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ANALISIS DEL FRACASO DE LA
REFORMA SOCIAL NEOLIBERAL
EN MEXICO Y DEL MODELO SOCIAL
NACIENTE EN EL DFY PROPUESTA
DE CREACION DE UN ESTADO
DE BIENESTAR DE NUEVO TIPO

INTRODUCCION _ - _
El presente trabajo esta estructurado en cinco apartados: 1) la des

cripcién general de la reforma social neoliberal; 2) una va(lioyacmr;eie
su fracaso que se apoya en evidencias sobre la’ evolucién de elmp -
los salarios, la seguridad social y la pobreza, asi como en la elva uacAOI;
del Programa Progresa-Oponunidad?s; 3) el enu‘nmado cllie 0s 1"dasg§n
generales del modelo social alternativo que se viene con gurgrll o {A]
el Distrito Federal: 4) el contraste entre los paradigmas sociales cle
Gobierno Federal y del Gobierno del DF, que se apoya también en la

* Desde 1992 Profesor-Investigador del Centro de Estudios Sopiolt_&gicos Fie El Colei
oio de México. Miembro del SNI desde 1993, es doctor en ciencias som_al_es por ;.
EI_ESAé—OccidenLe v se concibe como pobretélogo. Ha 151dgoggofezs(c}nggx)qm:janﬁanc

o i / istol (2 y y de =
iversidades de East Anglia (1996 y 1997), delz Bristol ( 3

lc?fez;l; '(3;31103) en la Gran Bretafa y de la Universidad Iheroamenca‘r{a en el DFI.J Fue
Coordinador Técnico/Director del Proyecto Regional para la Superacion de éc(z) ;Jg Ogeégz
en Amirica Latina, del PNUD. Fue Diputado Federal externo por e.I_I-?RD (12 - 0]1(;
De 2008 a 2010 fue consejero ciudadano del Consejo de Ezglu?cmr{ denl;eszan;;; e

istri 5 i La Jornada la colum

ial del Distrito Federal. Desde 1995 escribe en a Jo ‘ :
!S:‘ggqa(l)m?a Moral. Recibi6 el Premio Nacional de Perlodlsm(l) glil?;ﬁllzadgo(oimgg

i me i : logia social de en :
mio a la mejor tesis doctoral en antropo | \ ;
)r;x?zlarflil;io de nimero de la Academia Mexicana de Economia Po]ftlc.a v en dos hoca
siones ha sido miembro del Comité Cientifico de CROP (Comparative Research on
Poverty) con sede en la Universidad de Bergen en Noruega.
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evidencia sobre el impacto en la pobreza de ambos regimenes o mq.
delos; 5) una propuesta de reforma de la reforma sobre el cual sélo ge
enuncian, con breves explicaciones, los ejes basicos.

1. LA REFORMA SOCIAL NEOLIBERAL
Si bien la reforma neoliberal en lo econémico comenzé en 1 983 con ¢]
Gobierno de Miguel de la Madrid, la reforma neoliberal en lo social es
posterior, de los afios noventa. Todavia durante el gobierno de Salinag
se puede considerar que la reforma neoliberal no se manifiesta con
fuerza en el terreno social. La creacién de la Secretaria de Desarrollg
Social (Sedeso) es el paso neoliberal mas importante en materia social
del gobierno mencionado. Es una medida que sélo a la distancia se
puede ubicar como neoliberal, porque tal creacién supone la concep-
cién de que la pobreza es un problema de corte sectorial que puede
abordarse por una secretaria, iniciando la separacién de lo econémico
y lo social que se ira haciendo cada vez mas marcada y que de alguna
manera habria empezado con De la Madrid. Supone quitarle a todag
las secretarfas cuya materia es econdémica, global o sectorial, la facul-
tad de perseguir objetivos de bienestar, que quedan concentrados en
las secretarias sociales y, sobre todo, en Sedeso. Ademas, la creacién
de la Sedeso supone una concepcién de lo social centrada en la lucha
contra la pobreza. La politica social se busca reducir a la atencién a
pobres. Comienza a circular la idea de que toda accién de politica
social que no llega exclusivamente a los pobres extremos es regresiva.
Durante el Gobierno de Zedillo se lleva a cabo, en primer lugar, la
reforma del IMSS (Instituto Mexicano de Seguridad Social) haciendo
una copia casi idéntica a la reforma de la seguridad social llevada a
cabo por la dictadura chilena que se habria de reproducir en muchos
paises de América Latina. La reforma elimina la solidaridad interge-
neracional de la seguridad social al introducir las capitalizaciones in-
dividuales en reemplazo del sistema de reparto y entrega la adminis-
tracién de los fondos de los trabajadores a empresas privadas que se
quedan con una parte significativa de los intereses percibidos por los
ahorros ahora individualizados de los trabajadores. Estas reformas
desprotegen a los trabajadores ¥ no toman en cuenta el permanente
transito de lo formal a lo informal en la vida laboral de muchas per-
sonas. Particularmente desprotegidas quedan las mujeres que suelen
abandonar la actividad econémica remunerada por la maternidad y
las tareas del hogar durante muchos afios Y que, por tanto, no suelen
acumular las semanas requeridas de cotizacién para alcanzar una ju-
bilacién minimamente adecuada. La reforma no resolvié el financia-
miento de la inversién hospitalaria. Durante el gobierno de Zedillo
se acelera el proceso de contencién del crecimiento del IMSS iniciado
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durante el gobierno de Salinas. Creyente de la economiell o-rtqdoxa,.la

k- cia gobernante ante la presién de la competencia internacio-
tecmcrz;labl’a aumentado aceleradamente con la apertura de la econo-
na‘l q];{'asminuyé la fiscalizacién del cumplimiento de la Ley del [M'S’S
mlai 7 formas de subcontratacién (y otras) que facilitaron la evasién
ytol erc:t)bligaciones patronales en materia de seguridad social. Ello,
. eremos, llevé a que la cobertura del IMSS dejara de crecer.
m(])EV seguncio lugar, en dicho gobierno se eliminan todos los sgb-

icios I;;enemlizados que quedaban y se sustituyen por tmnsferem‘zqs
s lf tivo dirigidas sélo a los pobres extremos del medio rural a través
‘e;ln [ePe;'igresa. Es sélo con el Gobierno de Fox que la cobertura de este
p:()gr'ama (que cambia de nombre para Ha-marse Oportulmdadf:’s) se
extiende al medio urbano. Se mantienen, sin embargo, a gL}nos prr“?-
gramas que venian de muy atrds como los desay'unos esfco alx"es, i-
consa y Diconsa, aunque en algunos casos se empiezan a oci 1751r eln
Ja pobreza extrema. Se elimina Conasupo' y se privatiza y sg' 511 ia la
comercializacién de productos del campo; se tran§forma ga 1c§ r.ré(?n-
te (desde la entrada en vigor del TLC en 19921) el 51stfernal e 3ub151 '1?3
a la agricultura al implantarse el Procampo?. El dano‘ ala pod :':lC]lO
urbana de estas transformaciones fue enorme, pues ésta quedé des-
protegida justo en los afos posteriores a la crisis del 94—?5.

En tercer lugar, una parte importante del gasto social se descel.l-
traliza a estados y municipios, excluyendo en muchos casos al DF E_S}ZO
se institucionaliz6 a través del Capitulo V de 12.1 Ley de Coordlnacmn_
Fiscal que crea las aportaciones federales que vienen a Complemen(;al
las participaciones federales. Estas aportaciones es'tan estructm."a} asr
en fondos tematicos. En los fondos mas significativos, Educacion \1
Salud, las entidades federativas (los gobiernos de los Estados y clie
DF) reciben los fondos y se convierten en meros operadores de as
escuelas y clinicas, mientras las politicas (educativa, de Sfllud, etc.) si-
guen en manos del Gobierno Federal. Los-recursos del FAIS (Fondo €le
Aportaciones para la Infraestructura Social, que excluye al DF) estdn

co

1 Liconsa es una empresa paraestatal que existe desde 1944. Las siglas sigmﬁcgaroné.
durante algiin tiempo, Leche Industrializada C9nasup0 S.A. (Ele C.V; pgrqumorl'gtﬂ
parte, igual que Diconsa, del cunsorci(? empresarial Conasupo, LL{}’?I:].(;JH’I rli‘sa[izafs e
fue Compania Nacional de Subsistencias Populares y que desqpareuo alp iy
comercializacién de productos agricolas con la reforma nec’)hber.a!. Liconsa rel i
leche en polvo y la distribuye en su propia cadena de-le_cherlas.. Dllcor_l§a t:is tE(l:]'(T: [;;Supo
organismo del Estado que igual que Lico_r_lsa sobrewvzft’) a lz.a tihso ucién de A
y que opera un sistema de comercializacién rural de blen.e.s' amcois,. ;

2 Procampo es el programa publico que opera los SubEfl.d]OS agrgco_las 1aCt1’.l es qﬁg
se otorgan en funcién del 4rea agricola sembrada_\ v que vino a sustituir el mas amp

v COm};lt:io sistema de subsidios previamente existente.
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dirigidos mayoritariamente a los municipios, que tienen libertad cas;j
total para ejercerlos y no estan sujetos a control. El gasto descentrali-
zado representa un porcentaje muy importante del gasto social total.
En educacién, el DF ha sido excluido de la descentralizacion.

Durante el Gobierno de Fox se modifica el nombre del Progresa a
Oportunidades, y los cambios mas importantes que se introducen en
su disefio son ampliar su cobertura al medio urbano y afiadir becas
para los estudiantes de educacién media superior (a las preexistentes
de educacién primaria y secundaria). Se excluye al DF en términos
practicos al atender en él s6lo 17 mil hogares de un total de 2,2 mi-
llones. Se detiene la ampliacién de la cobertura a nivel nacional en
2004 cuando el programa alcanza 5 millones de hogares, arguyendo
que éste es el monto de hogares pobres de capacidades que existian
en el pais segtin el Comité Técnico para la Medicién de la Pobreza, a
pesar de la disposici6én de todos los partidos politicos de la Camara de
Diputados para aprobar incrementos presupuestarios adicionales al
programa, que habia ganado una enorme legitimidad.

En diciembre de 2003 se aprueba en ambas camaras del Congreso
la Ley General de Desarrollo Social (LGDS), proceso en el cual no par-
ticipa (o lo hace marginalmente) el Poder Ejecutivo, que la promulga
en enero de 2004. Se trata de una ley pluralista, en la que el desarrollo
social es concebido como un derecho, v en la cual la lucha contra
la pobreza es solo un elemento de una politica de desarrollo social
entendida en sentido mas amplio. En la LGDS convive el enfoque de
derechos asociado al universalismo con la lucha contra la pobreza,
que puede ser concebida como focalizada o universalista. De hecho
la focalizacion en hogares en condiciones de pobreza extrema no esta
incluida explicitamente en la LGDS aunque hay varias alusiones a la
atencion a poblacién vulnerable. Por otra parte, la medicion que ésta
mandata es medicion de la pobreza, no de la pobreza extrema. Sin em-
bargo, en la practica de la Sedeso, desde antes de la aprobacién de
la LGDS se adopté lo que podria llamarse un enfoque de focalizacién
a ultranza hacia la pobreza extrema por el cual se pretendié focalizar
incluso programas cuyo propésito no es combatir la pobreza extrema
como el Fonart®. Este extremismo se expresé en el Reglamento de la
LGDS, que adopté lo que en la CAmara de Diputados se llamé el mio-
delo social tinico y que fue una de las causales de que ésta interpusiera
Demanda de Controversia Constitucional ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién (SCIN) contra dicho reglamento, la cual se re-

3 Fonart (Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias) es un programa
gubernamental creado en 1974 de apoyo a los artesanos para mejorar la calidad de
sus productos y comercializarlos en mejores condiciones.
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colvi6 (ya en el Gobierno de Calder6n) con el —fal.Io jie la SCIN ja ffivof
d 1Regiament0 y, por tanto, del modelo social tinico*. Uno de los .t?b
nfés conocidos, y quizds mas importantes,.c’ie la LGDS es la creacion
del Coneval (Consejo Nacional de Evalluacu.)n d.e’ la Politica de ll)esziu
rrollo Social), que conlleva la institucionalizacién de un modelo Ee
evaluacién en el cual quien realiza o con‘Fralg a tercerc')s para llevaL‘ a
cabo las evaluaciones no es la depender’ima ejecutora sino un ?rgamds_
mo con cierto grado de autonomia, asi como la adopcién forzosa de
mediciones multidimensionales de la pobreza. )

También durante el Gobierno de Fox se aprobd en el Congreso, y
se puso en practica, una Reforma a la Ley General de Salud qlll)e‘ crea
el llamado Seguro Popular en Salud, cuyo nombre ’formal es 1otlec-
cién Social en Salud, que constituye un nuevo ’Capltulo de. dJcha ((ajy.
En este caso, a diferencia de la LGDS, se traté c‘le una Iniciativa le
Ley del Gobierno Federal, particularmente de Julio F]_':enk, Secreta_r)lo
de Salud. El Seguro Popular otorga un de-recho parcial a la atencion
de la salud (via un prepago que en la practica se ha estado eximiendo
para la inmensa mayoria). Es parcial porque 1o ;ubre plena{'f:zem‘e las
necesidades de salud al excluir casi todo el tercer .mvel de atencion. Tam-
poco incluye la seguridad social. A través del mismo se busca alcal.izar
la cobertura universal entre los no derechohabllentes de la siegurldaad
social, pero no se esta construyendo al mismo ritmo la capa.mdad I?ala
atender el rapido crecimiento de los afiliados, en gran n.ledl.da porque
no esta resuelto (como no lo esta en el IMSS) el financiamiento de la
inversién. La critica mas severa al Seguro Popular la ha hecl_lo San-
tiago Levy, quien sostiene que la interaccion fantre ambos 515t§mas
crea incentivos negativos para el trabajo asalariado formal (que tiene
que pagar una especie de impuesto) mientras el Segm‘o P_opulau SLI].:)-
sidia el sector informal. También dice que crea un incentivo a e\iacllr
la legislacion de seguridad social. Sea o no cierto lo que Levy se'nala,
el hecho es que crea un sistema de segunda calidad en salud y sin se-

idad social. e
gunc}da reforma del ISSSTE (Instituto de Seguridad Soclial y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado), en lineas similares a las ?lel
IMSS, es la reforma social mas importante del gobierno de Calderén.

En todos estos periodos gubernamentales se abandona la genera-
cién de empleos como meta socioecondmica bési-ca..En vez de buscar-
se el abatimiento de la pobreza por la via del crecimiento acelerado de
la economia, la generacién de empleos bien 1'em1l,1nerados ¥ for‘rnales,
la politica econémica se pone al servicio del capital financiero, parti-

4 Paraun andlisis de la historia de la LGDS anlerinr.a !a controversia, en el cual, sin
embargo, ya preveia yo su inevitabilidad, véase Boltvinik (2006: 123-146).
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cularmente del que invierte en pesos en el mercado ‘emergente’ nacig.-
nal y busca a toda costa proteger sus ganancias evitando las devalua-
ciones, 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 (vla
separacion y subordinacién de lo social a lo econémico, de la politica
social a la politica econémica) que cada vez muestra mas evidencias,
algunas ya reconocidas oficialmente, de fracaso. En lo que sigue exa-
mino las evidencias de dicho fracaso ¥, con cierto detalle, la evidencig
por lo que se refiere al Progresa-Oportunidades.

2. EL FRACASO DE LA REFORMA SOCIAL NEOLIBERAL

2.1. 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 tamafio del
hogar y el niimero de ocupados; y 2) el nivel de ingresos promedio
de los ocupados. Como lo han destacado los demografos, México
esta viviendo un periodo en el cual ha superado la desventajosa si-
tuacién de una poblacion excesivamente joven que llevaba a tasas
de dependencia econémica muy elevadas. Ahora, por el contrario,
el pais goza del llamado ‘bono demografico’ segun el cual tenemos
una parte importante de nuestra poblacién en edad de trabajar, lo
que elevaria las tasas brutas de participacién en la actividad econé-
mica, disminuirfa las tasas de dependencia y elevaria el nivel de vida
de los hogares (reducirfa la pobreza). La reduccién de las tasas de
dependencia se muestra en la Grafica 1. Ahi se puede apreciar que
dicha tasa se reduce de 3,46 en 1977 a 2,28 en 2006, una reduccién
de casi 1.2 personas, pero que la misma rebota entre 2006 y 2010,
llegando en este dltimo afio a 2,42. Si se toma en cuenta que la
tasa de dependencia es el resultado de dividir el ndmero de miem-
bros del hogar entre los ocupados, la tasa inicial indica que en 1977
cada ocupado debia mantenerse a sf mismo v a otras 2,46 personas,
mientras en 2006 ya sélo tenfa que mantener a otras 1,28 personas
y a sf 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 mas especificos la evolucién de la tasa de de-
pendencia, queda claro que es sobre todo entre 1989 v 1998 cuando
se reduce significativamente (baja en 0,73), en un sub-periodo de in-
tensas reformas econémicas neoliberales, mientras en el sub-periodo
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1998-2010, el de la reforma social neoliberal, la tasa de dependencia
scti estanca.

praclg;:amngr;tz Siz segunda variable que determina el nivel de ingre-
sos por persona en un hogar, un indicador de' los n’iv.eles reales fle
Jas remuneraciones a asalariados son 10&3 salarios minimos y las re-
muneraciones promedio de cuentas ngcwnales expn_esadas como el
namero de perceptores de ingreso mfn1§10 anual (NPIMA) y lnumerf)
de perceptores de remuneracione§ medias (N.P.RMA’) yecesaltlas para
adquirir una masa constante de bienes y servicios bésicos. E..séca ma‘sa
la identifiqué como la CNSE (Canasta Normatwa d-e’ Satis aCtind esl
Esenciales de Coplamar), dependiente de la Coordn_lacu)n Generg e
plan Nacional de Zonas Deprimidas y Gr}lpos Margmados, Q.rgamsmo
puiblico federal que operé durante el gobierno de Lépez Por.u-llo, }976-
1982, programas para la poblacién pobre rgl:al, para la tjam}ha pr 01jnde-
dio de 1977. La Grafica 2 muestra la evolucion Fle estos 1nd1ca§ioreb e
1963 a 2010. En la gréfica, mirando todo el periodo en su f:on]ul}to, ge
identifica claramente los afios de 1976 a 1982 como el pico mds glctlo
en el poder adquisitivo del salario mini'mc? (SM), el cual l?e (?onvertlgg
en Ingreso Minimo Anual (IMA), multlphcando el SM diario por 31
(y no por 365) para dar cabida al aguinaldo, .Ia prima vacamqnad 3{
un reparto de utilidades minimo. De hecho, sien 1977 lz% medl_a e
namero observado de perceptores por hogar, si en promed:o hublesien
percibido el IMA, les habria bastado (y hubiera .habldo un pequefio
excedente) para adquirir la CNSE del hogar medio. Duran}te los afios
sesenta el poder adquisitivo del SM (y del IMA) aument6 .y.ll.ego al
pico en los setenta. Desde entonces, la caida del poder adqu151t1’vo del
SM ha sido estrepitosa como puede verse en el aumento del nimero
de perceptores de IMA para adquirir la CNSE que se mueve de_menos
de 2 en los setenta a mas de 7 actualmente. El deterioro coincide con
el periodo neoliberal (desde 1982) y es la expresicn de una desvaloriza-
cion del valor de la fuerza de trabajo buscada, en un primer momento,
como una estrategia para disminuir la demanda interna, aumentgr. las
exportaciones y asi generar un excedente de divisas para deu.‘ servicio a
la deuda externa. Después se uso6 a los salarios como ancla mﬂacm.n’a-
ria y, por tanto, no sélo se eludié cualquier esfuerzo de recuperacion
salarial sino que se mantuvo la politica, en todos los Penodos de es-
tabilidad, de definir los aumentos al salario minimo hgeramentel por
debajo de la inflacién (por ejemplo el periodo desde 19_99): La pohtlc:'a
de salarios minimos no tendria demasiada importancia si no se apli-
casen los aumentos al minimo como “linea” para la negociacién de .Ios
salarios contractuales y si en las pequefias empresas sin contratacién
colectiva no se aplicase una politica de alzas salariales en correspon-
dencia con los aumentos nominales al minimo. El lector puede ver
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en la Grafica 2 como en los periodos 82-84, 88-90 y 95-96 el NPRM
‘'sigue’ al aumento del NPIMA. Sin embargo, un nuevo fenémeno en
las remuneraciones medias que se aprecia entre 1991 y 1995 es la baja
del NPRM al tiempo que el NPIMA sigue subiendo, fenémeno que pa-
sada la crisis del 95-96, vuelve a aparecer y que tiene que ver, al mc-'znos
en parte, con la creciente desigualdad salarial misma.

2.2. ELESTANCAMIENTO (INTENCIONAL) EN LA COBERTURA

DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Como se senald, la cobertura de la seguridad social se ha estancado
y en ello no parecen inocentes los hacedores de politica en el pais. La
grafica 3 muestra claramente la existencia de dos sub-periodos en la
evolucién de la poblacién asegurada directa en el IMSS: 1980-1992
en el cual la poblacién asegurada crece rapidamente vy el efecto de la
crisis de los ochenta sélo se percibe (como estancamiento del ndmero
absoluto de asegurados, tanto totales como permanentes, entre 82-84
¥, como crecimiento lento, entre 85 y 87. Es entre 87 y 92 donde se da
un crecimiento muy répido de la poblacién asegurada: mas de 3 millo-
nes adicionales sobre una base de menos de 7 millones de asegurados
permanentes. Después de 1992, en cambio, la tendencia de la curva
se achata totalmente y, entre 1992 y 2006 (antes de la crisis global
actual) s6lo aumentan en 1 millén los asegurados permanentes. Entre
enero de 2007 y septiembre de 2009 los asegurados permanentes fluc-
tian pero cierran pricticamente al mismo nivel que iniciaron, ahora
si como efecto de la crisis.

2.3. LA PERSISTENCIA DE MUY ALTOS NIVELES DE POBREZA

El Gobierno de Fox convirti6 la reduccién de la pobreza en la prueba
de fuego de la calidad de su gobierno. Las cifras para el periodo de
su gobierno muestran una reduccién de la pobreza con cualquiera de
los métodos utilizados, como se muestra en la Grafica 4. En efecto
habrian bajado 11 puntos porcentuales con el método oficial, casi ‘j
puntos la dimensién de ingresos del MMIP® y poco menos de 6 puntos
con el MMIP en su conjunto. Si se observan de cerca los datos de la
graflca se aprecia, sin embargo, que el 2006 constituye en todas las
series el punto minimo; que entre 2005 y 2006 hay una cafda abrupta
de la pobreza sin que existiera un auge econémico o un cambio de
politica que lo explicase. Sin embargo, cuando se extiende la mirada
para comprender la mayor parte del periodo neoliberal (1992-2010),

5 Método de Med_ic_ién Integrada de la Pobreza, que desarrollé entre 1989 y 1992
con basle en lq tradicién latinoamericana de mediciones de pobreza y que tiene tres
dimensiones: ingresos, NBI (necesidades basicas insatisfechas) y tiempo libre.
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resulta otra la historia. En efecto, podemos observar dentro de este pe-

riodo de 18 anos, tres sub-periodos. Uno corto (1992-1996) en el cual

aumenta sustancialmente la pobreza como resultado, sobre todo, de

la crisis de 1995-96. El aumento observado al aplicar los métodos de

medicién que sélo consideran los ingresos, es muy alto: casi 16 pun-

tos porcentuales segtin la pobreza de patrimonio (30% de incremento)

y casi 14 puntos porcentuales en la dimensién de ingresos del MMIP

(23% de incremento). El aumento segtin el MMIP (que incluye, ade-
més de ingresos, NBI —-Necesidades basicas Insatisfechas— y tiempo)
es mucho mas moderado: 7 puntos porcentuales, poco menos del 10%
de incremento). Un segundo sub-periodo, largo (1996-2006), muestra
una baja casi constante que, sin embargo, se desacelera entre 2002 y
2005. Dentro de este sub-periodo, sin embargo, la baja méas espectacu-
lar ocurre entre 1996 y 2000, baja que por si misma revierte el aumen-
to observado entre 1994 y 1996. El tercer sub-periodo es 2006-2010 en
el cual cambia la tendencia y la pobreza aumenta rapidamente como
se muestra con la LP de patrimonio en la Gréfica 4, revirtiendo casi
toda la baja 2000-2006. La baja entre 2000 y 2006 es menor pero tam-
bién se revierte entre 2006-2010, aunque en este caso hay que observar
en dos partes el cambio 2006-2010: entre 2006 y 2008 el célculo esta
hecho con el MMIP tal como éste se venia aplicando. En cambio, en-
tre 2008 vy 2010 se introdujo una importante innovacién en la forma
como se mide la pobreza de ingresos en el MMIP, incorporando las
economias de escala en el consumo de los hogares. Como se observa
en la Grafica 4, ello eleva el cdlculo de pobreza en 2008 en 5 puntos
porcentuales (pasa de 75.2% a 80.3%). Entre 2008 y 2010 la pobreza
MMIP con economias de escala aumenta en 2.6 puntos porcentuales.
Una manera simple de reconstruir la serie anterior del MMIP seria
sumarle esos puntos porcentuales al dato de 2008 sin economfas de
escala, obteniendo 77,8% en 2010. Reconstruida asi la serie del MMIP,
podemos ver que muestra una tendencia similar a la de la pobreza de
patrimonio: entre 2006 y 2010 se revierte la baja observada entre 2000
y 2006. Podemos ver ahora el periodo 1992-2010 en su conjunto y
concluir que la pobreza cierra el primer decenio del milenio en niveles
muy similares a como inici6 el dltimo decenio del milenio anterior:
18 afios de persistencia de la incidencia de la pobreza y, por tanto, de
crecimiento en el nimero absoluto de pobres.

Si extendemos hacia atras la mirada, escudrifiando los lejanos
afios pre neoliberales, observamos que, con una seleccién de méto-
dos distintos (no existia la pobreza de patrimonio que es producto del
CTMP —Comité Técnico para la Medicién de la Pobreza— creado por
Fox-Josefina Vazquez Mota en 2001), los niveles de pobreza de 1994
(no esta 1992 en la serie) son similares (o superiores) a los niveles his-

123



o -
PERSISTENCIAS DE LA POBREZA Y ESQUEMAS DE PROTECCION SOCIAL...

téricos de la década de 1970 y 1980. En la serie del Banco Mundial los
niveles de 1994 son iguales a los de 1977 y est4n por debajo de los de
1968; en la de Cepal, los niveles de 1994 son superiores tanto a los de
1977 como a los de 1968; con el método de ingresos que usa el costo
de la CNSE (Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales de Copla-
mar) como linea de pobreza, los niveles de 1994 son superiores a los
de 1977 pero inferiores a los de 1968; por tltimo, con el MMIP el nivel
de pobreza de 1994 es superior al de 1984, primer afo para el cual es
posible aplicar el MMIP. En sintesis, el punto de partida de 1992-1994
es un punto alto de pobreza en el pais, similar al que prevalecia en los
anos sesenta en México e incluso por arriba del de 1984,

La mirada de conjunto de la evolucién de la pobreza en el pais
desde 1968 hasta 2010 (42 afios de historia contemporanea) puede
dividirse en sub-periodos de la siguiente manera: a) Entre 1968 v 1981
hay una baja rdpida de la pobreza en el pais, cuya trayectoria debe
venir desde los afios cincuenta (Grafica 5); b) Después de 1981, con la
crisis de la deuda y la adopcién del neoliberalismo, viene un largo pe-
riodo de aumento en la pobreza que termina en 1996 (Gréficas 4 y 5);
c) A partir de 1996 vuelve a cambiar la tendencia y viene un periodo
de baja en la pobreza que contintia hasta 2006 (Graficas 4 v 5); d) Por
tltimo, entre 2006 y 2010 la tendencia vuelve a cambiar v la pobreza
aumenta rapidamente. Al comparar los niveles de pobreza en 2010
con puntos anteriores de la serie, resalta: a) los niveles actuales son
similares a los de 1968; b) son superiores a los (estimados) de 1981; ¢)
son similares a los de 1992; y d) son inferiores a los de 1996 pero simi-
lares a los de 2000. Con el cristal de la pobreza, por tanto, queda claro
que mientras en el final del modelo de desarrollo anterior bajaba la
pobreza, con el neoliberalismo (después de 1981) ha aumentado. Aun-
que el nivel actual no es tan alto como el alcanzado en 1996, el hecho
de que sea similar al de 2000 deja claro que la reversion de los efectos
de la crisis de 1994-1995 tuvo lugar en muy pocos anos por lo cual no
puede atribuirse a la reforma social neoliberal sino al rescate econé-
mico gigantesco que Estados Unidos. hizo de la economia mexicana.,

2.4 EL PROGRESA-OPORTUNIDADES. CRONICA DE UN

FRACASQO ANUNCIADO

Para evaluar el Programa Progresa-Oportunidades (PPO) es necesa-
rio empezar por describir y valorar su disefio. El objetivo del PPO
es “romper la transmisién intergeneracional de la pobreza”, lo que lo
convierte en un programa estrictamente evaluable sélo cuando los
escolares beneficiarios sean adultos y conformen sus propios hoga-
res. El PPO es un programa focalizado a hogares en pobreza extrema
(los que no cumplen con esta condicién son excluidos) basado en la
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idea del triangulo “alimentacion, saiud y educgi;ién" para aumentz}r
el nivel educativo (“capital humano. ) de lo§ nifios y jévenes, que se
concibe como la condicién necesaria y suficiente para que no sean
pobres en el futuro. Empero, introduce c'los. nuevas desigualdades en
el ingreso de los propios hogares bene.ﬁ(:}arlos (aparte de la que esta-
blece entre beneficiarios y no beneficiarios): g) Entre los‘ que t;enein
hijos en edades escolares y quienes no los tienen; la mlsm:a pu?c e
llegar a ser de 7 a1 a favor c!e los primeros en las transic?relﬁclgs
otorgadas por el PPO, sin considerar apoyos para otros fines; b)’D.IS-
crimina a los hogares mas grandes que reciben un apoyo per cdpita
menor (por el tope que se pone de tres hijos_con l?e’:caS escc?lares). El
PPO, pues, aumenta la desigualdad. A continuacién describo y eva-
ltio cada una de las tres lineas:

Apoyos alimentarios. E1 PPO entrega un suplementq _alimenlt?rio a
las mujeres embarazadas y en lactancia, a todos los nifios y ninas de
4 meses a 2 afios, y a los nifios y nifias de 2 a 5 afios desnutridos. Ade-
mas, otorga una transferencia en efectivo men§ual por hogar benefi-
ciario que se actualiza semestralmente con .la 1nﬂac19r} y que era c_le
$210 en el segundo semestre de 2009. A partir de la crisis alimentaria
del 2008 se afiadieron $120 pesos mensuales para compensar el au-
mento de precios de los alimentos. Con ambos montos, cgde. hogar
recibia $11 al dia en el segundo semestre del 2009. La condicién para
recibir los apoyos alimentarios es la asistencia de todos a las citas
médicas v de la beneficiaria titular (y los becarios de pre:paratorla\l)
a una p]e’;tica mensual de salud. El disefio de esta linea tiene las si-
guientes deficiencias: a) El apoyo se otorga por hogal: pero debiera
ser por persona para no perjudicar a los hogares mas grandes; b)
Mientras respecto a los nifios de 4 a 24 meses se adopta un enfoque
preventivo de la desnutricion (todos reciben el Complemento.ahm?n-
tario), en relacién con los de 2 a 5 afios la postura es cura}twa: sélo
la reciben los que ya estdn desnutridos. Sin embargo, segin las_ en-
cuestas nutricionales las incidencias de la desnutricién entre nifios
y nifas de ambos grupos de edad no son muy diferentes.. Después
de los cinco afos los nifios quedaban sin proteccién especial (hastz}
el tercer grado de primaria), aunque en el actual gobierno se sumé
una transferencia de $100 por cada nifno (hasta un tope de 3) de 0 a ©
afos de edad en el hogar; ¢) El PPO esta disefiado como si la pobla’—
cién beneficiaria fuese inerte y no reaccionara a los programas. Asi,
se asume que los complementos alimentarios tienen destinatario es-
pecifico, pero una reaccién basica en familias al borde del hambx:e es
la redistribucién de los alimentos adicionales con base en sus priori-
dades, distintas a las intenciones de los disefiadores.
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Atencion a la salud. E1 PPO actda casi sélo por el lado de la demanda
de servicios pues las acciones para ampliar la oferta se consideran
fuera del mismo. La exclusion de las localidades que carecen de ser-
vicios de educacién y de salud en un radio de 5 km., refleja que se
buscé que la poblacién atendiera mas su salud y asistiera mas a la
escuela en las instalaciones preexistentes. El cambio basico consisti-
ria en promover la asistencia mas frecuente que, sin embargo, toma
la forma de una coaccién: “si quieres los apoyos tienes que asistir
cuando te digo”. Se les paga por ir a la clinica v a la escuela. Se crea
un mercado de asistencia escolar y a la clinica, dirfa orgulloso un
neoliberal creyente.

Educacion. Es la linea crucial, tanto porque en torno de ella se sitia
su objetivo principal: romper el circulo vicioso intergeneracional de
transmisién de la pobreza, como por el hecho de que las becas educa-
tivas representan las transferencias monetarias mayores del PPO. Se
busca estimular la demanda miés que ampliar (o mejorar) la oferta.
Otorga becas educativas por la asistencia regular desde el 3° de prima-
ria hasta el 3° de bachillerato, crecientes conforme avanzan de gradoy,
a partir de secundaria, m4s altas para las nifias que para los nifios (van
de $140 en 3° de primaria a $895 en 3° de preparatoria para nifias).
Esta tltima es 2,7 veces el apoyo monetario para alimentos de todo el
hogar. Las becas se suspenden en vacaciones de julio y agosto. El dise-
fio de esta linea tiene varios problemas: 1) no es claro por qué las becas
empiezan en 3° de primaria. El documento original del programa se-
fiala, por un lado, que “es comtin que los nifios de las familias pobres
inicien su educacién escolar a edades tardias”, pero por otro sefiala
que, a partir de los 12 afos, la presién es mas fuerte para que los ni-
fios trabajen, lo que harfa més légico estimular el comienzo temprano
de la escuela para que a los 12 hubiesen terminado la primaria. Ade-
mas, el mismo documento sefiala que “es comtin que los profesores de-
ban atender simultdneamente a alumnos de diversos grados (escuelas
multigrado) o que los planteles escolares no cuenten con los servicios
completos (hasta sexto grado de primaria)”, aunque esta afirmacién
no estd cuantificada. Tendrfa que haberse verificado la validez de la
afirmacién, contenida en el documento del proyecto, segtin la cual la
desercién escolar es mayor a partir del 3° de primaria, distinguiendo
desercién de reprobacion, pues parte de ésta puede deberse a proble-
mas de la vista, del oido o a otro tipo de discapacidades, problemas
que no se resuelven con becas en efectivo, sino con atencién médica y
acceso a lentes y auxiliares auditivos. Por otra parte, los nifios pueden
dejar de ir a la escuela porque ya acabaron todos los grados que la es-
cuela ofrece (y las incompletas pueden terminar en el tercer o cuarto
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orado); 2) no se explica por qué no se otorga la bec? en los meses de
vacaciones. Se ignora, con ello, uno de los rasgos basicos de la pobreza
rural: el cardcter estacional del hambre que se agudiza (en la mayor par-
te del pais) de julio a octubre; 3) la defensa de que la l?ega de las run‘as
a partir de secundaria sea mas alta porque suelen_as;stn' en menores
proporciones que los hombres a las escuelas a partir de los 13 afios, se
contradice con otro argumento, del mismo docun.lento,.que asocia el
monto de la beca al costo de oportunidad de la asistencia esccl)lar que
es, en general, mas alto para los nifios; 4) la forma de pago bimestral
puede dar lugar a pautas indeseables de uso de los: Tecursos porque en
hogares cercanos al limite de la subsistencia es casi 1m1?051ble contener
los gastos cuando se dispone de recursos, puesto que siempre hay deu-
das, atrasos, hambre acumulada. Agustin Escobar sefialé6 al respecto:

Las mujeres llegan cargadas de bolsas de comida el dia de pago d_el
Progresa. Si las mujeres hacen esto, esos alimentos duran EIiL’]DFDIT}e(.hO
unas dos semanas o un poco mas. Depende de una evaluacién médica
establecer si este cambio de la dieta de dos semanas sobre ocho logra
cambios en el bienestar fisico de los beneficiarios”.

Después de operar durante trece afios, el Programa Pr‘o‘g,f_resa-Oporr.um-
dades (PPO) esta en crisis de credibilidad. Ha transcun"ldg un peqodg
suficientemente largo para que se pueda observar si su objetivo princi-
pal, romper la transmision intergeneracional de la pobrgza se estd cum-
pliendo. Los nifios y jévenes de ambos sexos de las primeras cc_yhort.es
(s6lo rurales), habiendo sido becados desde tercer afio de primaria,
han terminado la secundaria y, algunos, la preparatoria y (111'12!. parte
importante de ellos y ellas) estén trabajando o buscando trabajo. Eior
ello, en la ronda de evaluacién 2008 del PPO se buscé evaluar la in-
sercién laboral y los ingresos de estos ‘egresados”™. En la evaluaczlon
cuantitativa sobre el impacto en empleo, salarios y movilidad social,
Rodriguez y Freije sefialan que:

Los jovenes encuestados en localidades beneficiarias de Oporm_mdades
se encuentran en una posicion menos favorable que sus similares en
zonas rurales en general.

6 Lamentablemente, se hizo rompiendo el modelo de evaluacién instituido por
la Ley General de Desarrollo Social (LGDS), segiin la cual es el Coneval el que
lleva a cabo, directamente o contratando a terceros, la evaluacién, !o que“debe_na
garantizar la neutralidad de la misma. Pero en 2008, el ﬁnanc_iam;ento provino
fundamentalmente del mismo programa”. El modelo instituido por tla _LGDS
busca garantizar la libertad total de los evaluadores, lo que se garantizarfa si es un
organismo relativamente auténomo (como el Coneval) el que paga (el cliente), pero
no si el cliente es el mismo organismo evaluado.
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Encuentran que, entre los varones, si hay un efecto positivo del PPQ
pero éste es negativo entre las mujeres, por lo cual la afirmacién inj-
cial resultaria de la suma de ambos sexos. Ademas, encuentran una
movilidad social nula (p.20).

Estos hallazgos han sido matizados de diversas maneras. Por
una parte, en la evaluacion citada se aclara que “la muestra utilizada
corresponde sélo a jévenes que han permanecido en las localidades
beneficiarias y que alrededor del 64% de los jévenes que deberfan ha-
ber sido encuestados han migrado desde 2003”. Segiin la evaluacién
cualitativa dirigida por Mercedes Gonzilez de la Rocha se sostiene
que es mayor la tendencia de los mas educados a migrar y niega que
los migrantes graduados del PPO tendrén en Estados Unidos. mejor
destino que sus predecesores, salvo (quizas) a mediano plazo. Todo
ello sin incluir la crisis en ese pafs. Argumenta acertadamente as:

Es importante senalar que estos son nuevos migrantes (con un perfil
distinto a los que los han precedido). Por lo tanto, las redes existentes
[que son las que les permiten emigrar] no responden a las caracteristi-
cas de los nuevos flujos. Muchos migrantes oaxaquefios relativamente
exitosos laboran con sus parientes en negocios informales o familiares
en la Ciudad de México o en EE.UU. Aunque sus habilidades escolares
son bienvenidas, no son los empleos que les pueden brindar los benefi-
cios que corresponden a su escolaridad’.

El PPO es el pionero reconocido (aunque no fue el pionero real) de lo
que ahora se llaman Programas de Transferencias Condicionadas de
Efectivo (PTCE) sobre los cuales se empieza a acumular una amplia
bibliografia. Se entiende por PTCE (Ibarraran y Villa, 2010), aquellos
que otorgan transferencias monetarias, generalmente a hogares en
pobreza extrema, con la condicién de que estos lleven a cabo inversio-
nes pre-especificadas en el capital humano de sus hijos”, aunque en
realidad las condicionalidades pueden referirse a conductas de todo
tipo que deban cumplir los beneficiarios. Dicen, citando a Fizbein y
Schady (2009), que una vez que los PTCE cumplen con aumentar la
asistencia a la escuela y a los servicios de salud, se requieren dos con-
diciones adicionales para romper la transmisién intergeneracional de
pobreza extrema: 1) que estas mayores asistencias se traduzcan, efecti-

7 Gonzalez de la Rocha, al incluir el nivel universitario, desborda los posibles
efectos del PPO que no otorga becas en ese nivel. Por otro lado, me parece que las
redes de reclutamiento de migrantes s6lo funcionan para actividades informales pero
no para trabajadores formales. Por otra parte, las habilidades adquiridas de lectura y
escritura en espanol (muy deficientes, como sefiala la autora) tendran, ademas, muy
bajo valor ya que sus portadores no dominan el inglés.
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vamente, en mejor aprendizaje y mejor salud; y 2) que los individuos
mAs sanos y mejor educados se inserten exitosamente en los mercados
de trabajo y obtengan mas altos rendimientos en consonancia con su
mayor capital humano. Pero Fizbein y Schady sefialan que los reéul—
tados obtenidos por el PPO son mixtos, es decir, en unos casos s se
cumple y en otros no la primera condicién. Ibarraran y Villa afaden
que si no se cumple la primera condicién es muy poco probable que
se cumpla la segunda.

En la evaluacion cualitativa citada del PPO Gonzélez de la Rocha

sefiala:

Al panorama desalentador de los mercados laborales se suman las gra-
ves deficiencias en todas las microrregiones estudiadas respecto a la
provisién de los servicios [...] las etnografias muestran un panorama
generalizado de marcadas carencias y fallas en la calidad: infraestructura
insuficiente y en mal estado, carencias de personal, inasistencia de mé-
dicos y maestros, materiales limitados tanto en los planteles educativos
como en las clinicas y centros de salud. Hay numerosas localidades [...]
que no cuentan ni con escuelas ni con centros de atencién a la salud
[...] Pero incluso en localidades que cuentan con el privilegio de tener
escuelas o centros de atencién a la salud, la cobertura de los servicios no
garantiza que las necesidades de educacion y de cuidados médicos estén
siendo atendidas (Gonzalez de la Rocha, 2008).

La teoria ingenua del capital humano lleva a una interpretacién erré-
nea de la evidencia empirica entre los economistas ortodoxos. De la
evidencia horizontal o de seccién cruzada (en un mismo afo la situa-
cién de diferentes personas) que muestra que a mayor nivel educativo
los ocupados obtienen mayor ingreso, deducen que aumentar la edu-
cacién de un nifio o nifia llevara a que cuando se incorpore al mercado
de trabajo obtenga ingresos maés altos. De ahi el disefio del PPO y los
PTCE en general, que apuestan a educar mas a las nuevas generacio-
nes para que no sean pobres en el futuro. Omiten mirar el panorama
macrosocial en el cual se observa que en México, entre 1981 y 2000,
el logro educativo de las personas crecié en 24,9% mientras un indi-
cador alternativo al PIB per cépita (el consumo total, privado mas
ptiblico) crecié sélo en 1,9%. Al tomar en cuenta la desigualdad tanto
en educacién como en el consumo, construyendo el concepto de logro
igualitario equivalente, el contraste entre ambos se hace mds evidente:
el consumo total igualitario equivalente disminuyé en 7,4% entre 1981 y
2000, mientras la educacion igualitaria equivalente aumentaba en 15%.
En este error incurren Ibarraran y Villa al deducir de un anélisis de
seccién cruzada que “era razonable esperar que el programa tuviese
impacto positivo en términos de ingresos de los egresados”. Estos au-
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tores proceden a revisar la ronda 2008 de evaluaciones del PPO v la
sintetizan de la siguiente manera (abrevio adicionalmente):

Behrman et al. informan de los impactos de largo plazo [...] Encuen-
tran efectos positivos en las pruebas de problemas de conducta v emo-
cionales [...] Pero no encontraron ningiin otro efecto positivo en diversos
indicadores de capital humano como aprendizaje, logro educativo o ny-
tricion. Parker y Behrman, en términos de logros educativos, encontra-
ron sélo un impacto significativo (del 5%) en habilidades de escriturg
para ninas de 17 a 21 afios y en mateméticas del 5,4%. En general los
logros educativos son descritos por los autores como desalentadores,
Mancera et al. analizaron resultados de pruebas educativas de conoci-
mientos y habilidades. Los resuliados muestran que los beneficiarios del
PPO tienen mds bajo nivel de logros que los no beneficiarios en escuelas
similares del mismo tipo de escuelas, y que este resultado se obtiene
tanto entre indigenas como no indigenas, y que las nifias obtienen ma-
yores logros que los nifios. Mas de 30% de los beneficiarios de primaria
carecen de habilidades lingiiisticas bésicas y 55% de los beneficiarios
egresados de la tele-secundaria carecen de habilidades lingiiisticas ba-
sicas y de comprensién de lectura. Los resultados de esta evaluacion
comstituyen una situacion sombria que enfatiza la necesidad de interven-
ciones ptiblicas complementarias.

Ibarraran y Villa sefialan que la preocupacion existente sobre el hecho
que los beneficiarios del PPO no estdn obteniendo empleos productivos y
de buena calidad no debe sorprender. puesto que la creacion de empleos
en el sector formal de la economia fue nula en México entre 2000 v 2006.
“Resulta claro, concluyen, que la impresionante acumulacién de afios
de escolaridad no esta acompafiada con mejorias en el mercado de
trabajo. En conclusion, no se cumple ninguna de las dos condiciones
planteadas por Fizbein y Shady.

Lo presentado es La crénica del fracaso anunciado del PPO en pa-
labras de profesionales que se identifican con la ideologia del propio
PPO y de la reforma social neoliberal en su conjunto.

Para estudiar el PPO a fondo es necesario leer con cuidado los
escritos de Santiago Levy, presentado como “el principal arquitecto”
del Programa Progresa-Oportunidades (PPO) en la contraportada de
su libro més reciente® sobre este programa. Levy empieza diciendo:

En 1997 México lanzé un nuevo programa de reduccién de la pobre-

za basado en incentivos para mejorar el capital humano de aquellos
que vivian en la pobreza extrema. PPO fue una iniciativa novedosd,

8 Levy (2006). Antes publicé en 2005, en coautoria con Evelyne Rodriguez, Sin
Herencia de Pobreza (México: Banco Interamericano de Desarrollo-Planeta).
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en tanto que: a) buscé reemplazar las transferencias de ingresos en la
forma de subsidios alimentarios generalizados o focalizados por trans-
ferencias de ingresos en efectivo [...] ddndole completa liberta(! a los
beneficiarios en sus decisiones de gasto; b) condicioné la recepcién de
las transferencias de efectivo a patrones especificos de conducta por
parte de los hogares beneficiarios; c) para explotar sus complemefuab
riedades junté beneficios de nutricién, salud y educacién; d) adopté un
enfoque de ciclo de vida para evitar la dependencia de largo plazo de la
asistencia social (welfare); e) incluyé la evaluacién de la operacién y el
impacto del PPO como parte de su disefio; f) aplicé lineamientos muy
estrictos para la seleccién de beneficiarios; g) entregd los beneficios
directamente a los beneficiarios, sin intermediarios (pp. 1-2).

En estos siete puntos Levy sintetiza los rasgos centrales del PPO pero
omite algunos de ellos, como la entrega del dinero a las madres de fa-
milia. El punto d) no se cumplié porque no habia nada en el disefio del
PPO que lo hiciera efectivo. En los hechos son muy pocos ].95 hogares
que salen del PPO. Por tanto, si se fomenta una dependencia de largci
plazo respecto a la asistencia social publica. Si bien Levy sefiala aqui
que el PPO busca aumentar el capital humano de los pobres y 'er.1'ot1:as
partes anadira que, con ello, se busca interrumpir la transmls.slon in-
tergeneracional de pobreza, no adopta la teoria ingenua (o umla_rfzral)
del capital humano que cree que el aumento de éste entre los hijos e
hijas de los pobres extremos es condicion suficiente para que no sean
pobres cuando sean adultos. Santiago Levy sabe que se requiere tam-
bién crecimiento y desarrollo. Asi senala que:

Primero. El PPO no es la estrategia de México para la reduccién de la
pobreza. El programa era parte de un amplio redisefio de la politica de
pobreza y fue lanzado conjuntamente con otras medidas para conf.{)r—
mar una estrategia integrada de combate a la pobreza [que] consiste
de tres componentes: programas para mejorar el capital humano de los
pobres; aumentar sus oportunidades de percepcién de ingresos a tra-
vés de empleo temporal, crédito y programas de desarrollo rural y si-
milares; y mejorar la infraestructura fisica en las regiones pobres a ira-
vés de vivienda, construccién de caminos, electrificacién y proyectos
de manejo de agua, entre otros. El PPO se dirige al primer componente
de la estrategia, particularmente a subsidiar la demandzll de servicios
de salud y educacién. Segundo, PPO no incrementard directamente el
crecimiento ni erradicard la pobreza por s{ mismo. Para erradicar la po-
breza, el PPO debera reforzarse por el éxito de los otros componentes
de la estrategia de pobreza (pp. 19-20).

Aungque la estrategia existié mas en la mente de Levy que en la reali-
dad, muestra que este autor sabia que esos jévenes mejor educados
necesitarfan encontrar empleos bien remunerados para superar la po-
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breza. Lo que no parecia saber es que la educacién (centro del enfoque
del PPO) no es un bien absoluto sino relativo, un bien posicional. No
ley6 a Hirsch (1976) o no lo asimilé:

La satisfaccion que un individuo deriva de los bienes ¥ servicios depende
en medida creciente no sélo de su propio consumo sino también del con-
sumo de los demds. Para un hombre hambriento, la satisfaccién deri-
vada de una comida no se ve afectada por lo que coman los dem4s. Sy
comida es un asunto enteramente individual. En términos técnicos, es
un bien privado puro. En el otro extremo, la calidad del aire que el ciu-
dadano moderno respira depende casi por completo de la contribucién
de sus conciudadanos a contrarrestar la contaminacién. E aire puro
es un producto social. En términos técnicos ests cerca de ser un bien
piiblico puro. Estos casos extremos, sin embargo, son relativamente
pocos. Recientemente economistas especializados en estos temas han
reconocido que la mayor parte del consumo no es ni puramente privado
ni puramente ptiblico. Lo que generalmente se llama consumo privado
se ve afectado en su esencia —esto es en la satisfaccién o utilidad que
genera— por el consumo de los mismos bienes y servicios por otras
personas; y en ese sentido especifico puede decirse que contiene un
elemento social. Asi; la utilidad del gasto en un nivel dado de educacién
como medio de acceso a los empleos mds buscados declinard a medida
que mds personas logran ese nivel de educacién. El valor para mi de mi
educacion depende no sélo de cudnta tengo sino también de cudnta tiene
el hombre que estd delante de mi en la cola del empleo. La satisfaccién
derivada de un automévil o de una casa de campo depende de las con-
diciones en que puedan ser usados, que estar4n fuertemente influidas
por cuantas otras personas los usan. La congestién es mas visible en
sus manifestaciones fisicas, en los embotellamientos de tréfico. Donde
el medio social tiene una capacidad restringida para extender el uso sin
deteriorar la calidad, impone limites sociales al consumo. De manera
mds especifica, se impone un limite a satisfacciones que dependen no
del producto o servicio de manera aislada sino de las condiciones de
uso circundantes”. (p.3). “Los bienes posicionales se vuelven un freno
creciente a la expansion y extension del bienestar. La escasez social aprie-
ta su purio”.

Las evaluaciones del impacto educacional del PPO se han realizado en
términos del incremento absoluto del nivel educativo de los beneficia-
rios comparandolo, en el mejor de los casos, con el nivel educativo de
los pobres extremos no beneficiarios (es decir, concibiendo la educa-
cién como un bien econémico no como bien posicional), pero la lectu-
ra de Hirsch nos llevaria a pensar que la comparacién hay que hacerla
con los que van estar en la cola de los empleos que permiten superar la
pobreza, cuyo nivel educativo también ha estado aumentando.
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3. EL MODELO SOCIAL ALTERNATIVO ESBOZADO EN EL DF.
ENFOQUE DE DERECHOS Y UNIVERSALISMO .

Aunque de manera semiconsciente, incompleta y tltubeantf:‘,_ se ha
estado esbozando en el Gobierno del DF un moqelc'} clle politica so-
cial que (en parte) se puede caracterizar por los principios que fueron
incorporados explicitamente en La Ley de Desarrollo Social del‘ DF
(LDS) y por la definicién del objeto de la Ley (Art. 1), que consiste,
entre otras cosas, en:

I. Cumplir, en el marco de las atribuciones de la Administracién Pﬁblic'a
del Distrito Federal, con la responsabilidad social del Esmd.o ¥ asumir
plenamente las obligaciones constitucionales en materiq social para que
la ciudadania pueda gozar de sus derechos sociales umversales-; 1L Prq-
mover, proteger vy garantizar el cumplimiento de los derechos soczaleslum-
versales de los habitantes del Distrito Federal en particular en materia de
alimentacién, salud, educacién, vivienda, trabajo e mfraestmcuu.-a S0-
cial; IIL. Disminuir la desigualdad social en sus diversas fomzals,.derlvada
de la desigual distribucion de la riqueza, los bienes y los servicios, entre
los individuos, grupos sociales y ambitos territoriales; IV. flfafegrar las
politicas y programas contra la pobreza en el marco d{? las polztzgas contra
la desigualdad social [...]; TX. Contribuir a construir una sociedad con
pleno goce de sus derechos econdémicos, sociales y cultura?es [...]; XIII.
Coadyuvar al reconocimiento y ejercicio del derecho a la ciudad [...].

Los tres principios centrales, que expresan de otra manera lo. ya con-
tenido en lo que precede, son la universalidad, el fortalecimiento de
la ciudadania a través de un enfoque de derechos y la lucha contra la
desigualdad. Las ideas centrales en torno a los dos primeros principios
son: a) la politica social se dirige a todos y no s6lo a los pobres extre-
mos como en el modelo neoliberal: “La politica de desarrollo soc1-a]
esta destinada para todos los habitantes de la ciudad [...]" (Princigm
Universalidad, LDS, Art. 4-1); b) el mismo Principio afiade: “[...] y tie-
ne por propdsito el acceso de todos y todas al ejercicio de los fferechos
sociales, al uso y disfrute de los bienes urbanos y a una creciente ca-
lidad de vida para el conjunto de los habitantes": El enfoque de de-
rechos queda reforzado en el Principio IX, Exigibilidad que _establece
(con mucha ambigiiedad) que los derechos “seran progresivamente
exigibles” pero lo condiciona a la “disposicién presupuesital con que se
cuente”. Con ello se pone en evidencia que hizo falta afiadir un principio
mds: el de la no subordinacién de la responsabilidad social del estado a
la politica fiscal, sino que ésta debe perseguir la recauda?zlén necesaria
que las metas de la politica social requiera. Asi se entendlg al fqrmular
algunos de los derechos especificos, como el de la pensién alimenta-
ria. En efecto, al establecer este derecho, se estipulé que:
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Articulo 2.- El Jefe de Gobierno del Distrito Federal deberd incluir en el
Proyecto de Presupuesto de Egresos del Distrito Federal, la asignacién
que garantice, efectivamente, el derecho a la pension alimentaria a todos
los adulios mayores de setenta aiios, residentes en el Distrito Federal. Ay
ticulo 3.- La Asamblea Legislativa del Distrito Federal deberd aprobar, en
el Decreto de Presupuesto anual, el monto suficiente para hacer efec;z'm
el derecho a la pensidon alimentaria.

Nétese el agudo contraste. Mientras el Principio de Exigibilidad que-
da condicionado (subordinado) a la “disposicién presupuestal con
que se cuente”, la “Ley que establece el derecho a la pensién alimen.
taria para los adultos mayores de sesenta y ocho afios, residentes en
el Distrito Federal” impone la obligacién absoluta de cumplir con el
Derecho para todos los adultos mayores de esa edad, de manera que
la disposicién presupuestal se convierte en una variable de politica y
deja de ser una constante dada por fuerzas (casi) naturales o divinas,

Los cuatro siguientes principios (Igualdad, Equidad de Género
Equidad Social y Justicia Distributiva) marcan la postura de la politicai
social respecto a la equidad y la desigualdad. La igualdad se identifica
como el “objetivo principal del desarrollo social” en fuerte contrapo-
sicién con las politicas neoliberales que (al menos en los hechos, no
necesariamente en la retérica) no tocan la desigualdad y sélo buscan
paliar la pobreza extrema. Por ello es muy importante la fraccién IV
del Art.1 al enmarcar la politica de lucha contra la pobreza en la poli-
tica contra la desigualdad.

La idea de igualdad no se queda, en la LDS, en abstracto sino
que se operacionaliza como “mejora continua en la distribucién de la
riqueza, el ingreso y la propiedad” y como “abatimiento de las grandes
diferencias entre personas, familias, grupos sociales y ambitos terri-
toriales”. Sin embargo, es éste probablemente el Principio que menos
se ha aplicado y respecto del cual las facultades e instrumentos de
politica de los que puede disponer legalmente el Gobierno del Distri-
to Federal (GDF) resultan totalmente insuficientes. Los instrumentos
con los que sf se cuenta, como algunos impuestos y tarifas no se han
hecho suficientemente progresivos como para tener un efecto signifi-
cativo en la desigualdad.

Hagamos un paréntesis para introducir el concepto de igualdad de
oportunidades. En la ideologia neoliberal ésta es la tinica igualdad busca-
da, nunca la de resultados, mientras que como se aprecia, la LDS apunta
ala igualdad de resultados o, por lo menos, a disminuir la desigualdad de
resultados. Gerald A. Cohen en Why Not Socialism? (2009) distingue tres
tipos de igualdad de oportunidades: a) la igualdad burguesa que elimina
restricciones de estatus socialmente construidas, formales e informales,
eliminando restricciones impuestas por el derecho y por las percepcio-
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nes sociales fanaticas y prejuiciosas. Sobre todo, busca eliminar la dis-
criminacién formal e informal; b) La igualdad de oportunidades liberal
de izquierda va mas alla: contra los efectos constrictivos de las circuns-
tancias sociales, de nacimiento y crianza que constrifien no al asignar
un status inferior a sus victimas, pero de todas maneras llevandolos a
trabajar y vivir bajo desventajas sustanciales. Si la igualdad de oportu-
nidades liberal de izquierda se lograra plenamente, los destinos de las
personas dependerfan de sus talentos natos y de sus decisiones pero ya
no de sus antecedentes sociales. Las politicas que se implementan para
buscar tal igualdad incluyen programas educativos que buscan que los
nifios de ambientes familiares carenciados empiecen al mismo nivel
que los demas (head-start education: educacién sin desventajas iniciales;
como el nombre de un programa federal anunciaba: arrangue parejo en
la vida). Segtn Cohen, este tipo de igualdad de oportunidades corrige las
desventajas sociales pero no las desventajas de nacimiento; c) La igualdad
socialista de oportunidades trata las diferencias de nacimiento como una
fuente adicional de injusticia, pues al igual que las diferencias de antece-
dentes sociales, las de talentos no son resultado de la libre eleccién. Por
tanto, esta forma de igualdad de oportunidades busca corregir todas las
desventajas no elegidas por las cuales las personas no se pueden conside-
rar responsables. Cohen dice que cuando prevalece la igualdad socialista
de oportunidades las diferencias de resultados reflejan solo diferencias de
gustos v eleccién, no diferencias en capacidades y poderes naturales y
sociales. En toda la tipologia no se ve dénde se corrigen las diferencias
de propiedad heredadas o las ventajas derivadas de la riqueza familiar.
Si via la igualdad liberal de izquierda logramos que Pedro, un joven de
familia muy pobre se gradiie de médico en condiciones semejantes de
conocimientos y habilidades a la de los provenientes de la clase media y
alta, no es verdad que logremos que las diferencias de resultados reflejen
s6lo las diferencias de gustos y eleccién: mientras algunos compafieros
graduados abriran, con el apoyo familiar, consultorios en la zona exclusi-
va de la ciudad, Pedro tendra que conformarse, en el mejor de los casos,
con trabajar como médico asalariado en los servicios ptiblicos de salud.
La presentacién de Cohen hace suponer que las oportunidades existen-
tes en este mundo son sélo como trabajador asalariado. A pesar de este
defecto, la tipologia podra ayudarnos a explorar el sentido profundo del
concepto de igualdad.

Analicemos los siguientes tres principios con base en la tipologia
de Cohen. El de Equidad de Género consiste en “La plena igualdad de
derechos v oportunidades entre mujeres y hombres, la eliminacién de
toda forma de desigualdad, exclusién o subordinacién basada en los
roles de género”. El enunciado busca eliminar una restriccién de es-
tatus, es decir toda discriminacién hacia las mujeres por ser mujeres.
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Corresponde a una igualdad burguesa de oportunidades en el esquema
de Cohen. El principio de Equidad Social es mas general que el anterior
que esta contenido en éste: “Superacién de toda forma de desigualdad,
exclusién o subordinacién basada en roles [sic] de género, edad, carac-
teristicas fisicas, pertenencia étnica, preferencia sexual, origen nacio-
nal, préctica religiosa o cualquier otra”. También pertenece claramente
a la categoria de igualdad burguesa de oportunidades. Por tltimo, el
Principio de Justicia Distributiva sefiala: “Obligacién de la autoridad
de aplicar de manera equitativa los programas sociales, priorizando
las necesidades de los grupos en condiciones de pobreza, exclusion y des-
igualdad social”. Este principio, como el de Igualdad, establece una
regla distributiva, en este caso del gasto publico que debe dirigirse
prioritariamente a los que se encuentran en situaciones desventajosas.

En ambos casos se busca actuar directamente en los resultados mas
que en las oportunidades (éstas se habrian emparejado, pero sélo en el

sentido de igualdad de oportunidades burguesa en los dos principios

de equidad). La idea de prioridad a los més necesitados no se deslinda,
sin embargo, de la focalizacién que la propia Ley mas adelante aborda,
dandole preferencia a la focalizacién territorial.

Si a nivel del Gobierno Federal el Programa Oportunidades sim-
boliza el paradigma de su nueva politica social, a nivel del GDF ocupa
similar lugar la Pensién Alimentaria para Adultos Mayores. En el DF
a partir de la puesta en marcha del Programa de Pensién Alimentaria
para Adultos Mayores (2001), se ha venido configurando (aunque con
importantes excepciones) un modelo de transferencias monetarias (o
cuasi monetarias) de caracter universal e incondicional (TMUI) que se
ha extendido (aunque de manera no plena) a otros programas: a) el de
personas con discapacidad (que es incondicional pero esta focalizado
territorialmente); b) Prepa Si (que esta focalizado a las preparatorias
publicas, tiene condicionalidades y diferencia monto de las becas se-
gun calificaciones) y que contrasta con c) las becas del ITEMS (Insti-
tuto de Educacién Media Superior del GDF) para sus estudiantes que
son incondicionales e iguales para todos; d) el seguro de desempleo,
que es una transferencia monetaria, condicionada a la biisqueda ac-
tiva de empleo, temporal (6 meses) y que sélo protege a quienes han
perdido un empleo formal, e) nifios talento que es una transferencia
monetaria y acceso a cursos extra-curriculares para nifios y nifas con
promedio de 9 o mas de calificaciones; y f) dtiles escolares, que en vez
de transferencias monetarias otorga transferencias cuasi-monetarias
(vales para ttiles) y esta focalizado a la escuela puablica.

Mientras en el Gobierno Federal (GF) se eliminaron todos los
subsidios generalizados a bienes y servicios basicos ¥ se sustituyeron
por el POP, el GDF ha mantenido el subsidio al Metro, a los autobu-
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de RTP v al consumo doméstico de agua, para ‘nombrar sqlo los
Se?gsidios mis fuertes al consumo de bésicos. Habria que ‘c0n31derar
f:mbién las transferencias de bienes en el DF como los ur'uf_ormfas es-
lares. No obstante que todas las transferencias y subsidios tleflen
f:r); impacto directo sobre el ingreso de familias ¥ Person?’s,.no se niﬁ
disefiado e instrumentado como parte dE? una p_ohtlca exp 1c_:1ta dea Z
yo al ingreso de las persoilaci; y las facrimh:\s, sino como programas y
i lativamente aisladas unas de otras. » .
mEd}C)i:\?igeMartinez (2011) sostiene que el parad.igrna de politica so.<’:1£-11
(que se refiere a los tipos ideales y que se diferencia del c'oncep‘;oldg I; c-.;gl-
men de bienestar que se refiere a lo que opera en la reahda(il) g ! :;-
ne tres caracteristicas centrales: 1) se funda en el enfoque @ ert*:cmes,
particularmente en el de derechos humanos.; 2) se'a51enta t’sn colme_ver—
tedricas relacionadas con la socialdemlocrz.u:la, l-a cn'l'dadama)lz el uni e
salismo; 3) posee un alto grado de inst1tuc1on,alfzac‘.1or’1, comp dza )}(‘ c.rdea
tiva. Martinez explica que la primera caracteqstlca estdasociadaalai o
de dignidad humana y “pone énfasis en llas’h!)ertades democr;tlclzas -
que ha dado pie para impulsar reformas inéditas en el campo e 0578)
rechos sexuales—y en la igualdad bésica entre tosias las persona? (p. ¥ ;
Continta sefialando: “Se concibe un Est.'ado .l:’:IICO, garante d? goce : e_,
derechos, lo que significa que tiene la obligacién c_ie‘ promoverlos, pr(;jeo
gerlos, garantizarlos, respetarlos, enfrentar su emglbﬂld?,dly er;/isua Lcmez
reparar el dafio” (Ibid.). En cuanto a la sggundft caracteristica, : S;: iy
sefiala, siguiendo a Barba, que el palradlg"ma declar:.ido pgr e o
drfa las siguientes caracteristicas” (cito sqlo algunas): esta a(l) garan @
en el cual las personas son ciudadanos, sujetos de derech}oe:, C;naltrgeri)ti-
su situacién en el mercado, y no sélo indlmFluos; el prop.osn'o’ ed a1 po -1&‘O
ca social es el ejercicio de los derechos sqc1ales yla restitucion de teji .
social; se busca desfamiliarizar (propésito que entiende como qu‘it;x e
cargas a la familia, lo cual yo interp.reto -ver 1T1fra-.de ot;‘la me&nel ap,ezz
le otorga al mercado un papel marginal; criterio umvers:i ista de a};;jes-
a prestaciones; solidaridad social y generosidad como v 10;85 Zen . di_,
una concepcién de la pobreza como un asunto .estrgi:tura ,ligada a b 5
namica del trabajo y a la desigualdad; la participacién como 1;:111 atri Ere
ciudadano (p.79). Respecto a la tercera caractens.tlca, se refiere so
todo a la brecha de implementacién entre el paradlgma} yel réguneln. s
Pablo Yanes® pone el énfasis en los derechos‘ s:ocwles, el caracter
garantista de la accién del Estado y la recuperacion de sus rlespc’msg-
bilidades sociales, la construccién de ciudadania, y la vinculacion de
la politica social con la econémica.

9 “La orientacién universalista de la politica social del.Gobier?)o del Distrito Fede-
ral, México: ensefianzas, tensiones y perspectivas (Inédito, 2011).
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4. COMPARACION ENTRE LOS PA ;

GOBIERNO FEDERAL Y EL DEL DIE{ADICMAS SOCIALES DEL

E’n_el Cuadro 1 presento una comparacién entre el paradigma |
régimen) de politica social o de bienestar social del Gobierno Fed ”ZJBI
el del QDF, Aungque coincide en algunos aspectos con Martinez b
Yanes, incluye aspectos no incluidos por estos autores e inte rytcon
concepto de desfamiliarizacién de manera distinta que Martll:gei aEEI
los ocho rubros, los paradigmas dominantes en el Gobierno Fed. 1}
y en el del DF son opuestos, pero con muchas tensiones e insufi o
cias de dgﬁnicién en el caso del GDF. Mientras (rubro 1) para el C?me—
Esltado, siguiendo lo postulado en la ideologia neoliberal (IN: Ha Iil
F}qedman).y en la doctrina social cristiana, tiene un rol su-bsi‘dia .
sélo debe intervenir cuando fallan el mercado y la familia, en e}]ﬂg)i
GDFlel Estacllo es, en principio, un Estado socialmente respc;nsabi : .
el sujeto obligado de los derechos sociales. En contraste (rubro Z)E‘ -
el GF que busca la igualdad de oportunidades burguesa (en el sent(;(c)ilc-)l

’
] uscado eS, con ‘.EI]SIO S, la

_ Cuadro 1

Comparacion entre los paradigmas de politica social del Gobierno Federal y del Gobierno del DF
Rub.ru  Gobierno Federal  Gobierno de DF
1.Tipo de Estado : Subsidiario

2 'fguaidad 'quiigsa/ﬁ[l"ééé&é PR
3. Libertad valiosafbuscadé -

4_. Derechos centrales -

5. Vision del ser hﬁmaha

7. Logros buscados de la politica

social

8. Tipo de pmgrafné;y B
transferencias monetarias

o, S0CTAIMeNtE rESPONSADE

De oportunidades Deresutads
e eleccion econdmica sin libertad : ibertad wtalrncluyendo Iasexual
exqg_l_,__ggyyggf ryﬁrgpfp_ductiva . conyugal y reproductiva ,

- Propiedad y comercio ~ Derechos sociales y civict
Homo economicus; le bourgeafs';m
; pobres con necesidades elementales

Derechos sociales y civicos
otivado por la autoestima/ et;ma

_ le citoyen; pobres con necesidades
: limitadas

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, ... Pobres extremos Grupos winerables
3 gemtan_tgfz::f: familiarizar (fortalecer D'éélr-r-]ér-;z'i-r-l-lilizay dééf'a'ﬁii'l‘i‘ériza
- la autoridad familiar) y empoderara ' (fortalece ia indivi

i iy i la autonomia individual)

 TM/P FCFI; focalizadas a hogares en - TWP UNCI; universalistas 0~
* pobreza extrema, condicionadas, a _ focalizadas territorialmente;
- la autoridad Familiar, insuficientes  * incondicionales, al individué
1  Insuficientes '

Fuente: elaboracion propia.

Nota: los términos subrayados indican tensién o insuficiente definicién en el paradigma

Estas tensiones se expresan, por ejemplo, en la negativa de tal igualdad

implicita en el Programa (y la Ley que lo convierte en Derecho) de Aten-
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cién Médica y Medicamentos Gratuitos que ofrece un paquete de servi-
cios de salud insuficiente (no incluye el tercer nivel de atencién médica,
yla Ley que lo convierte en Derecho no dice que tal oferta sea temporal y
'que se corregira en el mediano o largo plazo)'’ para quienes no son
derechohabientes de la seguridad social, manteniendo e institucionali-
zando, por tanto, un dualismo que niega la igualdad de resultados. En
tanto que (rubro 3) la libertad valiosa para el GF es solo la de eleccién
econémica, mientras en el campo sexual todos y todas tienen que ser
heterosexuales, todo embarazo debe conducir, obligatoriamente, a un
nacimiento, y no basta la voluntad de uno de los cényuges para disolver
un matrimonio, en el GDF la libertad ha sido ampliada a los campos
sexual, reproductivo y matrimonial. Contrastando (rubro 4) con la vi-
sién “liberal de derecha” del GF en la cual el derecho central es el de
propiedad y comercio, en el GDF los derechos centrales son los sociales
y las libertades civicas. Para el paradigma del GF la poblacién objetivo
(rubro 6) de la politica social debiera ser s6lo la poblacién en pobreza
extrema, ya que solo ella esta impedida de jugar el juego del mercado. En
cambio, en el GDF hay una gran tension entre postular una poblacién
objetivo universal (toda la poblacién) que serfa la posicion plenamente
coherente con el resto de los rubros del paradigma, sobre todo con los
derechos sociales, en los hechos (que no han sido explicitados como
temporales) la poblacion objetivo estd constituida por los grupos vulne-
rables (tercera edad, discapacitados, madres solteras, desempleados, no
derechohabientes), que tienen en comun con los pobres extremos el que
son merecedores. El universalismo queda, entonces, como un principio

10 Se reproducen a continuacion los primeros tres articulos de la Ley que establece
tal Derecho: Art. 1) Las personas residentes en el Distrito Federal que no estén
incorporadas a algtn régimen de seguridad social laboral tienen derecho a acceder
de forma gratuita a los servicios médicos disponibles y medicamentos asociados en
la unidades médicas de atencién primaria y hospitalaria del Gobierno del Distrito
Federal; Art. 2) El Gobierno del Distrito Federal [...] debera garantizar el acceso
gratuito a los servicios meédicos disponibles y a los medicamentos asociados que
proporciona dicha dependencia de conformidad con sus atribuciones; Art. 3) Para
hacer efectivo el acceso gratuito al derecho consignado en la presente Ley, el Jefe
de Gobierno del Distrito Federal deberd garantizar en el Proyecto de Presupuesto
Anual de Egresos los recursos suficientes, los cuales no deberdn ser menores a los
aprobados a la Secretaria de Salud del Distrito Federal en el Presupuesto de Egresos
del afio inmediato anterior mds el incremento del indice inflacionario (el Art. 4 repite
lo mismo que el 3 pero referido a la Asamblea Legislativa). Es necesario distinguir
dos diferencias con la Ley de la Pensién Alimentaria. Mientras ésta precisa el objeto
del derecho (al menos medio salario minimo), la Ley del derecho a los servicios de
salud se refiere a un ente dado cuya ampliacion cuantitativa o cualitativa no es objeto
de la Ley: los servicios médicos disponibles y los medicamentos que proporciona, de
manera que se trala de un derecho sobre el acceso gratuito a unos servicios y unos
medicamentos dados o disponibles.
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que sdlo se plica al interior de dichos grupos vulnerables: todos los ady].
tos mayores, todos los no derechohabientes de la seguridad social. Poy
lo que se refiere a los logros buscados por la politica social (rubro 7),
el paradigma del GF busca mercantilizar, ampliar los mercados y crear-
los cuando no existen, ya que en la ideologia neoliberal todos los pro-
blemas se originan en la inexistencia o el cardcter incompleto de log
mercados, de tal manera que las transferencias monetarias condicig.
nadas y focalizadas implican la creacién de, al menos, tres mercados;
lo que en términos coloquiales puede expresarse: yo GF te pago, pobre
extremo, para que asistas a la escuela, a la clinica v a las charlas de
salud. Tt cumples y yo pago. Ademas, desarrollo significa (en la ideolo-
gia neoliberal) ampliacién de mercados y las transferencias monetarias
amplian la demanda mercantil. También la politica social del GF busca
empoderar a las mujeres y, por ello, les otorga a éstas las transferenciag
monetarias del Oportunidades y también fortalecer su autoridad en la
familia (y por ello no otorga las transferencias a los hijos jévenes). En
cambio, la postura del GDF es ambigua respecto a los logros de desner-
cantilizar (que es consustancial al enfoque de derechos), pero que no
esta en el discurso explicito del GDF (ni en las leyes ni en los progra-
mas) y de desfamiliarizar (interpretado como promover la autonomia de
los individuos y no como quitarle cargas a la familia), lo que se logra, en
las transferencias monetarias, por ejemplo, entregando éstas a los indi-
viduos y no al jefe o jefa de familia como en efecto ocurre en la Pensién
Alimentaria, en Discapacitados y en Prepa Si. Las transferencias mo-
netarias, que absorben cada vez una mayor proporcién del gasto social
del GDF, son mercantilizadoras desde el punto de vista que amplian la
demanda de bienes y servicios en el mercado, aunque las transferencias
a adultos mayores y a discapacitados, que son incondicionales, suponen
el otorgamiento de montos monetarios a las personas por el puro hecho de
ser lo que son, sin constituir un Ppago por una contraprestacién (por una
conducta determinada) Y, por tanto, en ese tramo de la circulacién mo-
netaria, no mercantilizan la relacién entre el GDF y los beneficiarios,
como si lo hace el GF (es decir, no convierte la transferencia en pago
a cambio de una conducta especifica). Por tltimo, y estrechamente
relacionado con el punto anterior, el tipo de programas y transferen-
cias (rubro 8) contrastan agudamente en ambos tipos de gobierno. En
contra de lo estipulado en la Ley General de Desarrollo Social el regla-
mento de la misma establece que todos los programas del GF deben
ser focalizados a la pobreza extrema. Tanto programas como transfe-
rencias deben ser, ademas, condicionados al cumplimiento, por parte
de los beneficiarios, de ciertas pautas de conducta, estin dirigidas a la
autoridad familiar, consolidando asf el despotismo familiar y son insu-
ficientes (muy magras). En el GDF, en contraste, los programas son uni-
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i ijo antes al interior del grupo vulnerable
verss'llmta;t(: 2:122;53:21%)%813 rJnayor parte de ellas son incondiciona!es
I)rewmnel s becas de Prepa Si no los son), casi todas se entregan alos in-
(%u‘n o (6l dultos mayores, discapacitados, estudiantes) estimulando la
dIWduorfqi: individual. Sin embargo, aunque son menos magras que las
aut01}0 ncias y programas del GF, siguen siendo muy 1nsuﬁf:1entes.
iy eredos evidencias empiricas que se muestran en las graficas 6 y 7

d Coéls concluir el contraste entre los modelos sociales Federal y del D]F.
- a (Grafica 6) muestra lo previsible: los enormes errores de la
. g?mfign en el programa Oportunidades. Al observar el eje pobr-es.. ‘de
EOC 1%f;ades que muestra los 5,39 millones de hogares en esta condicién,
:?llzascl)nstiu;yen segtin la Sedeso federal, la poblaci;’)ln?’(égegvo lcilgls (()é)%rs—

e lo o de e X
tunidades, se aprecia que el programa cubre 5((33 g bl s
millones), mientras el 62% queda sin coberturg '1 Sy . il
ion. Cuando se examina el eje de hogares :
g exl*eeg; ZSZ Z)l(iloutzlloélorf 4,21 millones, de los cuales 2,1(?’m1llones
e obres de capacidades, por lo cual el error de inclufsmn eis’del
ml)‘; Ogtlza vez, se trata de la crénica anunciada de errores dt? inclusién y
SXCfl:lSién, pue)s la bibliografia muestra que ello es sierflpre asf; que no ha}i
fnanera de lograr una focalizacién perfecta'’. La lf}raﬁca17 'm(;ljestrz:apg;
i i6 la pobreza y la indigenci
su parte, el impacto que, en la reduccmndde. e
ingresos (calculadas con el corpponente e 1ngr] it 1 DF,laS %8

i ional, las transferencias monetarias de yene ‘

;:::rlurzliz?gonetarias del GDF. Aunque lais trarlljsferen;zsa aré?iilzt:lxgﬁiedf;
GDF no fueron disefiadas para reducir la po reza, Sheumans o
or medida que las del GF que si fueron- isenad:
I:S?ec E1:{111.& Eaug?é?fg 7 muestra :.llue en el DF }f pgc;})rez?l ybla_ uslingl:I;i?e;ii;
pués de transferencias son casl 3% y mas de % mas baja ey
i i s a nivel nacional las transferenm?s ederales :
{;agrrlsz 11;21};?:; g:igg? poco menos del 7%. E_.sta Eﬂd?ncclli también viene
a poner en duda la eficacia de las transferencias focalizadas.

FORMA:
. PROPUESTA DE REFORMA DE LA RE
?’APRA TRANSFORMAR EL ESTADO MEXICANO EN UN ESTADO
ESTAR AMPLIO o
?EP?JInE‘g de partida. Se debe definir como objetivo central dell prgyec;(;
' i i 1 medio ambiente y los dem
de nacién, alcanzar —en armonia con e m Db
torno politico de profundizac
pueblos del planeta y en un en e
vida democrética— la rigueza humana o florec i e
i 1 1o} las necesidades humanas y e
te en el desarrollo y satisfaccion de anas
itzsrrollo y aplicacién de las capacidades humanas. Es no s6lo bienestar

11 Véase, por ejemplo, Cornia y Stewart (2003).
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humano lo que se busca sino desarrollo, florecimiento, enriquecimien.
to del ser humano. No sélo la vida buena, sino también la vida plena de
todos y todas. El despliegue pleno de las potencialidades de cada perso.-
na. La riqueza humana en toda la extension de la expresion y no en sy
sentido mercantil. No la persona que tiene mucho sino la que es mucho.
La persona rica (humanamente rica), para Marx, al que sigo al respectq
apoyandome en las lecturas (y desarrollos) de su pensamiento realizado
por Gyérgy Markus y Agnes Heller; es la persona que necesita mucho,
que ha desarrollado ampliamente sus necesidades y que también ha de-
sarrollado ampliamente sus capacidades, apropiandose de manera am-
plia de la herencia humana. A partir de estas ideas, he desarrollado el
concepto opuesto de pobreza humana y he distinguido las situaciones
del ser (bajo desarrollo de necesidades y capacidades) de las del estar
(insatisfaccion de las necesidades e inaplicacién de las capacidades va
desarrolladas)'. Debe promoverse aquello que propicie el cumplimien-
to de este objetivo y debe rechazarse lo que lo frene u obstaculice,

2. Los cambios propuestos son radicales v debe actuarse con de-
terminacién pero, también, con prudencia y con respaldo democra-
tico, consultando, en los casos importantes, a la poblacién mediante
plebiscitos.

3. Condicién necesaria pero no suficiente para alcanzar el obje-
tivo es la articulacién virtuosa de las politicas sociales, culturales v
econémicas, que deben concurrir sinérgicamente. Es preciso que las
politicas social y cultural dejen de estar subordinadas a la politica
econdmica. Para ello es necesario superar la separacién tajante (hoy
vigente) entre la politica social y la cultural, por una parte, v la eco-
némica por la otra, para lo cual debemos abandonar la nocién de que
las fuerzas del mercado autorreguladas conducen al 6ptimo social. Lo
deseable es avanzar hacia una regulacion democridtica de los mercados
y hacia la desmercantilizacion de los bienes Y servicios centrales para la
vida buena y plena. Desmercantilizar es quitarle el caracter de mercan-
cia a un bien, servicio, a la fuerza de trabajo, a la tierra y la naturaleza
en general. En términos marxistas es transformar la mercancia (uni-
dad de valor de uso y valor que se expresa en el valor de cambio) en

valores de uso. Es necesario también des-enajenar la vida cotidiana,
el trabajo y la politica.

4. El sistema capitalista inevitablemente genera pobreza, econé-
mica y humana, lo opuesto al objetivo perseguido. La pobreza econé-
mica se explica, sobre todo, por la desigualdad inherente al capitalis-
mo; la pobreza humana se explica por la pobreza econémica v por la

12 Las referencias bibliograficas pertinentes al respecto son: Markus (1973); Heller
(1974); Boltvinik (2005) v Boltvinik (2007).

142

Julio Boltvinik

1 ién, tanto en el trabajo como en el consumo. La.pobreza hu-
e (; opuesto de la riqueza humana, significa bajo desarrollo
B e Corgcidgdes y necesidades humanas y, en su grado mas zjlguch?,
P 13? (f:ar') i6n de las escasamente desarrolladas necesidades e inapli-
v dacclas capacidades desarrolladas en bajo grado. Los Estac’fos de
Ca‘lmfsl,tai (en particular los escandinavos) han aminoradg la demgqai-
dB;iinque genera pobreza econémica y han logrado redgcsr SL;SI}E;}:]C;H -

la pobreza econémica. En cambio, no se han fijado e objetivo
menlt'ininzr la enajenaci6én y no han avanzado en la redlf.iccmn de la
diber;za humana. En este sentido, es necesa.m'(.) ir mas alla de fellc‘}.]si.ere
5. Alcanzar el objetivo central, el ﬂorecn'n'lento humano, }‘?q i

1 acion de un EB auténtico, desmercantha@or y des-endjenar
- CISD) Un EB de nuevo tipo. El EBDD es el instrumento central
Elggproylecto de nacién. Necesitarr}os transfm'”mar, pOf tan;oc,1 :iifztuaé
do Mexicano en un EBDD entenF11do en sentldo‘a{npllo, eﬂtural e
incluye tanto la politica econémuj.a como la Soclzla yba ;:; el
yos objetivos van mds allé de la e%1rn1nac10n de ‘a pol re g
y procuran también la erradicacién _de la pOblEZE}: 1luma rl,ra s
reconocen que esta lflltim{:{ metall requle’rznurin n;:aygésp Eaioell)ccemm 5
medidas adicionales a las aqui enu s.
fggzecyoncepcién de izquierda céel gBlestérla; iftei;z:tgz Icile ng;ncfee:zﬁzf
i ue pueden verse desde la pers de: :

Ziiﬁi;fz: lccfjeqen lf::)] limite (cuando erlltre los derechos e‘stta mcl:llici)v:i
derecho a un ingreso ciudadano universal, ICU) permi edqu§ —p
de vida se independice de las fuerzas del me_rcado, e; 1ecflr iza b
sostenimiento de la vida no dependa de la previa venta de la ?Zsmmg
trabajo. Toda extensién de los derechos sociales disminuye e ¢
ia de las personas. _

e mérjggiiiaber I:i un Estado es un EB? La respuesta cjie uﬁsa}:égi_
es que un EB auténtico es aquéldgn' e'ldm;agl i é?lgzirl ;z;a;z ¢ 56; ;ade‘S -

i inarias diarias estan dirigida

&iii:tsa?sllenfos hogares. Al aplicar este criterio, muchos es‘lfldgzrz;:
toproclamados como EB no lo serian. _Otrz} fox.”ma de r?\ipuib- a - ]D;
de la distincién entre EB residuales e mstltuc_lqnales. u(ein lfas o
primeros el Estado sélo asume la r‘esl.)onsablhdad cuando aml_1 o
mercado fallan (principio de subiidlar}edad) ydﬁ—sggr(lﬁfﬁi? ;—?LI; e];;es

i os sociales marginales y ‘merece ‘ . ; :

:ﬁg?:nisﬁfgg el segundo se atiende a todos, es umversahs-i*a v p;ei\;aslzcc::e"
un compromiso institucionalizado con el{ bzenesm‘r, aplor o q';l10 e
ciones se extenderdn a todas las areas .wtales para car}zar Ciﬁamos
esta respuesta, un EB residual E:igl:le siendo un EB. Peu; 113:&5 el
afadir que no se trata de un auténtico EB, como lampatics oS
que restringe el compromiso del Estado a grupos sociale g
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y merecedores (nifios, mujeres, ancianos). Cuando, finalmente, los be-
neficios son universales pero magros, podrfamos considerar (como lo
hace Gésta Esping-Andersen) que estamos en una situacién similar a
las dos anteriores, porque en este caso se logra avanzar muy poco en
la desmercantilizacion, puesto que el sostenimiento de la vida sigue
dependiendo del mercado. Tanto este universalismo de niveles uni-
formes y de beneficios generales bajos, como el EB centrado en la
asistencia social focalizada en la pobreza extrema (que son los que
prevalecen en el pais como se aprecia en las secciones anteriores),
generan un dualismo social en el cual los estratos altos se atienden via el
mercado y los beneficios puiblicos quedan para los de a pie. Cuando ello
ocurre, estos altos estratos dejan de apoyar el EB vy resisten los altos
niveles impositivos requeridos.

7. En México, entonces, no hay un EB auténtico; es necesario
construirlo. Se enumeran a continuacién algunas propuestas para ello:

a. El EB quedaria conformado por la administracién ptblica en
su conjunto y no sélo por los sectores sociales, asf como por los
mecanismos de participacién y consulta social y los de coor-
dinacién con Entidades Federativas y Municipios, y concerta-
cién con el sector privado. El papel de la SHCP/SAT (Secretaria
de Hacienda y Crédito Ptblico y Sistema de Administracién
Tributaria) sera central, igual que de las secretarias de lo eco-
nomico. En particular es necesario reconstruir (y superar) el
Estado de Bienestar Agrario (término de uso poco comtn que
utiliza Farshad Araghi®®) que fue desmantelado durante los
primeros gobiernos neoliberales. Se trataba de un conjunto
institucional de apoyo a la poblacién rural dedicada a la agri-
cultura, cuyos instrumentos eran centralmente econémicos. Se
requiere reformar la Constitucién para que el Banco de Mé-
xico se ocupe también del crecimiento econémico y no sélo
del control de la inflacién. El proceso de interaccién entre los
ingresos y gastos fiscales debe modificarse: la Ley de Ingresos
no debe aprobarse al margen de las necesidades de gasto. Por
tanto debe instaurarse un procedimiento con varias iteraciones
entre necesidades de gasto y posibilidades de ingresos (inclu-
yendo reformas) que debe comenzar desde el primer trimestre
del afio. Esto significa que debe superarse la subordinacién de
lo social a lo econémico, poniendo la economfa al servicio de
las personas.

13 Araghi (2011).
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b. El EB requiere un Estado fiscalmente fuerte. No basta con la

austeridad en el gasto. La recaudacion fiscal en México es una
de las mas bajas de América latina y de la OECD. Deben co-
brarse plenamente los impuestos vigentes, combatiendo_ la elu-
sién, la evasién y la corrupcién. También las contribuciones a
la seguridad social deben controlarse y fiscalizarse.

La auténtica lucha contra la pobreza econdmica supone una

disminucion sustancial de la desigualdad, reduciendo signifi-
cativamente el ingreso disponible en la ciispide y aumentando
sustancialmente el ingreso en el abismo. Pero, ademas, como lo
muestra la historia, si se ha de erradicar la pobreza, la curacidn
debe ser un complemento de la prevencion en vez de esperar
a que los hogares se empobrezcan y lo demuestren para (;sglo
entonces) curarlos con transferencias minimalistas y condicio-
nadas. No hay mejor prevencién de la pobreza que el universa-
lismo desmercantilizador.

. Debe ponerse en marcha un programa de recuperacién del sa-

lario minimo disefiado para duplicar cada diez afios su poder
adquisitivo real, por lo menos hasta alcanzar el nivel real que
tuvo en 1976.

. Avanzar en la des-enajenacion del trabajo. Estimular la participa-

ci6n de los trabajadores en la toma de decisiones y la autogestién
y democratizacién en los centros de trabajo. Esto supone, entre
otras cosas, democratizar y fortalecer los sindicatos.

. Respecto de las transferencias monetarias a nivel nacional (de

manera gradual y comenzando por las areas de mayor pf)breza):
i) las vigentes deben dejar de ser condicionadas y focahzadas a
nivel de hogares individuales y pasar a ser incondicionales y uni-
versales (o bien focalizadas territorialmente) y deben fundal.*se
en un derecho especifico para lo cual el Ejecutivo debera enviar
iniciativas de Ley al Legislativo; ii) la beca educativa del Oportu-
nidades debe universalizarse a todos los estudiantes de escuelas
publicas desde preescolar hasta preparatoria; iii) el apoyo ali-
mentario del Oportunidades debe aumentarse sustancn:-llmente y
generalizarse a todos los hogares que habiten municipios en los
cuales la incidencia de la pobreza (medida con el método vigente
en el DF) supere la media nacional en una desviacién estér}dar
o més (los hogares que estan recibiendo el apoyo y que no viven
en dichos municipios deberan conservarlo); iv) los apoyos mo-
netarios del Programa 70y mds (programa federal de transferen-
cias monetarias a personas de 70 afios y mas que, hasta 2011,
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operé sélo en localidades de menos de 30 mil habitantes) y de]
Oportunidades a adultos mayores se deben universalizar (para
cubrir a todos los mayores de 68 y mas) y su monto debe hacerse
igual al de la Pensién Alimentaria vigente en el GDF (/2 salario
minimo); iv) se debe instituir una nueva transferencia para to-
dos los hogares con menores que atin no asistan a la escuela; v)
las transferencias vigentes en el DF para discapacitados deberin
generalizarse, en una primera etapa, a todos los discapacitados
que habiten en los municipios a los que se refiere el punto iii.

- En materia de salud: deber4 crearse el Servicio Nacional de

Salud (SNS) Gratuito y Universal que ser4 financiado con im-
puestos generales y comprenderé los tres niveles de atencién
y la rehabilitacién y que no excluira ningtn padecimiento nj
ninguna persona, consolidando en una tinica institucién prbli-
ca el IMSS, el ISSSTE, el Seguro Popular, el Programa de Ser-
vicios Médicos y Medicamentos Gratuitos del DF, y los demas
servicios de salud del sector priblico.

. En materia de seguridad social, sera necesario: reformar el sis-

tema de pensiones del IMSS y del ISSSTE por sistemas solida-
rios que garanticen a todos una pensién digna; aumentar gra-
dualmente las transferencias monetarias a los mayores de 65
anos hasta que alcancen un salario minimo; otorgar a todos los
que trabajan en el sector informal, durante los dias que cubran
las constancias de incapacidad (por enfermedad o accidente o
cualquier otra causa) emitidas por el SNS, al menos un salario
minimo diario.

i. Eneducacion, las tareas prioritarias son: elevar la calidad de la

educacién; ampliar los horarios de preescolar y primaria para
conformar la escuela de tiempo completo; revivir la educacién
para adultos (e impulsarla como nunca) para que todos los ha-
bitantes mayores de 15 afios tengan un nivel educativo de al
menos secundaria; universalizar la educacién media superior
y ampliar sustancialmente la superior. Aumentar la oferta de
estancias infantiles (guarderias) gratuitas para que cubra a to-
dos los hogares que necesiten o quieran el servicio de cuidado
diurno de menores.

i. En alimentacién, prohibir toda publicidad de alimentos chata-

Iray su venta en todas las escuelas; incluir, en la escuela publi-
ca de tiempo completo, una comida caliente entre las 13 y las
15 horas y revisar a fondo el contenido de los desayunos escola-
res que deben de universalizarse a todas las escuelas priblicas v
dejar de cobrar cuota de recuperacién; subsidiar los alimentos

Julio Boltvinik

basicos, obligar a los vendedores de productos anirr}ales a los
que se han hecho ingerir o inyectado hormonas a incluir un
letrero visible al respecto en todos los alimentos que comercia-
licen, advirtiendo del dafio o posible dafio que causan.
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Grafica 4 Grafica 6
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