del desarrollo nacional

El periodo de Adolfo Lopez Mateos (1959-1964) representd un "cambio de énfasis"
en la forma como se desarrollaba la estrategia de desarrollo. El perfil del pais
habia cambiado. Antes el gobierno habia apoyado -mediante el gasto para la
actividad econdmica- la infraestructura y el desarrollo de la agricultura (esta Ultima
claramente desfavorecida al final de la gestion ruizcortinista). Sin embargo, a partir
de los afios sesenta serian crecientemente importantes la industria, el comercio, y
la energl’a.14 Nuevas y mas complejas actividades econdmicas, junto a la creacion
de instituciones sociales fundamentales, apoyaron crecientemente el argumento

de que mediante un mayor empleo, el problema de la pobreza iria
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desapareciendo.

En el contexto de la desaceleracion econdmica que tuvo lugar a finales de
los afios cincuenta y de una nueva etapa en la estrategia de desarrollo, surgié una
tentativa explicita de planeacion, por lo que se elabor6 un Plan de Accion
Inmediata (1962-1964). La estrategia del plan buscaba incidir en la reactivacion
del mercado interno y de la inversion. El PIB debia crecer no menos de 5 por
ciento anual en el periodo 1961-1965 y el mejoramiento de la distribucién del
ingreso habria de incrementar la capacidad de consumo de los grupos
mayoritarios creando un mercado interno fortalecido; se buscaba limitar el
consumo de los grupos de mayores ingresos asi como promover la inversiéon
mediante incentivos fiscales. Se esperaba también, "llevar a cabo reformas en la
estructura econOmica y social, particularmente en el campo tributario, para
remover obstaculos que dificultaban el crecimiento dinadmico del pais".15

El "cambio de énfasis" a que se aludié antes remite a un presidente que
alter6 la estructura del gasto favoreciendo el gasto social. Ello es inseparable de lo
que habia ocurrido precisamente en el &mbito de la politica: como secretario del
trabajo, Lépez Mateos representé un habil negociador que apeld a la conciliacion
antes que a la coercidn; como candidato presidencial representé un amplisimo
consenso de fuerzas sociales y poll’ticas,16 estableciendo una estrategia
econOmica que explicitamente combinaba el crecimiento econdémico con la
estabilidad de precios y respondiendo a las demandas de los "nuevos" grupos
urbanos sin comprometer los objetivos de aquella estrategia.

Asi las cosas, Adolfo Lopez Mateos destindé un menor porcentaje del gasto
federal al gasto econémico (de 59 por ciento en el sexenio anterior a 39 por ciento)
e incrementd el gasto social y el gasto administrativo como puede verse en el

cuadro I. El gasto de la SEP siguio6 creciendo. Ello fue consecuente con la puesta
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en marcha del llamado Plan de Once Afios, el cual pretendia alcanzar la cobertura
total de la educacion primaria. Esta es una politica dirigida a la poblacion infantil
aunqgue es al menos debatible hasta qué punto alcanz6 a la poblacion méas pobre,
proveyendo de niveles significativamente superiores de la capacidad basica
eucacion. Por su parte, los gastos en salud siguieron ganando terreno en el gasto
federal. Se cred un instituto de seguridad social para los trabajadores del gobierno
y sus agencias (el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado, ISSSTE) lo cual confirma la atencién al sector
burocratico pero no evidencia una politica de salud dirigida a la poblacion mas
pobre.

La gestion de Lopez Mateos inicid una nueva dimension de las politicas
sociales. Este periodo politico fue critico con respecto a algunos de los grupos de
interés mas importantes, concretamente las corporaciones obreras. La atencién
gubernamental que particularmente recibieron dichas corporaciones constituyd un
elemento favorable para la estabilidad politica del pais. Sin embargo, junto con ello
se impulsaron politicas sociales -en gran medida urbanas y dirigidas a sectores
sociales emergentes- que favorecieron a grupos que parecian ser los de mayor
peso relativo en términos del sistema politico. Ello no favorecié a los grupos
sociales més necesitados del pais e incidié6 en las posibilidades de igualar
capacidades basicas con un mayor gasto social (parte del cual, como se ha visto,
se destinod a extender la cobertura de servicios fundamentales como la primaria).

La administracion de Gustavo Diaz Ordaz no implicé un cambio en la
estrategia de desarrollo que se habia consolidado durante la primera década de
los sesenta. Representaba la continuacién de la politica econémica del llamado
"desarrollo estabilizador". En el periodo 1965-1970 se fortalecid6 un régimen de

politicas en favor de la inversion privada y se consolido -frente a los actores
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politicos y econdmicos- el argumento de que el crecimiento econémico, sin mas,
conducia a la justicia social. Entre otras cosas, se concibi6 al crecimiento como un
factor generador de empleos para la poblacion.

El Programa de Desarrollo Econémico y Social (1966-1970) tocd entre sus
objetivos, no sélo la preocupacion por seguir apoyando la estrategia econdémica.
Se buscaba atender especialmente el desarrollo de las actividades agropecuarias
(procurando fortalecer el mercado interno, mejorando los niveles de vida de la
poblacién del campo y garantizar el abasto de alimentos y materias primas para la
industria y para la exportacion). Se pensaba también acelerar el proceso de
industrializacién para absorber los excedentes de poblacién rural y la creciente
oferta de trabajo urbana ademas de mejorar la distribucién del ingreso y apoyar los
servicios de educacion, salud, vivienda y bienestar social.17

A pesar de que el programa advertia que el sesgo industrial y urbano del
crecimiento habia ensanchado las diferencias entre el México de las ciudades y el
del campo (ya que al menos desde la gestion de Ruiz Cortines la inversion
efectuada en la agricultura se habia rezagado respecto a la inversion proyectada)
no se lograron los resultados deseados.18 En otras palabras, la distribucion del
ingreso no mejoraba ante un pais crecientemente industrial y dinamico que tendia
a satisfacer las necesidades de los grupos medios y urbanos y que veia crecer las
diferencias regionales. El Programa de Desarrollo Econémico y Social reconocia -
al menos en parte- que existia un desarrollo desequilibrado social y regionalmente.
No es casual que en el programa se enfatizara la necesidad de reforzar los
servicios sociales, prolongando la tendencia vigente en la administracion anterior.
Es claro que se concebia en una relacion directa la idea de seguir apoyando el
desarrollo urbano-industrial con un sector agricola renovado y la de beneficiar,

mediante una intensa dindmica de empleo, a mas capas de la poblacién, incluidas
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aquellas que se encontraban "a medio camino” entre el medio rural tradicional y la
integracion a la actividad econémica del medio urbano. Sin embargo, los alcances
del plan no lograron, por una parte, reactivar la inversién agricola y agropecuaria.
Por otra parte, el crecimiento del empleo industrial alcanzado en la década sélo
compensé el crecimiento de la fuerza trabajo (absorbiendo principalmente mano
de obra calificada y no poblacion de origen rural como se habia propuesto el
programa).19

A pesar de gue las metas del desarrollo estabilizador se habian logrado en
lo fundamental, el ingreso familiar no necesariamente se distribuyd con mayor
equidad ni se beneficio a los grupos de ingreso mas bajos. Por una parte, a pesar
de que la inversion publica favorecia el desarrollo industrial, muchas de las
empresas publicas que experimentaron un crecimiento considerable se ubicaron
en actividades poco intensivas en trabajo -por lo que no habia un efecto social
importante por el lado del empleo. Por otra, un mayor gasto dedicado al desarrollo
social beneficié a una poblacion crecientemente ubicada en deciles de ingreso que
no eran los mas bajos. Esta poblacion pertenecia a los grupos emergentes del
medio urbano, que representaban una demanda creciente de bienestar social y
una base politica de demandas al gobierno crecientemente importante. En efecto,
la inversion en desarrollo social rebasé el monto propuesto de 22.1 por ciento de
la inversion publica total -segun preveia el programa- y llegé a 25.5 por ciento.20

Frente a lo planteado en el Programa de Desarrollo Econémico y Social -
que finalmente conservaba el énfasis en el crecimiento y en un sector industrial
dinamico-, la estructura del gasto publico no diferia de aquella ejercida por el
gobierno anterior. Se observé el mismo énfasis en el porcentaje destinado al gasto

social (que pasoé a representar mas del 20 por ciento del gasto total) como puede

verse en los cuadros IIA y IIB. De igual forma, el gasto econémico recuperoé la
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tendencia creciente de otras administraciones -a excepcién de la de Adolfo Lopez
Mateos- ante un gasto administrativo que, en términos relativos, decrecia a los
niveles de la década anterior. Podria decirse que la estructura del gasto del
gobierno de Gustavo Diaz Ordaz conservo y fortalecio la preocupacion por el
gasto social de su antecesor y simplemente retomé la prioridad de los gastos
econOémicos.

Por lo que toca a la composicién del gasto social, la educacién siguiod
cobrando relevancia. Se mantuvo el énfasis en educacion primaria aunque se
observd una mayor atencion a la educacion media y superior (los gastos de la
SEP como porcentaje del gasto total siguieron incrementandose). Por su parte, el
area de salud y asistencia tendié a incrementar su participacién en el gasto total
(como puede observarse en el cuadro IIB). Durante este periodo destacan el
esfuerzo gubernamental por coordinar las instituciones existentes de salud (la
Secretaria de Salubridad y Asistencia, el IMSS y el ISSSTE) y la creacion del
Instituto Mexicano de Proteccion a la Infancia (IMPI). “ Esto dltimo, aunque en un
sentido apenas preliminar, prefigur6 un intento por atender a la nifiez con

posibilidades precarias de adquirir capacidades basicas.

El crecimiento como medio: el desarrollo en crisis y la "solucion" al dilema

El gobierno de Luis Echeverria (1970-1976) se caracterizd por un cambio en la
forma de concebir la estrategia de desarrollo que en adelante, seria llamada "el
desarrollo compartido”. Fundamentalmente, se buscaba reconocer los rezagos y
los persistentes problemas sociales que hasta entonces se derivaban del patron

de desarrollo de la economia, sin abandonar el objetivo de seguir construyendo y
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consolidando una economia moderna. Se pretendia incrementar el empleo,
redistribuir el ingreso y mejorar la calidad de vida de la poblacion. Sin embargo, no
se esperaba que la nueva politica econdmica necesariamente garantizara la
estabilidad macroeconémica y del tipo de cambio. El crecimiento del ingreso
nacional se contemplaba, en contraste con la Optica prevaleciente durante el
desarrollo estabilizador, como un medio para lograr avances que llegaran a la
poblacién mexicana.

Son varios factores los que pueden tomarse en cuenta para explicar este
viraje en el proyecto social y en la estrategia econdémica del gobierno. No so6lo era
patente que el acelerado crecimiento industrial y urbano habia traido consigo,
ademas de un pais mas moderno y con un aparato productivo mas diversificado,
una estructura del ingreso tan 0 mas concentrada que antes, el surgimiento de
dificultades de crecimiento en algunos sectores productivos y marcadas
diferencias regionales. Los sucesos del movimiento estudianti de 1968
evidenciaban, ademas, que la sociedad experimentaba un cambio cualitativo en
relacion al sistema politico. El mensaje del movimiento de 1968 se percibié como
el preludio de un conflicto social importante. Por lo demas, el sistema politico no
tenia capacidad para enfrentar estas nuevas circunstancias por via de sus
mecanismos tradicionales. “ No es casualidad que el gobierno de Luis Echeverria
se viera marcado por la impronta, ya no sélo de la conciliacion politica, sino de la
busqueda -a veces desesperada- de consenso hacia las distintas fuerzas politicas.
El problema es que, por primera vez en varias décadas, se subordiné el desarrollo
econOmico a este reto politico.

En este marco, se formul6 un Programa de Inversién-Financiamiento del
Sector Publico Federal 1971-1976. Dicho programa pretendia hacer un uso

eficiente de los recursos destinados a la inversion ademas de buscar que fueran
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dirigidos a "proyectos prioritarios y de beneficio social“.23 Sus objetivos de caracter
social apuntaban a la creacion de "empleos productivos fundamentalmente en el
area rural" y a "elevar el bienestar social mediante el impulso a los aspectos
relacionados con la educacion publica, la seguridad social, el agua potable, la
electrificacion y las comunicaciones".24 Una vez més, a la hora de sefialar "los
blancos" o areas de impacto de las politicas de inversién, se colocaba al bienestar
social junto con la industria, las comunicaciones y los transportes. A partir de todo
ello, se buscaba generar un crecimiento econémico del 7 por ciento anual.

En esta forma particular de concebir la estrategia del desarrollo nacional
parecié no existir mas el dilema de construir un sistema econdémico vigoroso al
margen de una sociedad desigual ya que lo primero debia traer lo segundo. En los
conceptos generales del Programa Nacional de Desarrollo Econémico y Social
1974-1980, se perseguia, por ejemplo, acelerar el crecimiento econdmico,
promover la creacion de empleos, y consolidar "la independencia técnica y
econdmica del pais respecto del exterior".25 No se comprendia en realidad lo
contradictorio que resultaba perseguir, simultineamente y sin mas, estos
objetivos. Se reconocia por ello que ante los fendbmenos del desempleo y la
concentracion del ingreso, el objetivo de la generacién de puestos de trabajo para
mAas mexicanos era el mas importante de la estrategia de desarrollo. Al final de la
administracion, sin embargo, no se habia logrado el crecimiento proyectado, el
déficit publico y la inflacion eran considerablemente mayores que antes, y se
habian creado regulaciones y leyes que obstaculizaban significativamente la
actividad econémica.

Si se atiende a la evolucion y estructura del gasto de esta administracion
puede apreciarse hasta qué punto el espiritu de los planes se tradujo en un

énfasis mads o menos equivalente sobre el &rea de politica social. Tomando en
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cuenta la estructura anual del gasto publico federal (e incluyendo 25 empresas
paraestatales a las cuentas de gasto, incorporadas al presupuesto central entre
1972 y 1973) se observa que el fortalecimiento relativo del gasto social -que
fluctla aproximadamente entre 21 y 25 por ciento del gasto total- se corresponde
con un fortalecimiento al menos equivalente de los gastos econdmicos -que
tendieron a reflejar la expansion del sector de paraestatal, como se muestra en el
cuadro 1IB. Para todo fin practico, las dos clases de gasto -y no particularmente el
gasto social- se enfatizaron.

Mas importante aun, los niveles del gasto total se elevaron enormemente
generando el panorama critico de la economia al que hemos hecho referencia. En
efecto, el crecimiento del sector publico supuso un aumento desorbitado del gasto
gubernamental sobre la actividad econémica total.26 Ello, a la postre, afectaria mas
a los sectores pobres del pais, contra los objetivos sociales que se habia
planteado la administracién en un principio. La inflacion probé ser mas destructiva
gue la concentracion del ingreso que se intentd combatir.

En materia de educacion, el gasto de la SEP mantuvo la tendencia
ascendente del pasado (ver cuadro lll). En materia de salud, es claro que las
instituciones de seguridad social tendieron a recibir un mayor porcentaje del gasto
total que en el pasado aungue no necesariamente se dio un impulso especial a los
servicios de salud comunitarios (salud publica y asistencia) en tanto porcentajes
del gasto total (ver cuadro IIB). Estos ultimos hubieran sido, en efecto, relevantes
en términos de una politica social dirigida a las capacidades basicas. En cambio,
si se incluyen las mencionadas empresas paraestatales y organismos
descentralizados, el porcentaje dedicado a "bienestar y seguridad social" se
incrementa notablemente.

Un cambio importante fue que la Ley del Seguro Social de 1973 establecid
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los llamados "servicios de solidaridad social" para atender a la poblacion
marginada que sencillamente no participaba de los servicios de seguridad social
ya existentes. Fue asi como se cred, para la poblacibn menos organizada y
alejada de los centros urbanos -en materia de salud y en congruencia con la
mencionada ley- el Programa de Solidaridad Social IMSS-COPLAMAR, 1974-
1979. Con todo, las tareas preliminares del Programa de Solidaridad Social
apenas plantearon la modificacién del sesgo imperante: los servicios de seguridad
social -de caracter urbano y representativo de grupos medios de la sociedad
mexicana- fueron fundamentalmente privilegiados en la estructura del gasto social.
Ello confirma que los recursos publicos tendieron a favorecer a los grupos medios,
politicamente activos, y mas relevantes en la agenda social que los grupos
marginales de las regiones rurales y apartadas.

La atencién al renglén de vivienda durante la gestion 1971-1976 merece un
comentario aparte. En la linea de recomponer el apoyo de algunos grupos sociales
y politicos -en este caso, el del sector obrero-, la nueva Ley Federal del Trabajo
suponia la creacion del Instituto Nacional de la Vivienda de los Trabajadores
(INFONAVIT), agencia dedicada a convertir el crédito a los trabajadores en la
construccion de nuevas viviendas. Es posible apuntar, por el momento, dos
problemas que surgieron de la politica social de vivienda: la eficiencia con la que
se concretaban los proyectos de vivienda para los trabajadores llegé a depender
de una burocracia que actuaba discrecionalmente en favor de sus grupos favoritos
(presumiblemente sindicales); y aunque se creé una opcién interesante en el
mercado para la vivienda de la poblacion urbana, ésta no lleg6 a la poblacién mas
desfavorecida.

Asi las cosas, aunque el discurso de los planes de este periodo

armonizaron un acelerado crecimiento con una reiterada "preocupaciéon” social, es
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necesario advertir que la clave de un planteamiento semejante se baso -para todo
efecto practico- en un uso expansivo del gasto publico. De hecho, si bien puede
decirse que durante el gobierno de Luis Echeverria el gasto social llegd a sus
maximos niveles como porcentaje del gasto total, también es cierto que, a juzgar
por el comportamiento del gasto dedicado a la actividad econdémica (que
claramente excedid sus criterios proyectados), fue mas importante el objetivo
global de incrementar la presencia del gobierno en la economia que el objetivo de
llevar a cabo -clara y distintamente- politicas sociales que atendieran los rezagos
en esta materia. En otras palabras, la accion gubernamental como agente de
actividad econdémica termin6 siendo el instrumento para expandir, de hecho, la
economia mexicana. A esto se le atribuy6 -entre otras cosas- la cualidad de
mejorar los niveles de vida de la poblacién cuando en realidad no hubo un
esfuerzo equivalente sobre las politicas sociales existentes o posibles (a pesar del
sefialamiento formal de problemas como la marginacién). El dilema del desarrollo
mexicano (crecer o repartir) se "solucionaba”, pues, en el discurso pero no en
materia de politica social.

Cabe entonces reflexionar sobre la eficacia de las politicas concretas de
una administracion que pretendio perseguir simultineamente el mejoramiento de
la distribucion del ingreso con un acelerado crecimiento de la economl’a.27 En este
punto, el problema no fue tanto pensar que el dilema crecimiento-distribucion
podia resolverse, como creer que una creciente presencia directa del gobierno
como inversionista, productor y regulador lo resolveria. Consecuentemente, lo
importante en términos sociales no debié ser, a secas, una mayor presencia
"fisica" del gobierno sino una presencia relevante para la poblacion que requiere
capacidades basicas, es decir una presencia gubernamental cualitativamente

distinta. El problema adicional es que la "factura" fiscal de estas politicas golped,
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mediante el impuesto inflacionario, justamente a la poblacién mas pobre.

Hacia el final de la administracion 1971-1976, la economia comenzd a
acusar claramente los efectos de una politica expansiva del gasto que no pudo
corresponderse con un financiamiento sano. Irénicamente, un gobierno que se
habia preocupado por la recuperaciéon del consenso nacional lo encontré, al final
del camino, méas erosionado que antes. Ello le plante6 a la siguiente
administracion un reto semejante, no so6lo en términos de la situacion del
consenso, sino también de la propia estrategia de desarrollo. Esta Ultima no
encontré un camino verdaderamente distinto, por lo que a la politica econémica se
refiere. Nuevamente -aunque en condiciones muy diferentes de las que el sexenio
1970-1976 heredd de los afios sesenta- se inicid6 con discursos y politicas
conciliatorias a fin de restafiar el animo de las clases medias y de los grupos del
sector privado. En cuanto a las politicas sociales, aunque parece que hubo
avances en la identificacion y la definicion de los problemas de la marginacion, la
atencion del esfuerzo gubernamental terminé concentrandose en la obtencién de
abundantes ingresos por petréleo que no fueron necesariamente aprovechados en
la forma de mas y mejores politicas sociales.

La administracién 1977-1982 volvié a centrarse -con resultados criticos a la
postre- en un crecimiento acelerado de la economia que no necesariamente
estaba sustentado en una sana politica fiscal ni en una politica econémica
compatible con los cambios que caracterizaron al resto del mundo. La "solucion" al
dilema del desarrollo mediante el crecimiento econémico seguia ocupando un
lugar central de la agenda del nuevo gobierno: la magnitud y el sostenimiento de la
actividad econémica implicarian el desarrollo social. Se crearon conforme a ello
diversos planes de desarrollo sectorial, algunos de los cuales se dirigian a la

actividad economica -se vinculaban con objetivos sociales- y otros claramente
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apuntaban a las areas de la politica social.

Conviene advertir entonces que la planeacion de la actividad econémica
prefigur6 un crecimiento enorme del sector paraestatal. EI Plan Nacional de
Desarrollo Industrial (PNDI), por ejemplo, se proponia aprovechar los excedentes
de la riqueza petrolera para lograr un crecimiento elevado y sostenido que
terminara por solucionar el problema del empleo en México. Ello se lograria
mediante la reorientacion del sistema econdmico (integrando mejor las ramas
productivas y desarrollando su potencial exportador); se elevaria el "consumo
social" (el gasto gubernamental en politicas sociales) y el consumo privado; los
recursos publicos se invertirian también en infraestructura, apoyando ademas
ramas productivas prioritarias. Se sustentaria asi, en el largo plazo, un mayor
empleo y un crecimiento sostenido. EI PNDI, sin embargo, no contemplaba
limitacién financiera alguna.28 El gasto incontenible que lo caracterizd, sumado a
una creciente presencia del gobierno en la economia -en forma tanto directa como
indirecta- acabaron por no solo hacer inalcanzables los objetivos que se
perseguian, sino por frenar y retrasar el desarrollo que el pais habia venido
logrando a lo largo de las décadas anteriores. En efecto, al cabo del tiempo
sobrevendria una crisis de inflacién y estancamiento cuyo saldo seria un notable
"cuello de botella™: un sector paraestatal ineficiente y enorme, un considerable
problema de empleo y un persistente fenbmeno de pobreza.

El PNDI se dio en un contexto muy especifico para la estrategia de
desarrollo que la gestién en turno hubo de haberse planteado y que después se
reafirmaria. ElI primer afio de la administracién se caracteriz6 por una politica
econdmica ortodoxa que procuraba recuperar la confianza del sector privado y de
las clases medias, erosionada por la misma politica de la administracién anterior.

Luego siguieron dos afios en que, tras enfrentarse Opticas diferentes en materia
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econdmica y bajo el influjo de recursos petroleros y de deuda, prevalecio la visién
gue colocaba el crecimiento del sector publico como el eje fundamental de un
acelerado crecimiento del producto nacional. En este sentido, dicha vision de la
politica econdmica seguia descansando sobre las premisas de una economia que
no habia de abrirse a la competencia internacional y que, de hecho, habia
respaldado la decision de que México no ingresara al GATT en 1980. 29 No por
casualidad, tres afios atras el PNDI ya suponia que por concepto de exportaciones
petroleras, podrian mantenerse altas tasas de crecimiento econémico durante
muchos afios por venir, incluso mas alla de 1982. *

Asi las cosas, los objetivos de un desarrollo equilibrado que fortaleciera la
economia y que se inspirara en una mayor justicia, fueron planteados sobre la
base de un galopante crecimiento econdémico que eventualmente dejo de
financiarse con el ahorro interno y no dependié de una plataforma exportadora
diversificada, para pasar a depender del endeudamiento externo y de las
exportaciones de petrdleo. Por ello, las expectativas de un entorno favorable
comenzaron a esfumarse en cuanto el petréleo mostrd ser una fuente falible de
ingresos. Fue evidente que no era posible mantener un enorme déficit publico y
una considerable deuda externa sin generar una enorme inflacién y, con ello,
causar una devaluacion de la moneda. Para atender los compromisos financieros
con el exterior se requeria una provision de divisas que ya no era asequible -otra
vez, por el desplome del monto de recursos recibido por concepto de exportacion
de hidrocarburos. Por otra parte, cubrir el déficit de las finanzas publicas llevé a la
monetizacion de las finanzas publicas como un intento fallido de evitar el ajuste
que ya resultaba inevitable. Ello redund6 en la espiral inflacionaria que no se
lograria abatir sino hasta el final de los afios ochenta. El efecto combinado de

estos factores traia como consecuencia un desequilibrio tal de las cuentas con el
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exterior que la devaluacién resultd impostergable. En medio de una elevada
inflacion y sin poder recuperar el crecimiento de la economia, el pais se encontrd
en medio de una crisis profunda.

Cabe preguntarse si el crecimiento logrado durante el periodo 1977-1981 se
tradujo en mayores posibilidades de satisfacer los objetivos sociales que se
planteaba la estrategia de desarrollo. Es claro, como se vera, que la evolucion
crecientemente desfavorable de los margenes de maniobra gubernamentales no
habrian de dar un espacio significativo a las politicas sociales en el marco de la
"planeacién del desarrollo" que tuvo lugar con la aparicion del Plan Global de
Desarrollo en 1980 (PGD). En primer lugar, hay que advertir que si bien al
principio de la gestion de José Lopez Portillo se plantearon programas sectoriales
cuyos objetivos eran sociales (educacién, empleo, alimentacion y vivienda), éstos
antecedieron por mucho al PGD por lo que, como minimo, "existieron algunas
dificultades de congruencia para su instrumentacion y para orientar efectivamente
a los agentes econdmicos". . Pero mas all4 de esto, las posibilidades de la
politica social se remitieron, en efecto, a la vision de la politica econémica que
privd y sus consecuencias. Un aspecto crucial -quiza el mas importante- fue que
los programas propuestos se dieron en un contexto muy poco favorable para la
instrumentacion eficiente de las politicas (por el crecimiento inusitado de los
recursos).

Ademas, los programas que planted la administracion desde un principio no
estaban dirigidos a la poblacién genuinamente de menores ingresos, sino que las
politicas de subsidios y promocién de actividades igualmente beneficiaban a ésta
gue a los grupos de ingresos medios y altos. Los subsidios, por lo tanto, eran
regresivos en términos de la distribucién del ingreso. Mas importante aun, no eran

los individuos el objetivo preciso del desarrollo gubernamental, sino las empresas
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paraestatales.

Hemos dicho que, a fin de cuentas, la expansion del gasto publico estaba
detras de la posibilidad de impulsar un crecimiento econémico notable. Baste decir
gue durante aflos consecutivos, algunas areas del gasto publico crecieron a una
tasa mucho mayor que el propio crecimiento del PIB, que ya de por si era alto.
Todo ello confirma que la estrategia elegida por el gobierno 1976-1982 privilegio
crecientemente -al igual que durante el sexenio anterior- la presencia
gubernamental en la economia como la clave de la estrategia de desarrollo.
Conforme a ello, tan sélo el gasto publico programable aumentd practicamente
180 por ciento entre 1977 y 1981. Durante este lapso de tiempo las politicas del
gasto reflejaron un extraordinario incremento de los gastos econémicos, aunque
también un aumento de consideracion en los gastos destinados al desarrollo social
(ver cuadro IV-A). Sendos aumentos recuerdan lo ocurrido en la administracion
1971-1976. Como entonces y muy a tono con el énfasis en la aceleracion del
crecimiento econdmico (que mas que sostenido, resulté de corto plazo) el gasto
econdmico superd al social, no soélo en términos relativos, sino en el ritmo de sus
incrementos (ver cuadros IV-B).

En principio, podria decirse que las prioridades sociales de la planeacion
gubernamental se vieron reflejadas en un mayor presupuesto. Sin embargo, si se
observan las consecuencias que arrojaron esos afios de elevadisimo gasto -
mismas que se pueden medir en términos de inflacion, recesién y caida del
ingreso en los ochenta- resulta claro que el dispendio fiscal no resolvio el
problema social del pais. Se hubiera requerido, en todo caso, de un programa
cualitativamente distinto para las politicas sociales. La leccion que dejo la década
de los ochenta es muy simple: los objetivos redistributivos del ingreso a través de

un mayor gasto acabaron en lo que se demostr6 en el capitulo anterior: la
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poblacién de menores ingresos es la mas castigada por el impuesto inflacionario y
por el estancamiento de la actividad econdmica. Cabe ante esto advertir que para
1981, la cuestion del empleo era ya "un cuello de botella" evidente. Ciertamente se
erigié un sector paraestatal enorme pero no se apoyaron -en la misma medida- las
capacidades basicas de la poblacion mas pobre. Vale recordar que, en décadas
anteriores, la politica social tampoco privilegié la formacion de capacidades
bésicas.

Si analizamos mas de cerca el comportamiento de los recursos destinados
al area social, no parece muy claro que los sectores mas desfavorecidos de la
poblacién hayan recibido el énfasis que sugieren los planes de gobierno (como se
puede ver en los cuadros IV-A y IV-B). Es de comentarse -no desde el angulo
presupuestal sino del disefio de politica- el caso de la salud, en donde se
modificaron los "servicios comunitarios de solidaridad social" creados en 1973
para que surgiera propiamente COPLAMAR. Este programa representd mas un
"amplio esquema financiero que subcontratdé un numero determinado de
programas de asistencia de otras agencias" que un instrumento para enfrentar en
forma decidida el problema de la pobreza.32

Para concluir, la administracion 1977-1982 estableci6 el Sistema
Alimentario Mexicano (SAM) como un programa para beneficiar a los productores
agricolas que dependen de la lluvia como Unica provision de agua para sus
cosechas. El SAM fue entonces un programa compensatorio a la produccién que
establecié precios de garantia, subsidios a los insumos, seguros y asistencia
técnica. Es dificil concluir que los resultados de un programa como el SAM hayan
representado en realidad los objetivos de una politica social propiamente dicha o
de un programa efectivo dirigido a la poblacién méas pobre del pais.

El contexto que enfrentd la administracion de Miguel de la Madrid era
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definitivamente grave: en lo interno, la meta de recuperar el crecimiento de la
economia -sobre la base de unas finanzas publicas sanas- no solo era
precondicién de cualquier avance para la puesta en practica de una estrategia de
desarrollo econémico y social, sino un objetivo central doblemente dificil, en virtud
del peso fiscal que representaba servir la deuda contraida con el exterior y por el
ineludible reto de lidiar con un contexto macroeconémico muy inestable donde la
desconfianza de los agentes econdmicos era la nota dominante. Por si esto fuera
poco, el ambito internacional era decididamente desfavorable: privaba un contexto
recesivo -sin precedente desde los afios treinta- en el que la inflacion y el
desempleo no eran infrecuentes; las tasas de interés elevadas y los niveles
inusitados del endeudamiento externo en muchos paises, se volvieron temas
cotidianos. En los paises desarrollados comenzaron a aplicarse politicas de
austeridad que a su vez reforzaron el proteccionismo. En América Latina se inicio -
para la mayoria de los paises- una década de estancamiento y crisis econémica.
Asi, la administracion 1982-1988 dio prioridad a mantener, hasta donde
fuera posible, los niveles del empleo y el funcionamiento de la planta productiva
nacional. Por otra parte, las modificaciones al Articulo 25 Constitucional elevaban
a la Carta Magna el principio del papel preponderante del gobierno sobre la
actividad economica. Ello no parecia anunciar un alejamiento del papel providente
y central de aquél en el desarrollo econémico. Sin embargo, la participacion del
gobierno ya no seria en el futuro el de motor del crecimiento econémico sino el de
conductor de un complejo proceso de ajuste y correccion de las politicas
gubernamentales. Se introdujo ademas el término "descentralizacion" al lenguaje
gubernamental como un nuevo criterio u objetivo de la tarea de gobierno. Ello
seria crucial -como veremos en el siguiente capitulo- para concebir los procesos

de reforma institucional presentes y futuros en areas fundamentales de politica
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social (como salud y educacion).

Es posible afirmar, con base en estas consideraciones, que ya comenzaba
a tenerse conciencia de que la efectividad de las politicas (incluidas las sociales)
comienza en el funcionamiento del propio gobierno. Ante las nuevas
circunstancias solo se podria reencauzar la estrategia del desarrollo y las politicas
publicas si el gobierno comenzaba a controlarse a si mismo para poder emprender
reformas subsecuentes. Por supuesto que estas tareas se antojaban doblemente
dificiles dada la erosién de la imagen gubernamental frente a los diferentes
actores politicos y agentes economicos. La posibilidad de reconstruir el consenso
perdido se enfrentaba al dilema de incurrir en costos de todo tipo para poder
redefinir y hacer viable un nuevo proyecto de desarrollo para el pais.

Dados los primeros pasos en el nuevo concepto de la planeacién, el nuevo
gobierno dio a conocer en 1983 su Plan Nacional de Desarrollo (PND). La
estrategia del plan consideraba que para lograr los objetivos de independencia
nacional dirigidos a una sociedad donde privara el Estado de Derecho, la
democracia y la justicia social, se requeria recuperar el crecimiento sostenido de la
economia y una mejor distribucion del ingreso.33 Se reconocia la necesidad de
transitar por un camino de esfuerzos y dificultades que ciertamente trascendian el
corto plazo, para lo cual ya se contaba con un Programa Inmediato de
Reordenacién Econdmica que pretendia fundamentalmente volver a tener finanzas
publicas sanas (mediante la correccién de los niveles del gasto publico) y
emprender en general un proceso de austeridad econdmica. Para el mediano
plazo, se planted la llamada estrategia de cambio estructural, que contemplaba
modernizar el aparato productivo, avanzar en la descentralizacion y mantener un
criterio social y redistributivo del crecimiento.

A lo largo de la administracion, el dilema de racionalizar los recursos frente
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a la necesidad de retomar y mejorar las politicas sociales se presentaria como una
dificultad caracteristica: el ajuste iniciado en las finanzas publicas suponia el
repliegue del gasto publico con las consecuencias esperadas en el nivel social (ver
cuadros IV-A y IV-B-lll). Es posible afirmar que, a pesar de que para el periodo
relevante se perdieron las tasas de crecimiento del PIB que tradicionalmente se
alcanzaban -por lo qgue concomitantemente, el gasto per capita ha debido caer aun
mas que el propio gasto del gobierno- no es posible juzgar con los parametros de
administraciones anteriores el escaso margen de maniobra que dejaba por un
lado, la crisis (inflacién sin crecimiento) y por otro lado el ajuste al que hemos
hecho alusion (y al cual subyace el pago y el servicio de la deuda externa).
Ademas, la gestion de Miguel de la Madrid contaba entre sus objetivos el de una
mayor eficiencia en la aplicacion y uso de los recursos publicos. De ello se sigue
gue, al menos como parte de los nuevos principios de la estrategia de desarrollo,
es posible considerar que menos recursos no necesariamente significan menos
resultados, por lo que a las politicas sociales se refiere. Es necesario mencionar
gue, desde el punto de vista de los programas, la desaparicion de IMSS-
COPLAMAR en 1983 no supuso la desaparicion de los proyectos que lo
integraban. * Incluso se dispuso en 1985 la descentralizacion a las entidades
federativas de los servicios de salud prestados para la poblacion abierta por el
Programa de Solidaridad Social por Cooperacion Comunitaria "IMSS-COPLAMAR"
gque fue creado en 1979.

Asi, es posible concluir que los efectos adversos que genero la estrategia
de desarrollo seguida por lo menos desde dos administraciones atras -en la que el
dilema entre crecimiento y equidad no se resolvio- trajeron consigo una situacion
desfavorable para la revision y el mejoramiento de las politicas sociales. Lo mas

gue hubo de permitir la reducciéon de los recursos fueron avances de concepciéon
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en la politica social (como el de un Sistema Nacional de Salud que integre
instituciones en todo el territorio nacional) al tiempo que los rezagos de la materia
con respecto a la poblacion -lacerada ademas por la inflacion y la caida del
ingreso- fueron enormes y quiza solo susceptibles de evaluarse en el largo plazo.
35

Resulta patente que, como hemos visto, a partir de los afos setentas el
considerable crecimiento econémico que hubo de alcanzarse -en promedio y
espectacularmente en algunos afios- no solo no llegé a los grupos de ingreso mas
bajos, sino que mediante el impuesto inflacionario y el anquilosamiento de sus
posibilidades, dicho crecimiento hizo caer sobre estos grupos un costo adicional
no previsto por la estrategia de desarrollo ni contemplada como una contingencia
posible. En ese sentido, es evidente que el camino andado ha tenido que
rectificarse, costosamente para la sociedad y mas aln para los mexicanos que se
encuentran en los deciles mas bajos de ingreso, si el objetivo de restaurar el
crecimiento sostenido del PIB ha de perseguirse sobre bases realistas. A esto hay
gue afiadir que la reforma de la economia y su apertura, como posibilidades
privilegiadas de lograr lo anterior, han de requerir mas y mejores politicas sociales.
La dltima parte de este capitulo se aboca a bosquejar las principales
caracteristicas de la actual gestion gubernamental y sobre todo, a tratar con
detenimiento el que sin duda representa un caso aparte en la politica social
mexicana. El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) aunque aun esta
lejos de ser un solucién de fondo al problema de la pobreza, si constituye un
instrumento de politica que se dirige principalmente a la poblacion-objetivo

relevante desde el punto de vista de las capacidades basicas.
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LA BUSQUEDA DE UNA NUEVA ESTRATEGIA DE DESARROLLO Y LAS
POSIBILIDADES DE LA POLITICA SOCIAL

El contexto politico en medio del cual se inici6 la administracion 1988-1994 resulté
aun mas dificil que el de seis afios antes. La razon de ello era que se habia
pagado un doloroso ajuste. Carlos Salinas de Gortari tom6 posesioén de su cargo
como presidente de México, proponiendo a la nacion tres acuerdos que pretendian
responder a las necesidades de corto y largo plazos: para la ampliacién de la vida
democratica; para la recuperacion econdmica con estabilidad de precios; y para el
mejoramiento productivo del nivel de vida. En congruencia con dichos acuerdos se
elabor6 un nuevo Plan Nacional de Desarrollo. Los objetivos del plan pueden
resumirse asi: defender la soberania nacional y promover los intereses de México
en el mundo; fortalecer el sistema politico y perfeccionar la vida democrética;
restablecer el crecimiento de la economia en condiciones de estabilidad y mejorar
los niveles de vida de la poblacion mediante el logro de un sistema econdémico
mas productivo y eficiente.36 Como una de las respuestas principales a este ultimo
objetivo general de politica se puso en marcha el Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL).

En lo que va de la gestién de Carlos Salinas de Gortari se ha declarado el
objetivo de procurarle al gobierno una nueva capacidad de accion sobre areas
sociales. Por estas y otras razones, que involucran también la recuperacion y
estabilidad econémicas, ha planteado lo que se conoce como Reforma del Estado
y que incluye la reforma del sector publico y la reestructuracién y/o privatizacion de
empresas paraestatales. La presente administracion ha planteado asi que el
fortalecimiento de las tareas gubernamentales -sobre areas y problemas donde su

acciéon es imprescindible- se corresponde con una transformacién profunda de la
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economia del pais que es consistente con la apertura comercial y eventualmente

con un Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canada.

Solidaridad: los mil rostros de un programa social

El Pronasol es un instrumento innovador de combate a la pobreza. Es un
programa que surge en el marco de la llamada reforma del Estado iniciada por
Miguel de la Madrid y todavia en curso bajo el gobierno de Carlos Salinas. Se
trata, pues, de un programa que por un lado guarda consistencia con un manejo
ortodoxo de las finanzas publicas y que, por el otro, rompe con la ecuacién
tradicional entre la politica social y el gasto publico. El programa se inscribe en
una vertiente que, al menos hasta ahora, se ha inclinado hacia la inversion en
infraestructura fisica y social. De acuerdo con la letra de sus documentos, el
objetivo del Pronasol es "atender las necesidades mas urgentes de los grupos
mas pobres, al tiempo que restituir y consolidar sus capacidades productivas,
como la unica forma de dar estabilidad y permanencia a los avances logrados en
materia de bienestar". 7

Detras de este objetivo se esconde un avance sustantivo en la
conceptualizacion de la politica de "bienestar social". El gobierno deja de ser la
fuente de bienestar social y pasa a ser la agencia que provee los medios para que,
quienes integran la poblacibn mas pobre, se procuren el bienestar de manera

individual. ¢ Como se logra este objetivo? ¢ Qué programas especificos supone?

El combate a la pobreza: los programas
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Para el logro de sus objetivos, el Pronasol cuenta con un abanico de diferentes
programas que se ha clasificado en tres grandes secciones: los programas de
bienestar social, los de apoyo productivo y los de desarrollo regional. Los
programas de bienestar social involucran el Programa Escuela Digna, Nifios en
Solidaridad, el IMSS-Solidaridad, y programas de electrificacion, pavimentacion,
agua potable y drenaje, entre algunos otros. Los programas productivos incluyen
al programa Empresas en Solidaridad, asi como otros especificos para
cafeticultores y pescadores riberefios. Finalmente, los programas de desarrollo
regional involucran programas -de corte productivo en su mayoria- desarrollados
en regiones especificas de los estados de Coahuila, Guerrero, México, Michoacan,
Oaxaca y Veracruz. *

La importancia relativa de cada uno de los programas se desprende de los
recursos asignados a cada actividad. De acuerdo al Presupuesto Programético
proyectado para 1992, los programas de bienestar social recibiran poco menos del
70 por ciento del presupuesto asignado al Pronasol; los programas de apoyo
productivo obtendran aproximadamente un 15.3 por ciento; y los programas de
desarrollo regional seran sujetos del 15.1 por ciento restante. * Estas cifras son
aproximaciones de las partidas. Datos mas precisos serian dificiimente
asequibles, debido a que las fronteras entre una seccidon y otra no estan
claramente delimitadas, motivo por el cual se presentan traslapes frecuentes.

Pero, ¢hacia donde fluyen estas partidas? La informacion desagregada a
nivel municipal es practicamente imposible de obtener. Sin embargo, a nivel
estatal las partidas mayores han llegado a los estados de menor desarrollo
relativo. 0 Salvo en el caso de Nuevo Ledn, durante el primer afio de gobierno de

CSG, en afos subsecuentes los estados con mayor participacion relativa han sido
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Oaxaca y Chiapas, y mas recientemente Guerrero. Para saber bien a bien si la
asignacion ha llegado a los mas pobres, habra que obtener el monto de los
recursos por nivel de incidencia de la pobreza. Ante la ausencia de estos
indicadores, la evaluacion de la efectividad del programa -meramente en términos
de la poblacién objetivo- tendra que realizarse a partir de instituciones teoéricas y
de la naturaleza y los objetivos de los programas mismos. Ambas formas de
aproximacion se desarrollardn mas adelante.

De la descripcién de los programas, de la jerarquizacion y de la asignacion
de los recursos se desprenden cuatro conclusiones que, en su conjunto, presentan

algunas de los interrogantes y de los dilemas que enfrenta el Pronasol.

Solidaridad y la pobreza extrema: algunas interrogantes

Una de las interrogantes de mayor relevancia que se le han de formular al
Pronasol refiere a la pobreza extrema y a los programas que abiertamente la
abordan. Segun los documentos oficiales, el Pronasol es un programa de combate
a la pobreza y en particular a la pobreza extrema. Sin embargo, lo primero que
resalta al observar los distintos programas es la poca claridad que existe en
cuanto a diferenciacion entre la pobreza moderada y la pobreza extrema y en
cuanto a los instrumentos de politica. El Pronasol aborda el problema estructural

de la pobreza; en efecto, entre otras cosas, se aboca, a la atencion de las

capacidades basicas. Sin embargo, este conjunto de programas adolece de
algunos problemas a la luz del combate a la pobreza moderada, y cuando se mira
a la luz del abatimiento de la pobreza extrema, el Pronasol empieza

definitivamente a palidecer.
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Quizéa el primer peldafio para abatir la pobreza extrema es enfrentar la
desnutricion, y en particular la desnutricion infantil. Debido a que la nutricién es
una variable altamente correlacionada con la salud y la educacion, la atencion
efectiva a la desnutricion supone programas paralelos en estas areas. Es
importante subrayar que en virtud de la naturaleza y la gravedad del problema, el
abatimiento de la pobreza extrema -a diferencia de la pobreza moderada- requiere
de acciones y transferencias directas del gobierno. .

Solidaridad ha conducido el abatimiento de la pobreza extrema por dos
vias: la indirecta y la directa. La via indirecta es a través de los programas
regionales y productivos. Los resultados en términos de nutricién infantil son
inciertos. La otra via supone programas directos de abasto de alimentos. La
desnutricion se ha atacado también indirectamente, a través del Programa Nifios
en Solidaridad, que ademas tiene como objetivo reducir la desercion escolar. Los
padres de los nifios reciben transferencias (becas) que pueden destinar a
cualquier uso, aunque idealmente deberian de ocuparse en mejorar la
alimentacién del nifio. Respecto a los complementos educativos y de salud, no
existen programas expresamente con estos fines, pero se podria argumentar que
los mas cercanos son el Programa Escuela Digna -para atender las demandas
educativas- y el programa IMSS-Solidaridad -para atender los problemas de salud.

Al observar el conjunto de programas, es dable concluir que Solidaridad no
ha logrado diferenciar las politicas de combate a la pobreza de las del combate a
la pobreza extrema y, por lo tanto, que carece de una respuesta comprensiva y de
largo alcance al problema de la indigencia. ElI Pronasol podria formular un
programa especifico de abatimiento de la pobreza extrema que incluya acciones y
transferencias directas en forma de bonos de alimentacién para nifios desnutridos,

- . Ve - - . e 42
asistencia médica primaria y educacion para la salud.
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Si bien es cierto que la mayoria de los programas de Solidaridad estan
vinculados con el problema o con los sintomas de la pobreza, existen programas
gue guardan una relacion muy obscura con el combate a la pobreza, y en
particular con la pobreza extrema. Hay proyectos concretos que despiertan
hondas interrogantes: entre otros, cabe mencionar la construccion de anillos
periféricos (Aguascalientes) o periféricos (Zacatecas); de puentes fronterizos
(Ciudad Juarez); de ampliaciones de aeropuertos (Programa Nueva Laguna); dos
proyectos de salud, vivienda y becas educativas para periodistas e hijos de
periodistas; ademas de la simple construccion de instalaciones deportivas
(Programa de Oriente de Michoacan). 43

No es dificil argumentar a favor de cualquiera de estos proyectos. Las
justificaciones sobran, pues se trata de bienes publicos que, en algunos casos,

resultan incluso cercanos a la provision de las capacidades basicas. Sin embargo,

la jerarquizaciéon y el uso efectivo de los recursos es una "regla de oro" en el
abatimiento de la pobreza extrema. Cuando persiste la indigencia, el costo de
oportunidad de un anillo periférico es perder la posibilidad de instrumentar
programas de nutricion. Si bien las asignaciones por estado parecen indicar que
los recursos fluyen a las regiones mas pobres, la naturaleza de algunos
programas parece contradecir esta realidad. Un programa de combate a la
pobreza extrema no puede ser lo suficientemente flexible como para atender las
necesidades de los automovilistas. Un programa moldeable a cualquier
contingencia es politicamente rentable pero, de cara a la pobreza, es socialmente

indeseable.

Alcances y limites de la infraestructura social: los dilemas de Solidaridad
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Probablemente una de las caracteristicas principales de Pronasol es que se trata
de un programa que ante todo favorece la construccion de infraestructura fisica y
social basica. El papel prioritario del Pronasol en la inversion de infraestructura
fisica y social es abrumador: de hecho, la mayor parte de la inversién que el
gobierno ha realizado en estas areas se ha canalizado a través de éste. “

La construccion de la infraestructura social es un paso enorme per se. Se
trata del primer peldafio para la provision de un servicio social. Pero también se
trata de una escalera con muchos peldafios. Por esto mismo, si no se continda
con los demas escalones, el alcance del primero sera muy limitado. ElI Pronasol
bien puede proveer un salén de clases digno o una clinica rural, pero si el servicio
educativo o de salud es deficiente, de poco habra servido el esfuerzo realizado por
el programa en las comunidades.

En el caso particular de la educacion, diferentes investigaciones han
probado que las caracteristicas fisicas de la escuela -y en general, buena parte de
las caracteristicas cuantitativas como el tamafio de grupo- no tienen mayor
incidencia en los resultados académicos. * Resulta inobjetable que en ausencia
del espacio fisico, dificilmente se proveera el servicio. Pero también lo es que la
infraestructura representa solo el primer paso de un largo y arduo camino. Por lo
tanto, si la provision de la infraestructura social no se acompafia de un servicio
cualitativamente alto, la rentabilidad de la inversién social serd muy baja; es decir,
la efectividad en términos del abatimiento de la pobreza serd muy débil y su
eficiencia cuestionable.

No obstante el énfasis prestado a la infraestructura fisica y social, la
tendencia que se observa recientemente es hacia el lado opuesto: hacia el

fortalecimiento de los proyectos y programas productivos. Un cambio en esta
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direccién presenta dilemas que el programa tendra que resolver en el muy corto
plazo. Un giro que favorezca las actividades productivas puede ser muy peligroso
en términos del abatimiento de la pobreza extrema. Esto es debido a que los
programas de esta indole son efectivos para atacar el sintoma, mas no la
enfermedad en si. Es decir, la solucion al problema estructural de la pobreza

empieza por la provision de las capacidades basicas. En la medida en que el

Pronasol abandone este objetivo -siendo todavia grave la enfermedad-, el
programa perdera su capacidad para abatir el problema de raiz y romper con el
circulo vicioso pobreza-subempleo-pobreza. Ademas, no esta por demas
preguntar si proyectos productivos como Empresas en Solidaridad llegan a los
indigentes o pueden ser realmente aprovechados por ellos. Aqui no debe haber
lugar a dudas. La prioridad ha de mantenerse sobre los individuos en la peor

situacion social: los pobres extremos.

El combate a la pobreza: algunas implicaciones politicas

Sin lugar a dudas, la mayor innovacion del Pronasol es su método de trabajo. Para
poder participar en algun programa, el Pronasol exige una condicién inapelable: la
organizacion previa de la comunidad. Los fondos del programa empiezan a operar
una vez que las demandas de la comunidad se presentan a través de un Comité
de Solidaridad, constituido para tal fin. De esta exigencia del Pronasol se
desprenden un sinnumero de implicaciones que afectan al programa mismo, pero
también a la sociedad en su conjunto.

Oficialmente existen 80 000 comités, que si bien son un bloque muy

heterogéneo, pues varian en funcion de la naturaleza de su organizacion, de
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manera intuitiva se pueden agrupar en cuatro tipos: 1) los comités virgenes; es
decir los que se organizan espontdneamente al margen de cualquier organizacion
preexistente; 2) los comités que surgen a partir de la convocatoria del presidente
municipal, pero que atraviesan por su primer experiencia organizativa; 3) los que
nacen montados en las estructuras y en las organizaciones del PRI; y, 4) los que
encuentran sus origenes en organizaciones previamente existentes, ya sea de
partidos de oposicién o politicamente independientes. * Los primeros dos tipos de
comités son los existentes oficialmente, mientras que los comités tipo 3 y 4
verifican su existencia en los hechos.

La naturaleza de los Comités de Solidaridad no es un asunto irrelevante. De
ella se desprende el proceso politico de la oferta social correspondiente. En esa
medida, estd en juego no solo la efectividad del programa, sino el futuro del
sistema politico en su conjunto. Cabe por ello revisar algunas de las implicaciones
gue resultan de la naturaleza del programa: entre mayor sea el nUmero de comités
tipo 1 y/o 2, el programa habrd dado un paso fundamental en la direccién de una
nueva politica social. Comités de este tipo le regresan a la comunidad la
capacidad de gestion y debilitan las estructuras corporativas tradicionales,
asociadas al PRI. Idealmente, los Comités de Solidaridad rompen con el
entramado politico-institucional que tradicionalmente ha condicionado la politica
social en México. Lo hace porgue la exigencia de la organizacion del comité obliga
a las comunidades a definir liderazgos y a crear nuevos mecanismos de decision.
Estos, al menos aparentemente, rompen con la organizacién corporativa del PRI.
En principio, la sola idea de comités individuales constituye un reconocimiento de
la creciente diversidad que caracteriza al pais y, sobretodo, al hecho de que las
fuentes de poder politico tienden a descentralizarse. ElI comité trasciende la

organizacion sectorial y enfatiza la dimension territorial; abandona al gremio vy
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reconoce al individuo, al ciudadano.

Ante esta realidad, y de ser veridico este tipo de organizacién, en la
mayoria de las comunidades en las que el Pronasol ha actuado, se estaria
creando un nuevo tipo de estructura politica mas acorde a las circunstancias del
pais: el combate a la pobreza no seria mas el producto de relaciones clientelares y
ademas, los recursos fluirian mas en funcion de la organizacion territorial que de la
importancia del gremio y de la disciplina sindical. Los recursos tendrian una mayor
probabilidad de llegar a los individuos en la peor situacién y no Unicamente a los
trabajadores de un gremio, sesgando el destino de las politicas, como se ha
planteado al principio de este capitulo.

No obstante la veracidad de esta situacion, quedaria aun latente una duda
crucial: ¢seran los pobres extremos los que se organizan, forman el Comité de
Solidaridad y obtienen el bien publico? En la literatura sobre accion colectiva se
aprecia una correlacién negativa entre pobreza y organizacion; es decir, entre mas
pobre es un sujeto, menos proclive resulta para la organizacién. TeGricamente, el
combate a la pobreza extrema parece encontrar un fardo en la democracia, o al
menos en la democracia que el Pronasol intenta inducir.

Por otra parte, en la medida en que uno, varios o la mayoria de los comités
sean de los tipos 3 y/o 4, los recursos canalizados a través del Pronasol no
llegaran necesariamente a la poblacién indigente. La politica social estaria
atrapada entre un programa cuyos objetivos se acercan cada vez mas al
abatimiento de la pobreza, pero que en su instrumentacion pierde efectividad al
estar atada a los canales tradicionales del sistema politico mexicano.

Pero, ¢cuantos Comités de Solidaridad pertenecen a uno u otro tipo?
Cuantificar los comités por tipo de organizacion se antoja imposible, pero se

pueden arrojar algunas intuiciones en funcion de los objetivos implicitos que el
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Pronasol ha enarbolado en diferente momentos y a partir de los cambios que se
han verificado en las estructuras del sistema politico.

En un principio, el Pronasol se asemeja mas a un programa emergente de
combate a la pobreza que a un programa permanente. En sus primeros pasos, el
método del Pronasol partia del Ejecutivo; era, en efecto, el gobierno federal quien
se acercaba a las comunidades. Para entonces, su caracter innovador parecia ser
gue los recursos ya no se filtraban a través de la intermediacion politica. En estos
primeros afios, sin embargo, la duda persisti6 en estados como Chiapas y
Durango.

Hoy en dia el programa es muy diferente al Pronasol inicial. No sdélo ha sido
institucionalizado, sino que también ha introducido un elemento crucial: la
comunidad. Ya no se trata del Ejecutivo que va a la comunidad, sino la comunidad
guien demanda los recursos. Si bien es cierto que la organizacion heredé los
vicios de los primeros pasos, es dable pensar que conforme las corporaciones del
PRI van perdiendo su papel otrora funcional, el programa y el Presidente mismo
favoreceran la formacién de una nueva coalicién de apoyo, no sélo al programa,
sino a la reforma econdémica en su conjunto: comités virgenes que poco a poco
vayan conformando una base de apoyo mas acorde con el México en ciernes que
con el México antiguo.

El problema, sin embargo, continua latente. El combate a la pobreza
depende, entre otras cosas, de la naturaleza de la organizacion del comité. Pero la
importancia de uno y otro tipo de organizacion no depende del combate a la
pobreza en si, sino de la racionalidad de las coaliciones entorno a un nuevo
proyecto de nacion. Las posibilidades del combate a la pobreza extrema se
mantienen como una gran interrogante por resolver. El reto todavia es grande:

encontrar los m