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— ——  RESUMEN TR

El articulo describe la reforma social neoliberal en México; valora su impacto en el bienes-
tar de la poblacién (en particular, el impacto en la pobreza del Programa Progresa-Opor-
tunidades) y concluye que la reforma ha sido un fracaso; enuncia los rasgos generales del
modelo social alternativo que se viene configurando en el Distrito Federal (DF) y su con-
traste con el federal; y propone una reforma de la reforma para hacer del Estado mexica-
no un auténtico Estado de Bienestar. A lo largo del trabajo se explicitan los principios de
politica social, se analizan y discuten. La perspectiva adoptada es la imperiosa necesidad
de transformar a fondo el capitalismo (hacia un poscapitalismo que habria que llamar
socialismo) y hacerlo de tal modo que no genere rupturas violentas ni nuevas formas au-
toritarias. El principio de subsidiariedad del Estado, central para el neoliberalismo (Ha-
yek, Friedman) que estipula que el Estado solo debe intervenir para apoyar a los pobres
extremos (aparte de proveer bienes puiblicos) se basa en el principio de la mano invisible,
seglin el cual el mercado permite un funcionamiento econémico ptimo y maximiza el
bienestar. En México su adopcién ha llevado a remplazar los subsidios generalizados a sa-
tisfactores basicos por transferencias monetarias focalizadas y condicionadas (TMFC) a
los pobres extremos (creando mercados para la asistencia a la escuela, la clinica y las char-
las de salud: el gobierno le paga a los pobres para que asistan). Las TMFC se elevaron a
la condicién de modelo social dnico focalizador. Las reformas neoliberales (basadas en
los principios enunciados) y la desvalorizacién de la fuerza de trabajo, producen pobre-
za que las TMFC no compensan. En el DF se esboza, en contraste, un modelo social cen-
trado en el enfoque de derechos, universalista y que lucha contra la desigualdad. No obs-
tante, el analisis muestra que en el DF no se ha logrado convertir a todos los habitantes
en la poblacién objetivo de la politica social y que esta solo estd conformada por los gru-
pos sociales vulnerables que, como los pobres extremos, son pobres merecedores. Se anali-
zan comparativamente ocho rubros entre ambos gobiernos. Se presentan evidencias em-
piricas que muestran: 1) los enormes errores de focalizacién del Oportunidades y 2) el
mayor efecto en la disminucién de la pobreza de las transferencias monetarias (o cuasi
monetarias) de cardcter universal e incondicional (TMUI) que las TMFC. Se postula el flo-
recimiento humano (la vida plena) de todas y todos como objetivo central de la creacién
de un Estado de bienestar amplio, como parte del proyecto de nacién, y como objetivos
derivados de la regulacién democritica de los mercados, la desmercantilizacién (de bienes
y servicios basicos, de la fuerza de trabajo y de la vida) y la des-enajenacion.
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I'presente trabajo estd estructurado en cuatro apartados: 1) La descripcion general”

de la reforma social neoliberal en México. 2) Una valoracién de su fracaso que se

apoya en evidencias sobre la evolucién del empleo, los salarios, la seguridad social
y la pobreza; asi como en diversas evaluaciones del Programa Progresa-Oportunidades. 3)
El enunciado de los rasgos generales del modelo social alternativo que se viene configu-
rando en el Distrito Federal y su contraste con el federal, lo cual también se apoya en la
evidencia sobre el impacto en la pobreza de ambos modelos. 4) Una propuesta de reforma
de la reforma, expresada en sus grandes trazos, para hacer del Estado mexicano un autén-
tico Estado de Bienestar. A todo lo largo del trabajo se explicitan los principios de politica
social cuando no lo estan y, cuando lo estdn, se analizan y discuten. La perspectiva adop-
tada en el articulo es la imperiosa necesidad de transformar a fondo el capitalismo (hacia
un poscapitalismo que habria que llamar socialismo) y hacerlo de tal modo que no gene-
re rupturas violentas ni nuevas formas autoritarias.

1. Lareforma social neoliberal

Si bien la reforma neoliberal en lo econémico comenzé en 1983 con el gobierno de Miguel
de la Madrid (1982-1988), la reforma neoliberal en lo social es posterior, de los afios 90. To-
davia durante el.gobierno de Salinas (1988-1994) se puede considerar que la reforma neo-
liberal no se manifiesta con fuerza en el terreno social, lo que explicaria que Santiago Levy
ubique lo realizado en el gobierno de Zedillo (1994-2000), siendo él subsecretario de egre-

sos y lider en materia social, como «un alejamiento radical del statu quo» (Levy, 2006: 15).

La creacién de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESO) es el paso neoliberal mas im-
portante en materia social del gobierno de Salinas. Es una medida que solo a la distancia
se puede ubicar como neoliberal, porque tal creacidn supone la concepcién de que la po-
breza es un problema de corte sectorial que puede abordarse por una secretaria, iniciando
la separacién de lo econdmico y lo social que se ird haciendo cada vez mds marcada y que
de alguna manera habria empezado desde De la Madrid. Supone quitarle a todas las se-
cretarias cuya materia es econdmica, global o sectorial, la facultad de perseguir objetives
de bienestar, que quedan concentrados en las secretarias sociales y, sobre todo, en SEDESO.
Ademis, la creacién de la SEDESO supone una concepcién de lo social centrada en la lucha
contra la pobreza. La politica social se empieza a reducir, hasta donde les fue posible lle-
gar, a la atencién a pobres. Comienza a circular la idea de que toda accién de politica so-
cial que no llega exclusivamente a los pobres extremos es regresiva. En estos hechos se ex-
presa lo que se conoce como el «principio de la subsidiariedad del Estado», que estipula
que este solo debe intervenir para apoyar a los pobres extremos, quienes, por el hambrey
otras carencias extremas que padecen, no estdn en condiciones de aprovechar las oportu-
nidades existentes (se puede decir que no tienen energia para formar la fila para solicicar
empleo); por lo cual para ellos no existe la igualdad de oportunidades que, junto con la li-
bertad son los valores supremos del pensamiento de Friedrich Hayek, padre fundador del
neoliberalismo. Este pensamiento estd asociado a una creencia que se maneja como si fue-
ra principio, el «principio de la mano invisible»: el mercado posibilita un funcionamien-
to 6ptimo de la economia que permite el bienestar de (casi) todos. Por ello tiene sentido
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la separacién tajante (en el aparato del Estado) entre lo econdmico y lo social: los minis-
1 1 deben dear tnicament q e no | 1t

solo alos pobres extremos. A los d°mas deben entregarse los servicios pr estados por el Es-
Lado a pfeaoo de mercado y no se les debe otorgar transferencias monetarias.

‘La firma del Tratado de Libre Comercio de Norte América (TLCAN); la autonomia
del Banco de México y la reduccién de su misién a controlar la inflacidn; y la reforma del
articulo 27 constitucional con el que se da fin a la reforma agraria y se convierten las par-
celas ejidales individuales en mercancias (es decir, se permite su venta), son las reformas
mas significativas en lo econdmico durante el gobierno de Salinas, reflejan la adopcién del
Consenso de Washington en su conjunto, y todas ellas tendrdn enormes impactos en lo
social. EI TLCAN, firmado entre un pais del tercer mundo y dos del primero, se firma co-
mo si las partes fuesen iguales, sin clausulas para proteger al socio débil. Se adopta en él
la libre movilidad de mercancias y capitales pero no se tocan las fuertes barreras migrato-
rias a la libre movilidad del trabajo. Las tres reformas aran de manos cada vez mas al go-
bierno de México. Pocas veces en la historia de México ruvo lugar una cesién de autono-
mia y soberania como la ocurrida durante esos anios.

Durante el gobierno de Zedillo se acelera al reforma social neoliberal. Se lleva a cabo, en
primer lugar, la reforma del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) haciendo una co-
pia casi idéntica-a la reforma de la seguridad social llevada a cabo por la dictadura chilena
gue se habria de reproducir en muchos paises de América Latina. La reforma elimina la soli-
daridad intergeneracional de la seguridad social al introducir las capitalizaciones individua-
les en reemplazo del sistema de reparto, y entrega los fondos de los trabajadores a empresas
privadas que se apropian de una parte significativa de los intereses percibidos por los aho-
rros ahora individualizados. Estas reformas desprotegen a los trabajadores y no toman en
cuenta el permanente trénsito de lo formal a lo informal en la vida laboral de muchas per-
sonas. Particularmente desprotegidas quedan las mujeres, que suelen abandonar la activi-
dad econdmica remunerada por la maternidad y las tareas del hogar durante muchos afios
¥ que, por tanto, no suelen acumular el uempo requerido de cotizacidn para alcanzar una
jubilacién minimamente adecuada. La reforma no resolvié el financiamiento de la inversién
hospirtalaria que estd en el aire, habiéndose rechazado la propuesta de Ricardo Garcia Sainz
(quien habfa sido director del IMSS) de invertir los fondos de pensiones en infraestructura
de salud que se rentaria al seguro de salud. La renta percibida se acumularia en el fondo de
pensiones y seria una parte importante de su rendimiento. Durante el gobierno de Zedillo
se acelera el proceso de contencién del crecimiento del IMSS iniciado durante el de Salinas.
El contexto del TLCAN y la globalizacién explicaria que se repitieran viejas ideas de los eco-
nomistas neoclasicos (que la recnocracia que tomo el poder en 1982 repetia constantemen-
te): que los pagos patronales de seguridad social y del InronaviT (fondo de la vivienda) cons-
tituyen un fuerte desincentivo a la inversién y la contratacién de mano de obra. Creyenre
de la economia ortodoxa, la tecnocracia gobernante, presionada por la globalizacién, dismi-
nuy? la fiscalizacién del cumplimiento de la legislacion laboral y tolerd formas de subcon-
tratacién (y orras) que llevaron a la evasién del IMSS, cuya cobertura dejo de crecer, como
veremos. La reforma expresa una ideologia anticolectivista y pro mercado, que convierte la
seguridad social en seguridad individual mediante mecanismos de ahorro individual forzo-
so. Podriamos decir que la seguridad social se rige bajo el principio del ahorro individual: ca-
da pension serd una funcién del ahorro acumulado en la vida laboral del sujeto. Es un prin-
cipio anticolectivista y antisolidario.

En segundo lugar, en dicho gobierno se eliminan todos los subsidios generalizados
que quedaban (el tltimo en eliminarse fue el subsidio a la tortilla) v se susticuyen por
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ransferencias en efectivo dirigidas solo a los pobres extrernos del medio rural a través del
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ox que este programa se extenderd al medio urbano. Se mantenen, sin embargo, algu-
0s programas que venian de muy atras como los desayunos escolares, Liconsa y Diconsa,
aunque en algunos casos se empiezan a focalizar a la pobreza extrema. Se elimina Cona-
supo (Compania Nacional de Subsistencias Populares) privatizandose la comercializacién
de productos del campo (que queda en manos de transnacionales), a la que se subsidiay
se transforma radicalmente (desde la entrada en vigor del TLCAN en 1994) el sisterna de
subsidios a la agriculrura al implantarse el Procampo. El Estado abandona las politicas de
fomento sectorial, notablemente la agropecuaria y la industrial. Se desmantela lo que Far-
shad Araghi ha llamado el «Estado de bienestar agrario», lo que ocurrié en casi todo el

]

Tercer Mundo (Araghi, 2012). La mejor politica industrial, sentencié Serra Puche, secre-
tario de Economia de Salinas, es no tener ninguna politica industrial. El dafio directo a la
poblacién urbana por estas transformaciones resultd enorme: quedaron abandonados en
los afios posteriores a la crisis de 1994-95, justo cuando mas lo necesitaban.

En tercer lugar, una parte importante del gasto social se descentraliza a estados y mu-
nicipios, excluyendo en muchos casos al Distrito Federal (DF), que desde 1997 esta go-
bernado por la izquierda. Esto se institucionalizd a través del Capitulo V de la Ley de
Coordinacién Fiscal, que crea las aportaciones federales que vienen a complementar las
participaciones federales.' Estas aportaciones estdn estructuradas en fondos tematicos.
En los fondos mas significativos, Educacién y Salud, las enridades federartiva, 1
ci6n. En el Fais (Fondo de Aportaciones para la Infraestrucrura Social), el grueso del cual
va a municipios, estos tienen casi libertad total para ejercer los fondos, y se ha generado
una ausencia total de control sobre este gasto, que no es auditable desde la federacién ni
riene controles ex ante ni ex post. Un efecto polirico muy importante de esta descentraliza-
cién es que se ha fortalecido el poder politico de los gobernadores vis d vis la federacion. El
gasto descentralizado representa un porcentaje muy importante del gasto social rotal. Bl
DF estd excluido de la descentralizacion de los recursos en materia de infraestructura so-
cialy de la descentralizacién de la educacién basica y sus recursos (la federacién sigue ope-

rando las escuelas primarias y secundarias en el DF).

Durante el gobierno de Fox (primer gobierno fuera de las manos del PRI en 70 afios)
se cambia el nombre del Progresa a Oportunidades, y los cambios mds importantes que
se introducen en su disefio son extender su cobertura al medio urbano y ampliar las be-
cas para que cubran también preparatoria (educacién media superior). Se excluye al DF
en términos pracricos porque solo se atienden 17 mil hogares (de un universo que supera
los 2 millones de hogares). Se detiene la ampliacion de la cobertura del programa cuando
se alcanzan 5 millones de hogares, arguyendo que este es el monto de hogares pobres de ca-
pacidades que existian en el pais segin el Comité Técnico para la Medicién de la Pobreza,
a pesar de la disposicién de rodos los partidos politicos de la Camara de Diputados pa-
ra aprobar incrementos presupuestarios adicionales al programa, que habia ganado una
enorme legitimidad.

En diciembre de 2003 se aprueba en ambas cimaras del Congreso la Ley General de
Desarrollo Social (LGDS), proceso en el cual no participa (o lo hace marginalmente) el Po-

1 En México, a pesar de ser una Republica Federal, la recaudacién de los principales impuestos (sobre la renta
y el IVA) es faculrad exclusiva de la federacidn, que redistribuye una parte (participaciones), de acuerdo
con la Ley de Coordinacidn Fiscal, a los estados y al DF. Al descenrtralizarse el gasto social, se afiadieron las
aporraciones.
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der Bjecutivo, que la promulga en enero de 2004. Se trata de una ley pluralista en la cual el
desarrollo social es concebido como un derecho ylalucha contrala pobleza es solo un ele-

mento de una pohmca de desarrollo <oc1a1 entendida en sentido mas amplhio. En la LGDS
conviven el enfoque de derechos asociado al uﬂl\/ersahsmo y la lucha contra la pobreza,
que puede ser Conceblda como foca_hzada o umvelsahsta De hecho la Iocah7ac1on a per—

hay varias alusxones a ]a atencidn a poblaoon vulnel aDle Por otra parte) la med1c1on que
esta exige es medicion de la pobreza, no de la pobreza extrema. Sin embargo, en la practi-
ca de la SepEso, desde antes de la aprobacién de la LGDS se adopté lo que podrla {lamarse
un «enfoque de focalizacion a ultranza hacia la pobreza extremay, por el cual se pretendid
focalizar incluso programas cuyo propésito no es combatir la pobreza extrema como el
FonarT (fomento de la produccién artesanal) o el HApiTat (desarrollo urbano). Se trata de
la aplicacién a ultranza del principio de subsidiariedad que, por cierto, no estd enunciado
en la LGDS; en su articulo 3 enuncia 9 principios que, sin embargo, no han jugado nin-
gln papel relevante mas alld de la retdrica, a diferencia de los incluidos en la Ley de Desa-
rrollo Social del DF, como se verd en la seccion 3. La adopcidn de la focalizacién a ultran-
za llevé a que en el Reglamento de la LGDS se adoptase lo que la Cdmara de Diputados
llamé el «modelo social inico» y que fue una de las causales de que esta interpusiera una
demanda de controversia constitucional contra dicho reglamento, misma que se resolvié
(ya en el gobierno de Calderdn) con la Suprema Corte de Justicia de la Nacién fallando a
favor del P\eﬁlamenLo y, por tanto, del modelo social finico. Ese modelo social 1inico es el
que Iocahza las pohmcas sociales hacia los pobres extremos en consonancia con el princi-
pio de subsidiariedad. Podemos decir que se instituye el principio instrumental de la fo-
calizacién hacia la pobreza extrema o del modelo social inico focalizador. Es importante
comentar que uno de los frutos mds conocidos, y quizds mas importantes de la LGDS es
la creacién del Congvar (Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo So-
cial), que conllevala institucionalizacién de un modelo de evaluacién en el cual quien rea-
liza o contrata a terceros para llevar a cabo las evaluaciones no es la dependencia ejecutora
sino el CoNEVAL, organismo con cierto grado de autonomia; también instituye la obliga-
cién del Coneval de medir multidimensionalmente la pobreza, estableciendo que, al me-
nos, deben incluirse ocho indicadores.

También durante el gobierno de Fox se aprobé en el Congreso, y se puso en practi-
ca, una Reforma a la Ley General de Salud que crea el llamado Seguro Popular en Salud,
cuyo nombre formal es Proteccién Social en Salud, que constituye un nuevo Capitulo de
dicha Ley. En este caso, a diferencia de la LGDS, se tratd de una iniciativa de Ley del Go-
bierno Federal, particularmente del secretario de Salud, Julio Frenk. El Seguro Popular
otorga un derecho parcial a la atencién de la salud (via un prepago que en la practica se
ha estado eximiendo para la inmensa mayoria), parcial porque solamente cubre una par-
te de las necesidades de salud al excluir la mayor parte del tercer nivel de atencién. Tam-
poco incluye la seguridad social. A través del mismo, se busca alcanzar la cobertura uni-
versal entre los no derechohabientes de la seguridad social, pero no se esta construyendo
al mismo ritmo la capacidad para atender el rapido crecimiento de los afiliados, en gran
medida porque no esta resuelto (como no lo estd en el IMSS) el financiamiento de la in-
versién. La critica mas severa al Seguro Popular la ha hecho Santiago Levy, quien sostie-
ne que la interaccién entre ambos sistemas crea incentivos negativos para el trabajo asala-
riado formal (que tiene que pagar una especie de impuesto), mientras el Seguro Popular

2 Los principios incluidos en la LGDS son: libertad, justicia distributiva, solidaridad, inregralidad,
participacién social, sustentabilidad, respeto a la diversidad, libre determinacién y auronomia de los
pueblos indigenas, y transparencia.




Para reformar la reforma social neoliberal

subsidia el sector informal. También dice que crea un incentivo a evadir la legislacién de
seguridad social. Se coincida o no con Levy, el hecho es que crea un sistema de segunda
calidad en salud y no incluye la seguridad social (pensiones y mantenimiento del ingreso
ante riesgos como enfermedad, invalidez, viudez, orfandad). El Seguro Popular se ha ex-
tendido muy rdpido segtin el Gobierno Federal, que ha declarado alcanzada la cobertura

" universal de Ia salud en muchos estados. Al parecer, sin embargo, la afiliacién de una par-

te de la poblacién es solo formal.

La reforma del ISSSTE (Instituto de Salud y Seguridad Social para los Trabajado-
res del Estado), en lineas similares a las del IMSS, fue la reforma social mds importante
del gobierno de Calderén. La reforma no incluyd, siguiendo el ejemplo de Pinochet, alas
Fuerzas Armadas.

En todos estos periodos gubernamentales se abandona la generacién de empleos co-
mo meta socioecondémica bésica. En vez de buscarse el abatimiento de la pobreza por la
via del crecimiento acelerado de la economia, la generacién de empleos bien remunera-
dosy formales, la politica econémica se pone al servicio del capital financiero, particular-
mente del que invierte en pesos en el mercado «emergente» nacional y busca a toda costa
proteger sus ganancias evitando las devaluaciones, lo que mantiene sobrevaluado al peso
y dafia la competitividad internacional de la economia mexicana.

Estos son los rasgos basicos de la reforma social neoliberal (y la separacién y subordi-
nacién de lo social a lo econémico, de la politica social a la politica econdmica) que cada
vez muestra més evidencias, algunas ya reconocidas oficialmente, de fracaso. En lo que si-
gue, examino las evidencias de dicho fracaso y, con cierto detalle, la evidencia por lo que
se refiere al Progresa-Oportunidades.

2. El fracaso dela reforma social neoliberal

Comportamiento de los determinantes del ingreso de los hogares

De manera simplificada podemos afirmar que el ingreso laboral (proveniente del trabajo)
por persona en un hogar depende de: 1) la tasa de dependencia que expresa el cociente entre
el tamarfio del hogar y el nimero de ocupados; y 2) el nivel de ingresos promedio de los ocu-
pados. Como lo han destacado los demégrafos, México estd viviendo un periodo en el cual
ha superado la desventajosa situacién de una poblacién excesivamente joven que llevaba a
tasas de dependencia econémica muy elevadas. Ahora, por el contrario, el pais goza del lla-
mado «bono demogréfico», segin el cual ahora tenemos una parte importante de nuestra
poblacién en edad de trabajar, lo que elevaria las tasas brutas de participacién en la activi-
dad econémica, disminuiria las tasas de dependencia y elevaria el nivel de vida de los hoga-
res (reduciria la pobreza). La reduccién de las tasas de dependencia se muestra en el grafico
1. Ahf se puede apreciar que dicha tasa se reduce de 3,46 en 1977 a 2,28 en 2006, una reduc-
cién de casi 1,2 personas; pero la misma rebota entre 2006 y 2010, llegando en este tltimo
afio a 2,42. Si se toma en cuenta que la tasa de dependencia es el resultado de dividir el ntd-
mero de miembros del hogar entre los ocupados, la tasa inicial indica que en 1977 cada ocu-
pado debia mantenerse a si mismo y a otras 2,46 personas, mientras en 2006 ya solo tenfa
que mantener a otras 1,28 personas y a si mismo; vemos que el cambio casi equivale a una
reduccién a la mitad. Estas serian, en efecto, muy buenas condiciones para una reduccién
importante de la pobreza de ingresos. Sin embargo, al analizar para periodos mds especifi-
cos la evolucién de la tasa de dependencia, queda claro que es sobre todo entre 1989 y 1998
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cuando se reduce significativamente (baja en 0,73), en un subperiodo de intensas reformas
econémicas neoliberales, mientras en el subperiodo 1998-2010, el de la reforma social neo-
liberal, la tasa de dependencia practicamente se estanca.
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Fuente: Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (Eniga), del Instituto Nacional de
Estadistica (INEGI).
Elaboracién: JB.

Pasando ala segunda variable, que determina el nivel de ingresos por persona en un hogar, un
indicador de los niveles reales de las remuneraciones a asalariados son los salarios minimos y
las remuneraciones promedio de cuentas nacionales. Podemos, por tanto, construir los indi-
cadores niimero de perceptores de ingreso minimo anual (NPma) y ndmero de perceptores de
remuneraciones medias (Nprm), y calcular cudntas personas deben trabajar, percibiendo sala-
rios minimos o remuneraciones medias, para adquirir una masa constante de bienes y servi-
cios basicos. Identifiquemos dicha masa constante como la CNSE (Canasta Normativa de Sa-
tisfactores Esenciales de CopLamar)® para la familia promedio de 1977. El grafico 2 muestra la
evolucién de estos indicadores de 1963 a 2010. En ella, mirando todo el perfodo en su conjun-
to, se observa claramente el perfodo de 1976 a 1982 como el pico més alto en el poder adqui-
sitivo del salario minimo (SM), el ctial he convertido en Ingreso Minimo Anual (IMA), multi-
plicando el SM diario por 390 (y no por 365, para dar cabida al aguinaldo, la prima vacacional
y un reparto minimo de utilidades). De hecho, en 1977 el niimero observado de perceptores
promedio por hogar, si en promedio hubiesen percibido el IMA, habrian bastado (y habria ha-
bido un pequefio excedente) para adquirir la CNSE del hogar promedio. Durante los afios se-
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3 Copramar fue la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados,
cuya Direccién General de Estudios Socicecondémicos publicé, en 1982-1983, siete voltimenes fruto de un
proyecto de investigacién de gran envergadura. Dos de los volumenes incluyeron la CNSE, canasta complera
de satisfactores construida para medir la pobreza de ingresos y fijar salarios minimos de manera adecuada.
Uno de los dos, publicado por Siglo XXI editores en 1983, es Macroeconomia de las Necesidades Esenciales.
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