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PRINCIPIOS DISTRIBUTIVOS EN LA POLITICA
NACIONAL DE DESARROLLO.

Francisco Javier Sales Heredia.!

El propdésito de este articulo es describir y analizar la estructura distributiva de la
politica de desarrollo especificamente la social, motivada e implementada durante lo
que podemos llamar el periodo de liberalizacion en México, que comprende desde
1983 hasta 2015. Considerando que el modelo de liberalizacion de los mercados
financieros ha llevado a una crisis sistémica que inici6 en el afio 2008 y que en el 2015
aun no termina, al traducirse en una crisis economica mundial, en este documento se
argumentard la racionalidad de algunos ajustes al modelo nacional.

Los programas sociales que llevan a la practica la idea de politica social del gobierno
en turno, cambiaron en la crisis de principios de la década de 1980 de un modelo
de intervencidon del Estado en la economia, a través de subsidios generalizados y
financiamiento a bienes y servicios, a un modelo que promovia un Estado concentrado
en distribuir un entorno social adecuado al desarrollo de un mercado competitivo
y en la individualizacion de los apoyos. Sin embargo, no es nada claro si tendrian
que cambiar y hacia donde tendrian que hacerlo en esta nueva etapa del desarrollo
nacional vinculado a un crecimiento econdémico internacional exiguo, donde el Estado
ha cobrado un protagonismo singular, mucho mas alla del papel de regulador que
venia desempefiando.

El cambio de la decada de los ochentas fue justificado como un avance en eficiencia,
tendiente a romper el circulo vicioso de la pobreza de los individuos. Sin embargo,
hasta 2014 la pobreza se habia reducido muy poco, la desigualdad era similar que en
esos afios y el tejido social de las comunidades no necesariamente era mas fuerte,
medido éste por la poca participacion de los ciudadanos en actividades comunitarias.
Es prudente preguntarse, ante la lenta recuperacion de la crisis econdmica de 2008,
si los supuestos del modelo econdmico liberal que inciden en la racionalidad de los
programas sociales pueden incluir de manera congruente una modificacion al modelo
economico social.

I Doctor en Filosofia Politica por la Universidad de Warwick, Inglaterra. Director del Area de
Estudios Sociales del cesop. Sus lineas de investigacion son: filosofia politica, justicia distributiva,
energia y pobreza.

2 Véanse los reportes sobre Desarrollo Humano del Programa para el Desarrollo de las Naciones
Unidas.
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Si se asume que la crisis econdmica de 2008 ha mostrado los problemas y limites de
las politicas econdmicas de liberalizacion y, por tanto, los problemas de una politica
de alivio de la pobreza que partia del supuesto de que el crecimiento econémico
estableceria una plataforma suficiente para el desarrollo individual, es necesario
discutir qué forma podria adquirir una nueva politica social.

CRISIS Y CRITERIOS DISTRIBUTIVOS.

La mayoria de los paises en desarrollo ante una serie de crisis financieras, econémicas
y politicas sufridas durante las décadas de 1970 y 1980, recurrieron a realizar con
mayor o menor profundidad reformas estructurales liberales, convirtiéndolas en un
nuevo modelo de desarrollo.’ En este texto se argumentara que las reformas liberales
modificaron la concepcion de justicia social que hasta ese momento se mantenia en
algunos paises con tradicion social, como es el caso de México. El cambio puede ser
descrito sintéticamente como el abandono de un explicito objetivo de igualdad de
condicion entre los ciudadanos, por uno que acepta las desigualdades de condicion
crecientes, como el precio a pagar por un mayor crecimiento econdmico y mayores
oportunidades individuales de desarrollo. Ante las desigualdades de condicion
existentes, los gobiernos de los tltimos afios en México han considerado que la justicia
social debe ser entendida como un proceso de corresponsabilidad entre el Estado y el
individuo, y no como la responsabilidad absoluta del Estado de proveer los medios y
el entorno social adecuado para que los individuos ejerzan sus libertades.

Ahora bien, el problema interpretativo de las diversas concepciones practicas de
justicia social surge en parte por la falta de definicion existente en la teoria liberal
acerca de cudl debe ser la distribucion justa en casos de una mediana escasez de
recursos. Argumentaré brevemente que es posible describir de forma mas adecuada
el ideal practico de justicia social, partiendo de un criterio normativo liberal mixto
que, considero, resuelve algunos de los problemas de otros tipos de distribuciones
igualitarias liberales ante problemas de mediana escasez.

Supongamos que estamos de acuerdo con que una distribucidén social justa debe
maximizar progresivamente el nimero de personas que tienen el minimo social,
descrito éste como aquellos derechos y bienes necesarios para llevar una vida que
permita de manera razonable proponerse diversos objetivos vitales y escoger y alcanzar
algunos de ellos. Para ser mas precisos, supongamos que podemos describir tal vida en
una escala incremental, con limites inferiores y superiores moralmente importantes,

3 Hugo Pipitone, La salida del atraso, Fondo de Cultura Econémica, México, 1994.
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donde existen por lo menos tres niveles incrementales de esa vida. El primero podria
ser descrito como el minimo funcional en términos de capacidades, el segundo en
términos de recursos y el tercero en términos de bienestar.

La idea es intuitivamente simple y parte de una critica a dos de los criterios distributivos mas
usados: la igualdad estricta y la prioridad absoluta. La igualdad estricta puede ser criticada
con un argumento llamado “disminucion general del nivel de vida”. El argumento consiste
en demostrar que si llevamos a la practica la igualdad estricta, seria mejor una situacion
donde todos se encuentren en la pobreza pero iguales, que otra donde exista desigualdad.
Este resultado es claramente contraintuitivo y requiere que la idea de igualdad estricta de
condicioén sea modificada por una que permita el respeto igualitario a todos los ciudadanos
en la distribucion.

El criterio de prioridad absoluta puede ser criticado al entender que distribuir recursos
a los que se encuentran en peores circunstancias puede agotar todos los recursos. En
casos de escasez extrema, el ejemplo usual es médico. Un enfermo muy grave puede
utilizar todas las reservas existentes de medicamentos de tal forma que no quede nada
para otros nueve enfermos que requieren menos cantidad para sobrevivir. El ejemplo
muestra que dar prioridad absoluta a uno puede ser injusto para otros. A pesar de
lo anterior, el criterio humanitario de prioridad puede ser incorporado si asumimos
que debemos dar prioridad a la atencidon de aquellos grupos de ciudadanos en peores
circunstancias, es decir, iniciar la distribucion existente a partir de ellos.

Si lo anterior es aceptado como razonable, las instituciones sociales serian justas si
inicialmente maximizan el numero de ciudadanos tratados con igual respeto, que
llegan al primer nivel en términos absolutos, iniciando por aquellos que se encuentran
en peores circunstancias y minimizan el nimero de personas bajo el segundo y tercer
nivel, en términos relativos.*

Ahora bien, a partir de esta propuesta normativa es posible discutir las interpretaciones
practicas de la idea de justicia social que han llevado a cabo los gobiernos del periodo
de liberalizacion econdmica. Brevemente describiré la historia reciente de reformas
estructurales.

* Para abundar sobre el tema de como y qué distribuir en un supuesto de justicia social liberal, véase
“;Como distribuir si nuestro objetivo es la justicia social?” y “;Qué distribuir si nuestro objetivo es
la justicia social?”, publicados como documentos de trabajo por el CESOP en 2008 (www.diputados.
gob.mx).
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REFORMAS ESTRUCTURALES EN MEXICO 1980-2014.

La crisis de la deuda de la década de 1980, causada por un exceso de gasto corriente y
de capital y expectativas de precios altos del petréleo, produjo un alto déficit exterior,
resultando en una severa escasez de recursos financieros en moneda extranjera y una
alta reduccion de la inversion publica. Tales medidas macroecondmicas condujeron a
una crisis econdémica y falta de inversion en servicios publicos y empresas publicas,
creando déficits internos y una alta inflacion.’ El modelo de politica social seguido
hasta ese momento no era sostenible. La politica social habia mantenido un énfasis
creciente en el desarrollo de instituciones educativas y de salud, en un valor adquisitivo
alto del salario minimo, subsidios generalizados, asi como generacion de empleo. El
modelo de industrializacién de sustitucion de importaciones habia privilegiado a las
zonas urbanas, disminuyendo el precio de los productos agricolas y obligando a una
creciente emigracion interna y externa, relegando a la pobreza a crecientes grupos del
campo.

Ante la crisis, las autoridades mexicanas del momento concluyeron que el modelo
existente de desarrollo era insostenible y que un nuevo modelo, apoyado por el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial, podia enfrentar de mejor manera los retos
econdmicos del pais. Las autoridades razonaron que el nuevo modelo de liberalizacion
del mercado podria ademas, en el mediano plazo, resolver el problema estructural de
pobreza. La idea simple era que la competencia en el mercado disminuiria los precios,
resolveria los errores de una distribucion centralizada y concentraria los recursos del
Estado en aquellos que realmente lo necesitaran con un criterio de prioridad.

De acuerdo con el Banco Mundial, las medidas tomadas por la mayoria de los gobiernos
en América Latina tenian la finalidad de:

“..restablecer la estabilidad macroecondémica poniendo en practica
ajustes fiscales y controles apropiados al crédito. La consecuencia de
estas medidas fue la necesidad de aumentar los impuestos, mejorar la
administracion y la recaudacion de impuestos, reducir o eliminar los
subsidios a bienes y servicios y a las empresas estatales, asi como reducir
el nimero de trabajadores en el sector publico. Estas acciones tuvieron
que ser tomadas al mismo tiempo que se llevaban a cabo programas
que reduciran el papel y la dimension del Estado, por medio de la
privatizacion de empresas estatales e instituciones financieras publicas.”

5 Pedro Aspe, Economic Transformation the Mexican Way, The MIT Press, Cambridge, Massachusetts,
1993.

® Banco Mundial, “Alivio de la pobrezay fondos de inversion social. La experiencia Latinoamericana”,
Documentos para discusion del Banco Mundial # 2615, 1985, p.1.
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El proposito de estas reformas econdmicas promovidas por el Banco Mundial era
retornar al crecimiento econdmico, asi como aumentar el ingreso y los niveles de
empleo al mejorar la economia de mercado. Era claro que el modelo previo a la década
de 1980 se habia basado excesivamente en altos déficits internos y externos para poder
mantener un mercado interno irreal, con altos subsidios y, lo mas importante, empresas
publicas poco eficientes.

Santiago Levy, subsecretario de Hacienda en 1997, describe las reformas de la década
de 1980 de la siguiente manera:

“Lejos de un simple retraimiento causado por una temporal escasez de
recursos, el gobierno mexicano se embarcé en una redefinicion radical
de su rol en la economia, de sus responsabilidades y la naturaleza de sus
intervenciones. Su rol como productor disminuy6 (con la excepcion en
electricidad y petroleo). Su rol como regulador estd cambiando: en el
nivel macroeconémico para proponer politicas creibles y sustentables;
al nivel microeconémico para promover una eficiente operacion de los
mercados. Al mismo tiempo, el gobierno mantiene su compromiso de
aumentar el bienestar de los pobres.”’

A pesar de su manifiesto compromiso con los pobres, mientras se llevaban a cabo las
reformas estructurales, éstos sufrieron con mayor fuerza la crisis financiera de 1995,
causada por un endeudamiento privado y publico insostenible sustentado en bonos a
corto plazo. La falta de recursos financieros para afrontar vencimientos, una moneda
sin libre flotacion y una fuga de capitales por la inestabilidad politica derivaron
en una crisis profunda.® Las grandes reformas en el sistema agricola, en el sistema
financiero, la apertura econémica a Estados Unidos, la masiva venta de bienes del
Estado, cambiaron definitivamente la relacion de poder entre los distintos grupos en el
pais. A pesar de que se tomaron medidas especiales, el aparato del Estado en el terreno
econdémico habia disminuido a tal grado que ya no seria posible reunir la fuerza del
desarrollo econdmico a favor de aquellos que sufrian mas la crisis.

En resumen, es posible afirmar que las reformas econdémicas y la crisis de 1995
cambiaron la naturaleza de la relacion del Estado en la actividad econdmica, asi como
en su participacion directa en la financiacion amplia de las instituciones garantes de
los derechos sociales. Cambid de ser un Estado activamente involucrado en proteger
actividades productivas locales y producir si era necesario aquellos bienes considerados

7 Santiago Levy, “Poverty alleviation in Mexico”, Documento de Trabajo 0679, Banco Mundial,
1991, p. 4.

8 Los datos del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social muestran un crecimiento de la
linea de pobreza intermedia de 1994 a 1996 de 30 a 47 por ciento.
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estratégicos, a un Estado que propone un marco regulatorio para evitar excesos de
los agentes econdomicos en un libre mercado y proteger minimamente a los pobres.
De acuerdo con esta interpretacion del modelo liberal, la equidad en la distribucion
de los beneficios sociales, por definicidn, tiene que provenir del estado de derecho,
de la igualdad formal de oportunidades y de un adecuado entorno econémico que
promueva oportunidades econdmicas para todos, asi como una red de seguridad social
que proteja a aquellos que no puedan aprovechas las oportunidades. El modelo basaria
gran parte de su apuesta en la idea de un estado de derecho funcional.

Antes de analizar los programas de pobreza, evaluemos parcialmente la fuerza de las
instituciones estatales para garantizar los derechos civiles y sociales.

DERECHOS CIVILES Y SOCIALES DURANTE EL PERIODO DE
LIBERALIZACION (1983-2014).

La Constitucion mexicana establece una serie de derechos que deben ser garantizados
a los ciudadanos. Una forma de evaluar si los individuos gozan de estos derechos es
considerar hasta qué punto las instituciones del Estado los han garantizado; se entiende
por esto que la garantia de los derechos es una forma de hacer realidad el Estado de
Derecho y concretar la idea de ciudadania.

La concepcion de Estado de Derecho puede ser interpretada de diversas formas. Una
de éstas se concentra en el poder gubernamental; este poder, especialmente en lo
que concierne a los ciudadanos “...debe estar acompaiiado por la observancia de las
reglas legales correctas y debe tener la autoridad de la ley. El poder discrecional no
debe ser usado irrestrictamente”.® En el caso de México, el poder gubernamental ha
sido utilizado de manera discrecional en muchas ocasiones y los derechos civiles y
politicos, de acuerdo con Amnistia Internacional, no necesariamente son respetados
en todos los casos ni en todas las instancias.!

En el caso de los derechos econdmicos y sociales, es importante tomar en cuenta como
los define la ley y si los gobiernos del momento han tenido éxito en garantizarlos.
Recordemos que el objetivo formal del Estado en relacién con el desarrollo esta
descrito en el Articulo 25 de la Constitucion.

 John McEldowey, Public Law, Sweet & Maxwell, Londres, 1994, p. 105. (Mi traduccion).
10 Véanse los reportes de Amnistia Internacional sobre México y los reportes de la Comision
Nacional de Derechos Humanos.
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Articulo 25. Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para
garantizar que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania
de la Nacién y su régimen democratico y que, mediante el fomento del
crecimiento economico y el empleo y una mas justa distribucion del
ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad
de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta
Constitucion.!!

De este Articulo se destaca la idea de una distribucion mads justa del ingreso y de la
riqueza como requisito del pleno ejercicio de la libertad de los ciudadanos. Precisamente
esta idea no esta clara en el periodo estudiado, como veremos a continuacion, pues los
derechos sociales clasicos como el derecho a la educacion, a los servicios de salud,
a una vivienda digna y a seguridad social, pueden ser interpretados como un derecho
subjetivo a una parte del producto de la cooperacion social, ya sea en la forma de
servicios publicos u oportunidades equitativas reales a un ingreso tal que pueda pagar
por tales servicios.

EDUCACION.

En términos de derechos a la educacion, el Articulo 3.° constitucional afirma que cada
individuo tiene el derecho a recibir educacion de calidad y que ésta sera obligatoria
hasta la educacion media superior. A pesar de tal precision, las estadisticas del INEGI
del censo de 2010 muestran que 8.4% de la poblacion es analfabeta, 14.3% entre los
jovenes de 15 afios o mas no tiene instruccion o la primaria terminada y 21% no ha
terminado la secundaria. A pesar de que el avance ha sido constante, el rezago sugiere
que las instituciones del Estado no han hecho lo suficiente para garantizar el derecho a
la educacion. Si se considera que el rezago esta intimamente relacionado con el ingreso,
no es sorprendente determinar que a quienes no se les ha garantizado el derecho a la
educacion de igual forma no se les han garantizado oportunidades para el desarrollo
economico.”? En consecuencia, la propuesta establecida en el Articulo 25 constitucional
desde 1983, donde se sefiala la necesidad de una distribucion justa del ingreso para
garantizar libertades, pareceria muy distante para el 21% de las personas mayores de 15
afios que no han terminado la secundaria.

' Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Camara de Diputados, Leyes Federales de
México, Reformas por Articulo en la Constitucion.

12 Maria Orlando, “Sector informal y pobreza en Venezuela”, ponencia presentada en la reunion de
la Latin American Society 2001, Washington, DC, 2001.
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SALUD Y VIVIENDA

Los derechos a una vivienda digna y de acceso a servicios médicos estan descritos en
el Articulo 4.° constitucional. Tradicionalmente se ha considerado en el discurso de
derechos sociales que el derecho es garantizado solamente cuando un ciudadano se
encuentra amparado por una institucion encargada de proveerlo. En este sentido, el
derecho a la vivienda seria mas débil que el derecho a servicios médicos, considerando
que existen instituciones prestadoras de servicios médicos que cubren a todos los
ciudadanos y no existe una institucion que ofrezca viviendas o créditos accesibles a la
vivienda para todos los ciudadanos.

Ahora bien, el hecho de que exista el derecho a los servicios médicos y las instituciones
paraproveer los servicios, no significa que el derecho se encuentre satisfecho. Siguiendo
la idea de Amartya Sen acerca del desarrollo humano, la salud vendria a ser aquella
situacion vital que permite a las personas participar activamente en la sociedad.

SEGURIDAD SOCIAL.

El Articulo 123 de la Constitucion se refiere a la seguridad social. Este Articulo
puede ser interpretado desde dos angulos: a) el restrictivo, que promueve derechos a
los trabajadores bajo un contrato legal, y b) el amplio, que promueve derechos a los
trabajadores por el simple hecho de serlo. La primera interpretacion obedece a la forma
en que usualmente es leido el Articulo y se han creado dos instituciones para garantizar
el derecho: el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), haciendo obligatorias
las contribuciones a los fondos que cubren estos seguros por parte de los trabajadores,
empleadores y el Estado. Las dos instituciones, por medio de los fondos, garantizan
derechos a seguros de pension, de cesantia, de vejez, médicos y fondo de vivienda.

En el caso de los trabajadores llamados independientes, el derecho no es garantizado,
pues el Estado no contribuye directamente al costo individual del seguro del ciudadano,
como sucede en el caso de los trabajadores bajo contrato legal. Por ejemplo, la cuenta
individual de las llamadas Afores, o fondo para sustentar el seguro de pension,
cesantia y vejez para los trabajadores independientes, no incluye una aportacion del
gobierno. La contribucion indirecta del Estado, acaso provendria de las deducciones
de impuestos que el ciudadano podria argiiir en su declaracion anual de impuestos; sin
embargo, aquellos trabajadores independientes que realizan su declaracion anual son
una pequena parte de los trabajadores.
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Ahora bien, aun en el primer caso, el hecho de que exista el derecho y las instituciones,
no necesariamente significa que el ciudadano goce a plenitud el derecho a la seguridad
social. En el ambito médico, el derecho estd garantizado mientras el trabajador
mantiene el contrato; aunado a ello la estructura legal, en el caso del derecho a la
pension, hace que el trabajador requiera cotizar durante muchos afios para aspirar a
una pension minima.

Los cambios a la ley del Seguro Social en 1997 y a la del ISSSTE en 2007 propusieron
un cambio en el sentido de la interpretacion practica del derecho. Hasta antes de las
reformas, las leyes consideraban un fondo comun al que se aportaba y del cual se
pagaban las pensiones con un monto limitado. El cambio modific6 el sistema a uno de
cuentas individuales donde el que aporte mas de lo obligatorio, mas recibe. El cambio
de sistema propone en principio un abandono de la idea de igualdad de condicion,
donde el mejor pensionado recibia maximo diez veces mas que el peor pensionado, a
uno de igualdad de oportunidades en los trabajadores bajo contrato, donde en teoria
no hay limite a la diferencia entre el minimo garantizado a los que cotizan los afios
necesarios, de un salario minimo y el que mas ahorre.

Los datos del Consejo Nacional para Evaluar la Politica Social hacen énfasis en las
carencias de aquellos servicios que representan los derechos sociales basicos.
Medicion de la pobreza, Estados Unidos Mexicanos, 2012

Porcentaje, numero de personas y carencias promedio por indicador de pobreza, 2010-2012
Estados Unidos Mexicanos

Indicadores Porcentaje Millones de personas Carencias promedio
2010 2012 2010 2012 2010 2012
Pobreza
Poblacion en situacion de pobreza 46.1 45.5 52.8 53.3 2.6 2.4
Poblacion en situacion de pobreza moderada 34.8 35.7 39.8 41.8 2.2 2.0
Poblacion en situacion de pobreza extrema 11.3 9.8 13.0 11.5 3.8 3.7
Poblacion wilnerable por carencias sociales 28.1 28.6 321 335 1.9 1.8
Poblacion wilnerable por ingresos 5.9 6.2 6.7 7.2 0.0 0.0
Poblacion no pobre y no winerable 19.9 19.8 22.8 23.2 0.0 0.0
Privacion social
Poblacion con al menos una carencia social 74.2 741 85.0 86.9 2.3 2.2
Poblacion con al menos tres carencias sociales 28.2 23.9 32.4 28.1 3.6 3.5
Indicadores de carencia social
Rezago educativo 20.7 19.2 23.7 22.6 3.1 2.9
Carencia por acceso a los senicios de salud 29.2 21.5 33.5 25.3 3.0 2.8
Carencia por acceso a la seguridad social 60.7 61.2 69.6 71.8 2.5 2.3
Carencia por calidad y espacios en la vivienda 15.2 13.6 17.4 15.9 3.6 3.4
Carencia por acceso a los senicios basicos en la vivienda 22.9 21.2 26.3 24.9 3.3 3.2
Carencia por acceso a la alimentacion 24.8 23.3 28.4 27.4 3.0 2.9
Bienestar
Poblacion con ingreso inferior a la linea de bienestar minimo 19.4 20.0 22.2 235 2.9 2.5
Poblacién con ingreso inferior a la linea de bienestar 52.0 51.6 59.6 60.6 2.3 2.1

Fuente: estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2010 y 2012.

Pare resumir esta seccion, los datos en torno a los derechos civiles y sociales muestran
que si bien han existido avances a través de los afios, éstos son muy lentos y han
producido un estado de derecho débil y han creado desigualdad en la garantia plena
de los derechos. Esta breve revision muestra un pais que asumio que la via para el
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desarrollo era generar un adecuado entorno de mercado y propiciar el crecimiento
econdmico para asi dar oportunidades a sus ciudadanos. Aunado a ello, los gobiernos
de este periodo definieron una serie de programas sociales que ofrecerian una red de
salvamento minimo a aquellos ciudadanos que lo necesitaran.

PROGRAMAS DE ALIVIO A LA POBREZA.

Desde el inicio del proceso de liberalizacion en 1983, los gobiernos mexicanos estaban
al tanto de que el nuevo modelo econémico seria dificil de llevar a la préactica debido a
la inercia del tradicional esquema paternalista gubernamental, donde existian controles
de precios, subsidios y un salario minimo relativamente alto. Al mismo tiempo que las
reformas liberalizaron los precios, eliminaron subsidios y permitieron la erosion del
salario minimo, era claro que las clases baja y media sufririan en mayor grado debido
a estas medidas. En 1988 se creo el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL),
disefiado no solo para paliar la pobreza creciente del ajuste econdomico, sino también
con un énfasis en la eficiencia de la inversion, dirigiendo los recursos especificamente
a aquellas comunidades consideradas pobres y no a la poblaciéon en general.

Laidea de PRONASOL era similar a los Fondos de Inversion Social implementados en
América Latina y el Caribe en la década de 1980 y que fueron apoyados por el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional. La idea general de los gobiernos del
momento en la zona era garantizar una economia funcional de mercado que permitiera
un crecimiento constante a costa de una reduccion de los gastos en programas
universales para ser dirigidos a programas focalizados. La racionalidad basica de estos
programas seria la eficiencia en el uso de los recursos escasos y la justicia de una
transferencia solo a aquellos que lo necesitaran.

Un reporte del Banco Mundial describe sucintamente la idea detras de estos fondos.

Los Fondos de Inversion Social fueron creados en Latinoamérica y el
Caribe para disminuir el impacto que sobre los pobres tuvo la reduccion
del ingreso y el empleo, producto de la crisis de la deuda y los ajustes
estructurales tendientes a reactivar el crecimiento. Los ministerios
tradicionales del sector social no estaban suficientemente preparados
para enfrentar tal situacion. Los fondos fueron concebidos como una
forma de reestablecer la credibilidad de los gobiernos y asegurarse asi el
apoyo politico para las reformas."

3 Banco Mundial, Alivio de la pobreza y fondos de inversion social. La experiencia Latinoamericana,
Documentos para discusion del Banco Mundial, num. 2615, 1985, p. ix.
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La mayoria de los fondos fueron usados para crear instituciones temporales que
posteriormente se volvieron permanentes. Las instituciones fueron creadas para dotar
de fondos a las obras de infraestructura y de servicios sociales para los pobres y tenian
las siguientes caracteristicas:

e Autonomia del servicio publico y empleados bien pagados.
e Contratos asignados al sector privado.

e Libertad de gasto y de distribucién de recursos sin supervision directa del
gobierno.

e Alto nivel de participacion de los miembros de la comunidad.
e Un sistema claro de contabilidad e informacion.

e Uso estratégico de los fondos en zonas claramente sefialadas como necesitadas
del apoyo.

e Promocion de proyectos de alta prioridad en comunidades de alta marginalidad.
e Cofinanciamiento de proyectos entre gobiernos y agencias internacionales.

En el caso de México, el programa lider durante el sexenio del presidente Salinas fue
PRONASOL, que reunia las caracteristicas de las instituciones generadas por los fondos,
con un fuerte acento centralista en su disefio y control de toma de decisiones de inversion
comunitaria, garantizando la participacion de los ciudadanos en las localidades.

Los objetivos generales del PRONASOL son descritos por Guevara de la siguiente
manera:

e Asignacion de un porcentaje alto del presupuesto a incrementar el bienestar de
los pobres.

e Expansion de programas multidimensionales a todas las zonas indigenas.

e Incremento del retorno de la inversion al incorporar a grupos locales y materiales
locales en los proyectos de infraestructura.

e Inversion por parte de los tres érdenes de gobierno.
e Vinculacion con organismos no gubernamentales.

e Promocion del involucramiento activo de las mujeres.'

4 Banco Mundial, 1985, p. ix.

15 Alejandro Guevara Sanginez, “Poverty alleviation in Mexico: The socio-economic aspects of
PRONASOL”, en Monica Serrano y Victor Bulmer-Thomas, Rebuilding the state: Mexico after
Salinas, The Institute of Latin American Studies, Londres, 1996, p. 158.
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Las principales diferencias entre los Fondos Sociales y PRONASOL fueron la falta de
un control financiero estricto por parte de terceras instituciones, asi como la falta de
claridad en los criterios de asignacion. De igual manera, el control vertical y centralista
del programa hizo que fuera criticado como proclive a ser usado con fines partidistas,
especialmente en la seleccion de objetivos de inversion y la asignacion de recursos.'s

El nivel de inversion de PRONASOL puede apreciarse en la Tabla 3.

PRONASOLY GASTO SOCIAL.

Miles de millones

1989 1990 1991 1992 1993 1994
Gasto total de 3.09 6.50 10.23 13.95 16.46 18.41
PRONASOL del cual:
Acuerdo de Desarrollo 1.64 3.28 5.19 6.99 8.26 9.23
Social
PRONASOL para el 0.97 1.87 3.16 4.21 5.22 6.31
Bienestar Social
PRONASOL Produccion 0.17 0.88 0.99 1.56 1.87 1.65
Infraestructura Basica 0.31 0.47 0.89 1.19 1.11 1.22
Gasto de PRONASOL
como parte del PIB (0.61) (0.95) (1.18) (1.37) (1.48) (1.48)
Gasto social total como
parte del PIB (6.18) (6.49) (7.70) (8.64) (9.59) -
Gasto del PRONASOL
como parte del gasto
social (9.86) (14.6) (15.3) (15.8) (15.3) -

Fuente: OCDE, Economic Surveys Mexico, Paris, 1995, p. 109.

Como puede observarse, solo por el monto de recursos destinados al programa,
PRONASOL tuvo un fuerte impacto en las comunidades pobres. Como los proyectos
concretos que llevaba a cabo eran solicitados por las comunidades, era particularmente
exitoso para generar apoyos en su favor. Sin embargo, las autoridades locales fueron
disminuidas o desplazadas por los empleados del programa con muchos mayores
recursos. La idea democratica de funcionarios electos de un partido y responsables
ante la comunidad, era sustituida por funcionarios nombrados desde el centro y no
necesariamente responsables ante la comunidad. Aunado a lo anterior, algunos estudios

16 Gerardo Esquivel, “Los dineros de la pobreza. Una nota sobre la distribucion de los fondos para la
pobreza,” Economia Informal, Facultad de Economia, UNAM, num. 247, mayo, 1996.
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empiricos mostraron que el programa no necesariamente llegaba a los mas pobres,
pues éstos no tenian acceso a los canales politicos para solicitar recursos al centro."”

Para los fines de este trabajo, quizas el problema mas grave de este tipo de programas
centralizados es la modificacion de la idea de derechos al desarrollo, promoviendo una
asignacion de recursos, de acuerdo a criterios definidos fuera del contexto democratico,
en lugar de propiciar ciudadanos conscientes de sus derechos y responsabilidades, asi
como autoridades responsables. Es muy diferente entender que los recursos pueden
escasear al provenir de un esfuerzo comun, a considerar que los recursos son ilimitados
al provenir de fuentes externas no relacionadas con el esfuerzo de la cooperacion
nacional.

El gobierno del presidente Zedillo (1994-2000), enfrentando la peor crisis financiera
de México en 1995, modific6 PRONASOL, aludiendo falta de eficiencia en la
focalizacion. El nuevo gobierno ide6 un nuevo programa centralizado, con un mayor
grado de focalizacion y un objetivo individualizado del desarrollo. El cambio en la
racionalidad del programa social emblematico simplemente evidenci6 el final de la
transicion de un modelo social de desarrollo a un modelo de desarrollo individual
basado en la igualdad de oportunidades basicas. Este modelo ha permanecido hasta
2014, con variaciones. Revisemos con precision tales supuestos.

SUPUESTOS DE LOS PROGRAMAS DE ALIVIO DE LA POBREZA Y POLITICA
SOCIAL, 1994-2014.

Santiago Levy es considerado como el idedlogo de PROGRESA, programa
emblematico del gobierno del presidente Zedillo y que dio pie a una nueva politica
social dividida entre intervenciones directas e indirectas. En un documento para
el Banco Mundial, Levy considera a la pobreza como un problema diferente a la
desigualdad, argumentando que algunas politicas dirigidas a reducir la desigualdad
podrian aumentar la pobreza, al disminuir la riqueza agregada de las sociedades. Si
recordamos, Levy esta utilizando el mismo argumento de los criticos a la posicion
igualitaria estricta, tal objecion a las politicas igualitarias lleva a Levy a privilegiar
una posicion distributiva prioritaria no estricta, donde las unidades familiares que se
encuentran en peores circunstancias son las tnicas que serian beneficiadas directamente
por el gobierno y so6lo hasta cierto nivel de ayudas en términos absolutos.

7 OCDE, Economic Surveys Mexico, Paris, 1995, p. 111.
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Los pobres extremos son aquellos que no pueden adquirir o garantizar
un estado nutricional adecuado que les permita llevar a cabo una vida
activa. En general tienen menos posibilidades de llevar una vida
saludable con suficiente energia para llevar a cabo satisfactoriamente
diversas actividades en el mercado de trabajo y/o participar en
actividades educativas.'®

Del analisis propuesto por Levy de la pobreza extrema —que extiende hacia una
consideracion de extrema inseguridad para enfrentar contratiempos ante la falta
de activos de los extremadamente pobres—, se deriva una politica prioritaria que
intervenga de manera directa en tales problemas nutricionales y de salud. En el caso
de la pobreza moderada que inhibe la satisfaccion de las necesidades basicas, descritas
¢éstas en términos relativos al desarrollo nacional, es claro que Levy considera que
la participacion ciudadana en el mercado de trabajo puede permitirle satisfacer sus
distintas preferencias.

La expresion de esta postura acerca del desarrollo humano como una posibilidad
de elegir, es claramente liberal, aunque simplista, pues esta basada en la idea de
que el Estado requiere promover niveles basicos de abastecimiento, es decir, un
mercado funcional y alentar a que los ciudadanos se esfuercen mas para satisfacer
sus preferencias respecto a bienes y servicios. La diferencia con una idea liberal mas
sofisticada, atribuible por ejemplo a John Rawls, es aceptar que la sociedad entera
puede ser modificada, incluida la institucion social del mercado, en la busqueda de
un ideal de igualdad de oportunidades real, no s6lo formal, donde las oportunidades
realmente sean obtenidas por las personas. En este caso no se busca satisfacer las
preferencias basicas de las personas, sino promover una distribucion prioritaria de
recursos dirigidos a las instituciones sociales para igualar el nivel de donde parten las
personas para, por ejemplo, competir por puestos publicos.

La diferencia en politicas publicas o programas sociales puede ser abismal. En la
acepcion liberal simplista de Levy, el Estado debe centrarse solamente en aquellas
areas que puedan ser intercambiadas en el mercado, a un nivel basico, educacion y
propiedad de la tierra. Crucialmente, una cosa es entrar al mercado a un nivel basico
y otro en igualdad de condiciones. En una acepcion liberal mdas actual, el Estado,
por ejemplo, deberia centrarse en promover la calidad de la educacion permanente
que permita al ciudadano obtener lo mejor de si para poder insertarse en un mercado
de trabajo flexible y al mismo tiempo garantizar que mientras no exista empleo para
esta persona, la formacidn educativa persista, asi como cierto ingreso, ampliando sus
oportunidades.

1% Santiago Levy, op. cit., p. 7.
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Ahora bien, la interpretacion liberal de Levy pareceria disefiada con una idea restrictiva
de recursos, es decir, el programa PROGRESA, después Oportunidades, en 2013
PROSPERA, resultado de la idea principal de Levy, si bien hace énfasis en una buena
nutricion para aprender y luego maximizar las oportunidades de empleo, los recursos
son propuestos con cierto limite para no ofrecer incentivos negativos al trabajo.

En un sentido amplio respecto a la satisfaccion de preferencias como ideal, la propuesta
de Levy esta considerando a los extremadamente pobres como irresponsables en su
posible toma de decisiones. Levy afirma que las “politicas que ayudan a los pobres
necesitan evitar la creacion de una clase de ‘dependientes del estado de bienestar’,
proponiendo una estructura de incentivos que, en el margen, siempre sea mejor para
la persona pobre trabajar, para asi ganar mas”." El equilibrio requerido entre la oferta
de recursos y la satisfaccion del minimo alimenticio bésico proviene de ofrecer a la
familia el costo de la mitad de una canasta basica alimenticia, incentivando a la familia
pobre a trabajar para obtener la otra mitad.

El gobierno, en el disefio y aplicacion de este programa, asume que dada esta estructura
de incentivos, los ciudadanos preferiran trabajar; sin embargo, este argumento es
bastante débil, pues es bastante improbable que a tan bajos niveles de ingreso las
personas dejen de trabajar, aun si las transferencias suplieran sus necesidades bésicas
alimenticias. De igual forma, las personas podrian preferir trabajar que recibir la
transferencia, simplemente por respeto a si mismas. Sin embargo, incluso si dejaran de
trabajar, esto podria deberse a otros problemas, quizas porque al tener gustos baratos,
como resultado de tener muy poco, no tengan incentivos para mejorar su condicion.

Para resumir el andlisis en términos distributivos, los programas focalizados de
transferencias monetarias, consideran como criterio de distribucidon un criterio
prioritario débil, donde se selecciona a los pobres extremos bajo criterios de tener
un ingreso menor al necesario para adquirir una canasta basica alimenticia. Es un
criterio prioritario débil, pues todos los situados bajo esta linea de pobreza extrema
serian candidatos iguales a recibir el beneficio directo, no importando las diferencias
entre las personas bajo esta linea. Si fuera un criterio prioritario fuerte, por ejemplo, el
beneficio se distribuiria primero a los que se encontraran al final de la distribucion y se
maximizarian los beneficios destinados a este grupo.

El siguiente elemento a considerar es aquello considerado objeto a distribuir. Este
elemento no solo determina los beneficios, sino, de forma muy importante, establece
la forma en que compararemos a las personas entre si. No es lo mismo distribuir
ingreso que derechos o bienes, pues compararemos a las personas de forma diferente.

9 Tbid. p.52.
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El gobierno, desde 1994, ha distribuido directamente recursos monetarios, unidos a
servicios basicos de educacion y salud para crear sinergias positivas y promover una
vida mas activa en la biisqueda de oportunidades. La canasta de beneficios tiene los
mismos limites para cada familia en pobreza. Para el resto de la poblacidn, las acciones
del gobierno en materia social se consideran amplias y son beneficios indirectos,
como extension de servicios de salud, mejora del sistema educativo, refuerzo de
entrenamiento para el trabajo, politica fiscal adecuada y otras muchas. Comparando de
esta forma a las personas, podriamos saber quién requiere el apoyo directo y quién no.

La perspectiva de Levy, sin embargo, como todas las perspectivas que sitian la
discusion en focalizar recursos escasos en un grupo determinado y comparar a las
personas de cierta forma, tiene un problema: donde situar la linea, que en nuestro caso
es la linea de pobreza extrema y moderada.

De igual manera, es evidente que la responsabilidad del Estado queda diluida si sélo
prosigue esta propuesta de beneficios, pues de hecho no es claro cudl es el objetivo,
pues no necesariamente es alimentar a la poblacion que no puede hacerlo por si
misma, tampoco formarlos para que puedan hacerlo. Se trata acaso de un objetivo a
mediano plazo para garantizar un ciudadano saludable, con informacion suficiente para
incorporarse a la vida cotidiana de una comunidad. La variante productiva introducida al
programa Prospera, incorpora un factor de incentivos a la productividad, con un modelo
de dinero semilla de pequefias empresas. En cierto sentido, el Estado pareceria promover
un objetivo liberal de parcial autonomia, al anclar a la poblacion a sus comunidades.

ANALISIS DE LOS SUPUESTOS Y CONSIDERACIONES HACIA DONDE
PODRIA EVOLUCIONAR UNA NUEVA POLITICA SOCIAL.

Es claro que en México, bajo leyes de igualdad formal formuladas en la Constitucion
Politica, sigue siendo un ideal que todos los ciudadanos tengan una vida segura en el
sentido de no preocuparse de los accidentes vitales de enfermedad, invalidez, muerte
e ingreso suficiente para la vejez. De la misma forma, es igualmente ideal obtener
una educacion que permita igualar las condiciones entre los ciudadanos al finalizar su
formacion; también el vivir confortablemente en una vivienda con todos los servicios,
en un ambiente sano. De igual manera, tener oportunidades econdmicas reales en la
forma de opciones de trabajo bien pagado se ha convertido en una mera aspiracion y
no en un derecho.
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La idea de que la Constitucion, en el capitulo de derechos sociales y econdmicos, sea
un documento meramente aspiracional, se contrapone a los juicios de amparo ganados
por ciudadanos reclamando sus derechos. Uno de estos amparos fue ganado por
ciudadanos del municipio de Metlatonoc del estado de Guerrero, donde la justicia de la
Unién ampard y protegid a los quejosos en contra de la decision administrativa de las
autoridades responsables de no instalar una clinica de salud en una comunidad en ese
municipio, alegando recursos escasos. El juez consider6 que se violaba el Articulo 4.°
constitucional y con precision obligd a las instituciones de salud del estado a cumplir
con sus propios reglamentos de provision de personal e insumos minimos.

El argumento de escasez de recursos es, sin embargo, un argumento poderoso, pues en
un pais de mediano desarrollo, los costos pueden ser mas altos que los ingresos y puede
volverse una excusa para evadir una adecuada provision de servicios por parte de los
gobiernos ante la magnitud de necesidades de gasto. El juez federal en el caso citado
desestima el argumento del costo, en primera instancia, razonando que los derechos
constitucionales estan por encima de consideraciones de recursos. Sin embargo,
cuando argumenta la obligacion de las autoridades de salud, es muy cuidadoso al
obligar que se otorgue el servicio dictado por la ley para comunidades de ese tamafio,
ley que toma en cuenta la eficiencia del gasto de los recursos generales, considerando
la planificacion de los servicios por numero de personas y distancia existente entre una
comunidad pequefia y otra grande con un supuesto mejor servicio. El juez investiga
el servicio otorgado, tanto a la comunidad pequena como a la cabecera municipal y
determina que ambas sean renovadas y mejor provistas.

Sinteticemos los distintos supuestos desde una perspectiva distributiva:

Aplicacion practica TR Criterio de provision y de
P " p . Criterio distributivo © provision y
de la politica social comparacion de individuos

Instituciones proveedoras de
servicios. Aquél que no tenga
garantizado el servicio no goza
del derecho.

Infraestructura. Aquellas
comunidades que no tengan
infraestructura suficiente seran
apoyadas.

Universalista. Todos los
Modelo de Derechos ciudadanos tienen el derecho a
ciertos servicios.

Focalizacion a comunidades.
Modelo PRONASOL Las comunidades reciben
infraestructura.

Focalizacion a individuos.
Modelo Oportunidades Ciudadanos que estén bajo la Recursos y servicios.
linea de pobreza extrema
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Como se ha discutido, el modelo de derechos individuales ha permanecido como
aspiracion debido a la obligacion de proveer servicios universales y al razonamiento
de que el Estado no posee recursos suficientes para sustentarlos adecuadamente. En la
practica, solo algunos de los ciudadanos tienen garantizados sus derechos, entendiendo
tal garantia como la seguridad de obtener los servicios de buena calidad.

COMENTARIOS CONCLUSIVOS.

El modelo de focalizacion —un modelo prioritario que provee apoyos directos solo al
grupo seleccionado— presenta una supuesta ventaja, que desaparece si no es seguida
hasta sus ultimas consecuencias. La ventaja que reside en describir en términos
absolutos a los que se encuentran en peores circunstancias —en el caso de México los
pobres extremos son descritos como aquellos ciudadanos sin recursos o posibilidades
para adquirir una canasta bdsica alimenticia—, deberia ser reconocido como una
carencia total que requiere una solucion total, es decir, el Estado como garante ya
no de derechos sociales, sino de un derecho a la autonomia para poder ejercer sus
libertades, tendria que supervisar que los ciudadanos logren tal autonomia, lo cual no
sucede en los programas descritos.

El Estado y los gobiernos electos que llevan a la practica su idea de politica social
se enfrentan a un conflicto tedrico ante sendos modelos. El conflicto surge ante
la evidencia de que los dos modelos liberales, uno universalista y otro prioritario,
descansan en la fortaleza de un Estado con fuerza econdmica suficiente para mantener
presupuestos altos en areas sociales que permitan un entorno seguro a los ciudadanos
para poder actuar libremente en sociedad. En el momento en que el Estado entra en
crisis, por razones econdémicas o politicas, los presupuestos bajan y los servicios se
deterioran o los programas se eliminan.

En este sentido, la idea elemental de un nuevo modelo de politica social podria residir en
la prioridad absoluta de garantizar servicios basicos que garanticen aquellos derechos
que permitan ser autonomos a todos los ciudadanos, apoyada econdmicamente
por la cooperacion social, es decir, recurrir a los impuestos generales para proveer
servicios suficientes en las areas relevantes moralmente hablando, es decir, minimos
no contributivos en las areas que ofrezcan seguridad y proveer y financiar las
contribuciones individuales. La diferencia en la racionalidad con el modelo de derechos
universales es la provision del complejo concepto de autonomia, que garantiza un
ciudadano activo en la vida publica, capaz de proveer, por si mismo y a partir de una
red de seguridad amplia, un nivel de servicios promedio a la poblacién. Este concepto
tendria que ser discutido democraticamente para clarificarlo, relacionandolo con la
estructura de derechos actual.
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Desde una perspectiva teorica, el Estado podria distribuir suficientariamente autonomia.
Es decir, garantizaria que los ciudadanos fueran auténomos, estableciendo diversos
niveles de bienes y servicios que promuevan alcanzar la autonomia. Un ciudadano
seria autonomo si puede abastecerse por si mismo de los bienes necesarios para vivir
dignamente. En términos practicos y aceptando tal criterio, el Estado, por ejemplo,
no deberia proveer con recursos a los pobres para adquirir alimentos, sino dotarlos
de técnicas y conocimientos para que los produzcan. Por el contrario, si tendria que
proveer de alimentos y de mucho més a un ciudadano imposibilitado de ser autonomo,
por ejemplo a una persona con enfermedades mentales serias.

En este sentido, el modelo de derechos asume que la provision de los servicios pasa por
la creacidn de instituciones publicas, siendo que no necesariamente es asi. El Estado
mexicano bien puede suplir la deficiencia en la provision de los servicios estableciendo
un modelo mixto de provision y de cobros —donde los ciudadanos tengan acceso a
servicios de buena calidad en una red amplia privada o publica que el Estado controle
y financie—, y los niveles de suficiencia necesarios para todos por igual, es decir, por
lo menos equidad en la calidad de la educacion, en el minimo necesario para vivir
adecuadamente en sociedad y en la autogestion de la propia salud, dirigida por la tutela
médica.

Existe una variedad de posibilidades reales a la provision de servicios bajo la tutela
estricta del Estado, ya sea por medio del Poder Ejecutivo o del Poder Judicial Federal,
como garante de tales derechos.
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