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POBREZA Y POLITICA SOCIAL
EN MEXICO



lll. POBREZA Y POLITICA SOCIAL EN MEXICO.

En esta parte del trabajo, se exponen los antecedentes, ideas y programas
mas concretos en torno a la politica social en México, a fin de conocer
como ha enfrentado la pobreza el Estado mexicano posrevolucionario y
cual fue el modo de operar su politica social durante varias décadas.

1. Génesis y evolucion de la politica social en el México posre-
volucionario.

“Para entender la aparente paradoja de una clase que se ve
precisada a tomar tres veces el poder y emprender profundas
transformaciones en cada una de esas etapas, hay que recurrir a
la categoria de ia acumulacién originaria de capital que supone, en
el terreno de la base econémica, la conformacion de las dos clases
que protagonizan el proceso, la burguesia y el proletariado, pero
implica igualmente una transformacion de toda |la superestructura
juridica, politica, ideologica para adecuaria al nuevo proyecto
capitalista... el proyecto histérico de la Revolucién Mexicana -y un
proyecto no es un plan de desarrollo elaborado a la manera
tecnocratica, sino un sistema de alianzas- se construye sobre un
pacto cuyo contenido material es la incorporacion de las demandas
inmediatas de los campesinos y el proletariado, y cuyo sentido
general serd el desarrollo del capitalismo y, en particular, la
industrializacion del pais” .%°

La Revolucion Mexicana de 1910, catalogada por diversos analistas como
una revolucion burguesa, democratica, liberal, social y/o constitucionalista,
busco desde sus inicios eliminar los lastres politicos fradicionales que
amenazaban el desarrollo del capitalismo mexicano, lo cual implico
reivindicar los derechos de las grandes masas que hicieron el movimiento
amado.

Ademas de la lucha por la libertad e igualdad politicas, las libertades de
caracter econémico y social constituyeron también causas fundamentales

* Galindo, Magdalena. “Causas y limites da a derechizacion en México™ en Revista A, Revista de Ciencias Sociales y Humanidades vol. VIl nam,
20. UAM-Azcapotzalco. México, engro-abril, 1987, pp. 90-91.
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de dicho movimiento, puesto que durante el Porfiriato no solo se reprimioé
la expresion y libertad politicas, sino que se obstaculizé el desarrollo de
una incipiente burguesia nacional, debido a la politica econoémica de
articulacion con los capitales extranjeros monopolistas, asi como a la
conservacion de vastos latifundios y fuentes de mano de obra excluidas
del mercado. Desde entonces, cuando México efectuaba sus primeras
acciones de ingreso a la vida modemna, a la dindmica de la industria y el
mercado, dependié directamente de la inversion extranjera, tanto europea
(inglesa, francesa y alemana) como norteamericana, aunque esta Utima
en mayor proporcion. Es importante recalcar esta insuficiencia det México
capitalista, industrial y liberal, porque esto va a marcar su desarrollo y
tendra un importante impacto sobre el fendmeno de la pobreza en el
pais.

En México, la revolucion de 1910 fue el medio de resolucion entre el
fracaso de la autorregulacion del mercado y el reclamo, tanto de las clases
populares como de la burguesia nacional, de la intervencion dei Estado
en la planificacion de un desarrollo nacional que confiriera un nuevo
sentido al derecho de propiedad, mas nacionalista, y protegiera los
derechos de obreros y campesinos, esto es, un Estado encargado de
refuncionalizar el capitalismo mexicano y su relacién con el capitalismo
mundial. Asi, la Revolucion Mexicana, primera gran revolucién sociai del
siglo XX, fue obra de la burguesia, ésta fue su beneficiaria y fue quien
instaurd un nuevo régimen liberal y un Estado de derecho,'® a través de
los cuales transformé las estructuras econémicas, politicas y sociales de
la nacién. Esto es asi, basicamente, debido a la necesidad de crecer y
subsistir como unidad nacional en un contexto mundial.

El resultado formal de dicha revolucién fue la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos de 1917. Tras la Convencion Revolucionaria
de Aguascalientes de 1914, 1a movilizacion campesina encauzada a tra-
vés del villismo y el zapatismo influyé sobre el movimiento constitucio-
nalista para reconocer las aspiraciones agrarias y plasmar sus postulados

" Estada de derecho “es ol Estado cuyo poder y actividad estan regulacos y controlados por ia ley. Derecho y ley entendidos en este contexto como
&xprasion de [ voluntad general.. siempre en relacion con el respeto al hombre, a la persona humana, a sudignidad y a sus derecnos fundamentales...
El Estado de derecho se reduce # un sistema de seguridades juridico-formaies, es decir, al sentido de la libertad burguesa.” Noriega Canti, Atfonso.
Los derechos sociales creacion de la Revolucion de 1910y de fa Constitucion de 1917. UNAM. México, 1988, pp. 21-22 y 24.



Norma Ruiz Velazgquez 85

sociales en la Carta Magna, pues el anteproyecto presentado por Venus-
tiano Carranza, con un enfoque liberal individualista, no incluia muchas
demandas de las clases populares. Asi fueron retomados los postulados
sobre la reforma agraria, la educacion gratuita y obligatoria, la proteccién
laboral y la seguridad social en general, puesto que “la Unica posibilidad
de alcanzar un orden politico estable, después de casi una década de
lucha intestina, era incluyendo en una nueva definicién constitucional
las ideas ejes, los puntos esenciales de esas mismas demandas, fundando
con ello un nuevo pacto social para el pais: la Constitucion de 1917".1%

El conductor de ese gran proyecto seria el Estado mexicano pos-
revolucionario, no solamente porque era la Unica entidad con la capacidad
material de hacerlo, sino porque fue el Unico actor capaz de entender las
exigencias politicas, econémicas y sociales del proyecto. A partir de
entonces, las demandas primordiales que durante la revolucion
expresaron campesinos y obreros fueron deberes y programa del Estado
mexicano, quien adquirio asi responsabilidades econémicas y sociales
envueltas en una ideologia promotora de la justicia social. Este Estado,
sin embargo, no fue capaz de desarrollar una estrategia que permitiera
superar la necesidad de vincular la economia nacional con el capital
externo, a pesar de que tanto en la definicidn de su politica interior como
exterior procurd resguardar cierta autonomia que le permitiera
pronunciarse y mantenerse como soberano.

Por primera vez, en la historia del Estado de derecho se incorporaron a
nivel constitucional los derechos sociaies, especialmente de obreros,
campesinos y clases medias. Lo anterior dio pie para calificar este proceso
como social-demdcrata, sin embargo, no existen elementos que permitan
equiparar este modelo y los socialdemoécratas. Mas aun, hay quienes
califican estos compromisos constitucionales de caracter social como
letra muerta.**?

Si partimos de que la constitucion politica de una nacidn refleja la
naturaleza de ese Estado, ciertamente el Estado mexicano se presenta

™ Lara Ponie, Rodotto. Los derechos humanos en &f conshitucionalismo mexicano. UNAM-Camara de Diputados. México, 1993, p. 139,

"2 Incluso, eon tode ylos derechos incorporados hasta afios recientes: altrabajo en 1978, a la salud y la vivienda digna en 1983, a la instruccion
secundaria en 1983, y a ia alimentacién en 15395. Orddfez Barba, Gerardo. “Politica social y letra muerta” en Nexos num. 229. México, enero de 1997,
pp. 22-24.
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en terminos formales como un Estado democrético, liberal, republicano
y federal. Si consideraramos que los fines del derecho constitucional
recogen linealmente los fines del Estado, seria entonces el mexicano un
Estado saocial, pues su constitucién postula como principios basicos la
igualdad, la justicia, la soberania, el bienestar social y la utilidad pubilica y,
como parte de ellos, el derecho al trabajo, a la salud, a la educaciény ala
vivienda digna. No obstante, un poder separado y por arriba de la sociedad
no puede ser un Estado social; si no ha dejado de ser un Estado de
dominacion sigue siendo un Estado politico. Pero elio no impide que el
Estado capitalista, a través de su derecho, erija una serie de valores
eticos, sociales y politicos que den un sustento y orientacion ideolégicos
a su politica social.

Asi, ala ideoclogia liberal consagrada constitucionalmente desde el siglo
XX (1857) se sumaron los llamados derechos humanos de la segunda
generacion, esto es, las garantias sociales. De ahi que hay quienes
afirman que el pensamiento liberal mexicano decimononico, aunado a la
participacion directa de las clases populares y al pensamiento
constitucionalista de este siglo, dieron cuerpo a lo que hoy se conoce
como el liberalismo social.

Los principales articulos de caracter social incluidos en la Constitucion
de 1917 fueron el 3, el 27 y, sobre todo, el 123, relativos a la educacion,
a la propiedad y a las relaciones laborales, respectivamente. El articulo
123 consagré la jornada laboral de 8 horas, el derecho de huelga, el
descanso semanal, el salario minimo y la proteccion a las madres antes
y después del parto, por lo que constituyd en ese momento el sistemade
proteccién social mas avanzado del mundo. Por su parte, el articuio 27,
al establecer a la Nacién como propietaria de la tierra y regular las
modalidades de su usufructo, pretendia constituir un elemento de equilibrio
de la riqueza publica y de utilidad social, pues el derecho a la igualdad
liberal precisaba también un derecho distinto a la propiedad. Por Gitimo,
el articulo 3 consagré el derecho a la educacion laica y gratuita.

La Constitucion partié del reconocimiento de la diversidad de intereses
de los sectores sociales o cual, a diferencia de las tesis marxistas, sugiere
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su posible conciliacion a traves de la direccion y regulacién del poder
central. En esta linea de desarrollo de los paises capitalistas, ha surgido
una modalidad de Estado centrado en el bienestar social, que algunos
han dado en llamar social-demdécrata, pero que poco tiene que ver con el
Estado de la socialdemocracia como tal, pues este Estado social deriva
del Estado capitalista liberal.

La idea del Estado social de derecho fue desarrollada por Herman Heller
en 1929 "“como Unica férmula destinada a cancelar la irracionalidad del
Estado fascista y del Estado liberal-burgués de derecho, mediante una
accién estatal destinada a la mayor participacion de las masas obreras
en la distribucion de ios bienes materiales, lo que exige una planeacion
estatal, una nueva ordenacion de la propiedad y una democracia social,
todo lo cual debera conducir a una verdadera integracion nacional”.'®?
Esta idea de Estado democratico y social ha sido recogida, entre otras,
por las constituciones de Alemania, Italia y Espafia.

En el marco de reconstruccién social de la posguerra, el Estado social y
democratico comenzé a reemplazar al Estado liberal burgués. Como
explicacion de dicho desplazamiento, Manuel Garcia Pelayo plantea que
el Estado es necesariamente débil si la mayoria de los habitantes viven
en una situacion econdmica y biolégica miserable, por lo que fue necesario
contar con un Estado que cancelara |as terribles consecuencias de una
sociedad competitiva. El Estado social de derecho, Estado demécratay
social 0, simplemente, Estado social, implica el fracaso del supuesto
principio de autorregulacion econdmica de la sociedad, ampliamente
difundido por el liberalismo primitivo.

Alfonso Noriega afirma que el "Estado social significa historicamente el
intento de adaptacion del Estado tradicional a las condiciones sociales
de la civilizacién industrial y postindustrial, con sus nuevos y complejos
problemas, pero también con sus grandes posibilidades econdmicas,
técnicas y organizativas para enfrentarlos... es un Estado que pretende
corregir los defectos y limitaciones del sistema liberal”. "%

** Senalado por Noriega Canta, Afonso. Op. Cit. p. 37.
*™ Noriega Cantu, Alfonso. Gp. Cit. p. 38.
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Estas medidas de adaptacién, iniciadas desde el siglo pasado en
Alemania, cristalizaron principalmente en la institucionalizacion de la
politica social como una politica de caracter correctivo y sectorial, que
pretendia remediar en lo inmediato las desfavorables condiciones de vida
de los sectores de la poblacion mas desamparados.

En México, desde 1917, el Estado ha sido motor permanente de las
transformaciones sociales: la industrializacion, la urbanizacion, el
crecimiento demografico y la movilidad social. Al mismo tiempo, ha
sustentado las fuentes de su legitimidad sobre una vasta gama de
acciones sociales que le han propiciado el apoyo de la poblacién al cubrir
gran parte de sus carencias basicas -salud, alimentacién, educaciony
vivienda-. Es del pacto revolucionario de donde emerge una amplia serie
de instituciones e instrumentos juridicos, materiales, ideoldgicos y
politicos, los cuales conforman a grandes rasgos las politicas econdémica
y social de México entre los afios treinta y setenta.

El desarrollo de México se manifestd principalmente a través del reparto
agrario, el incremento constante del gasto social, los subsidios y el impulso
al empleo. Ei Estado generd una estructura institucional con una gran
capacidad interventora para dirigir y controlar el crédito, la mano de obra
y los insumos basicos, garantizar el abasto de mercancias basicas,
proteger al consumidor de bienes finales de practicas especuiativas y
contar con el apoyo popular.

A estos propésitos obedeciod la creacion de diversas instituciones como
CONASUPO (llamada entonces NADYRSA y posteriormente CEIMSA),
NAFINSA, IMSS, ISSSTE, BANOBRAS, CAPUFE, PEMEX, AHMSA,
CFE, CNl y BNCA, entre muchas ofras (véase listado de siglas al inicio
del trabajo). A partir de entonces también adquirieron gran importancia
en las politicas econdmica y social instrumentos como los precios de
garantia, el régimen de control de precios, los precios y tarifas de bienes
y servicios publicos y los subsidios.

Durante todos esos aios, el Estado reaccioné por simple aiadidura a las
demandas del proceso de industrializacién. El aparente crecimiento
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econdmico ocultaba la generacién de serias contradicciones entre la
eficiencia industrial y el empleo, asi como entre la distribucién del ingreso
y la satisfaccion de las demandas sociales.

El endeudamiento externo y el crecimiento de la economia, aunque
limitado, constituyeron el soporte de la oferta de trabajo, las finanzas
publicas y el gasto social. De este modo, fue posible ofrecer a la poblacion
un acceso creciente a los sistemas de seguridad social, pero casi siempre
limitados al trabajo formal, particularmente al sector industrial.

La politica social del Estado mexicano ha tenido por objeto central a los
trabajadores asalariados, basicamente a través de una amplia legislacion
laboral y los sistemas publicos de salud y educacién. Pero aun entre los
mismos trabajadores, existen grupos que han ejercido mas presion y
han sido mas beneficiados que otros. Ademas, al actuar con base en el
mercado formal de trabajo, la politica social ha excluido a unimportante y
creciente sector de la poblacion, la no asalariada.

En los paises desarrollados, en cambio, la politica social ha presentado
un giro orientado hacia la prevencion de los problemas, mas que a su
correccion; asimismo, ha cambiado su caracter sectorial al incluir entre
sus beneficiarios ya no sdlo a obreros y campesinos, sino a las crecidas
clases medias, lo que a su vez ha generado un margen mayor del tipo de
demandas sociales que atender.

La politica social mexicana se tradujo en la concentracion de recursos e
instituciones para la atencidén de los grupos vinculados a las
organizaciones politicas hegemonicas. Esta forma corporativa de arreglo
politico actué mediante un compiejo de organismos publicos creados para
dar respuesta a las demandas sociales y mantener los niveles necesarios
de legitimidad del Estado mexicano. La politica social fungié como un
espacio de negociacion en el que algo ganaban tanto los trabajadores,
como sus lideres, el gobierno y el Estado.

En los afios setenta, en medio de una fuerte recesion econémica mundial,
cuando el presidente Luis Echeverria parecia inerme ante las presiones
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del FMI para firmar una carta de intencién que introdujera en México un
drastico plan de choque y austeridad economicos, parecia que ia politica
social imperante en México habia llegado también a un limite. Sin embargo,
la bonanza petrolera y el financiamiento externo pospusieron este
momento, a tal grado que se incremento el nimero de beneficiarios de la
politica social y se instrumentaron nuevos programas de amplio alcance
que subsistieron hasta entrados los afos ochenta, como la Coordinacion
General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(COPLAMAR) y el Sistema Alimentario Mexicano (SAM). El aparato
burocratico encargado de la politica social crecio todavia mas, aunque
no su nivel de eficiencia, pues muchos programas y dependencias
publicas fueron creados con tintes populistas para establecer contactos
con la poblacién, mas que para responder a sus demandas.

Magdalena Galindo sefiala que la politica social no impide la creciente
desigualdad en la distribucioén del ingreso en México, ni detiene el proceso
de pauperizacion de la poblacion; algunas veces y en sectores especificos,
evita un descontento ¢ reduce un malestar social que de cultivarse habria
representado un serio problema de legitimidad para el Estado.

La politica social, propia del Estado capitalista como es el mexicano,
cumplio sus objetivos econdmicos y politicos particularmente a partir del
gobierno cardenista: promovio el mercado intemo, el empleo, el consumo
popular y preparé una fuerza de trabajo acorde con los requerimientos
del proceso de industrializacion nacional. Durante esos afnos, politica
social y politica econémica parecian caminar arménicamente de la mano.
Ahora, en cambio, la politica social se encuentra atrapada bajo ias
exigencias econémicas y politicas definidas por la dinamica del mercado
mundial, lo que le dificulta mantener su impacto sobre la poblacién, tanto
en términos de bienestar como de legitimidad. Adicionalmente, el
desbordante crecimiento demografico ha sido un factor impactante enla
explosién de las necesidades sociales.

2. La politica social previa a la crisis.

“La existencia de diversas dependencias, aparentemente todas
ellas activas en favor de los pobres, dio la impresion de que se
estaba haciendo mucho”.1%

' Ward, Peter. Las politicas de bienestar social en Meéxico. 1970-1989. Nueva Imagen. México, 1589, p. 115.
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Al inicio de los afios setenta, la politica social englobaba tanto aspectos
agrarios, como laborales, de salud, de vivienda, educativos, urbanos, de
bienestar e, incluso, ecolégicos (en marzo de 1971, entré en vigor la Ley
para Prevenir y Controlar la Contaminacion Ambiental). Fue durante la
administracion de José Lépez Portilio (1977-1982) cuando la politica social
pretendio adquirir un caracter mas racional, pero sus intentos no fueron
del todo exitosos, pues se mantuvieron los tintes populistas del régimen
anterior. A pesar de los cambios ocurridos en México a partir de 1982, la
politica social conservo el mismo patrén de actuacion que en las anteriores
administraciones, pero que en un contexto sumamente diferente no logré
los mismos resultados, antes bien, éstos empeoraron. Enseguida se
presenta una descripcion muy esquematica de las diversas medidas
instrumentadas por la politica social entre los afios setenta y primer lustro
de los ochenta.

A. Politica laboral.

Bajo la idea de que el salario minimo buscaba asegurar al trabajadory a
su familia los satisfactores de vida indispensables, al inicio de los aftos
setenta se crearon la Comision Nacional de los Salarios Minimos, para
restablecer la capacidad adquisitiva de la poblacion trabajadora, y el
Comité Nacional Mixto de Proteccion al Salario, que tenia entre sus
funciones el difundir los derechos laborales e informar sobre la calidad y
el costo de productos basicos. En el gobiemno de Luis Echeverria Alvarez,
el lapso periodico de revision de salarios se redujode 2 a 1 afio, afinde
compensar el crecimiento de la inflacion.

Las adquisiciones de los trabajadores, realizadas a través de un aparato
distributivo frecuentemente oneroso, en términos gravosos y con tasas
de interés que solian duplicar las legales, condujeron a la creacion del
Fondo Nacional de Fomento y Garantia al Consumo de los Trabajadores
(FONACOT), afin de darles su aval y hacerlos sujetos regulares de crédito
con posibilidades de adquirir bienes de consumo duradero y obtener
servicios esenciales. Adicionalmente, la creacion del Banco Obrero tuvo
como propdsito captar los recursos de los trabajadores, sindicatos y
mutualidades, para facilitar el acceso al crédito. En los afios setenta, se
crean “algunos organismos que pretenden paliar el descontento popular,
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como el INFONAVIT y el FONACOT, y sobre todo, se establece una
politica laboral, con aumentos de emergencia, que si bien no mejora las
condiciones vida del proletariado, ni protege plenamente los ingresos ante
la inflacién, al menos mantiene los salarios constantes en términos
reales” 9

Para proteger el poder de compra de los sectores populares y orientar su
consumo, se establecio un control rigido sobre los precios de 29 articulos
basicos y se crearon la Ley Federa! de Proteccién al Consumidor, la
Procuraduria Federal de Defensa del Consumidor y el Instituto Nacional
del Consumidor. L.a promocién de actividades culturales y recreativas
era atendida por la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, FONACOT
y el Consejo Nacional de Cultura y Recreacion de los Trabajadores.

Durante la administracion del presidente José Lopez Portillo se pretendio
ejercer la politica social a través de una accion multisectorial, orientada a
enfrentar los desequilibrios y rezagos apuntados, no para subsidiar el
consumo de los grupos de menores ingresos, sino para generar las
condiciones que les permitieran incorporarse al desarrolio nacional y
fortalecer la demanda objetiva de los grupos mayoritarios. El Plan Global
de Desarrollo 1980-1982 destaco la relacion entre la satisfaccion de
demandas esenciales y la generacion de empleo, porque de ese modo
se pretendia crecer y distribuir en forma simultanea. Sin embargo, enla
medida que existe una importante parte de la poblacion sin empleo ni
acceso a prestaciones fijas, resaltan los servicios prestados por
organismos como el DIF, el INCO, el INDE, el FONAPAS, el CREA, la
COSSIES y el Movimiento del Voluntariado Nacional. Adicionalmente,
en el fomento a la organizacion auténoma de trabajadores, campesinos
y comunidades fueron creados instrumentos operativos de participacion
en programas estatales, municipales y metropolitancs, relacionados con
los objetivos de la politica laboral.

B. Politica de salud.
En términos generales el derecho a la salud también se ha concentrado
en los grupos organizados de obreros y empleados. Esta situacion ha

** Galindo, Magdalena. Og. it p. 93.
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reforzado un modelo donde predomina la atencién individual y curativa,
con énfasis en las acciones hospitalarias, mas que preventivas y
colectivas. En el mejor de los casos, el derecho a la salud se ha traducido
en el derecho a la atencion médica.

Durante la administracion de Luis Echeverria se dio un granimpulso ala
construccién de grandes hospitales con avanzadas tecnologias y espe-
cialidades de cuidado intensivo, lo que significd una enorme concentracion
de esfuerzos y recursos. La proliferacion de servicios médicos diferen-
ciados propicié que algunos grupos estuvieran cubiertos por dos o mas
servicios, mientras que otros no recibian ninguno, o estaban confinadoes
a una atencion de calidad notoriamente insuficiente. Esto resulta cierto
con particularidad en las zonas rurales, que en ocasiones carecen hasta
de los servicios de un sélo medico.

La Secretaria de Salud tiene la responsabilidad de atender al grueso de
la poblacién gque no es derechohabiente ni del IMSS, ni del ISSSTE,
ademas de ofrecer asistencia social a través de centros recreativos y
culturales, guarderias, dormitorios y comedores publicos. Después de
1973, el IMSS se abrid a toda persona con empleo, pero sus usuarios
siguieron siendo en alta proporcion de medios urbanos (en 1983 lleg¢ ai
91%), por lo que la SSA tenia que cubrir basicamente areas rurales.

El IMSS establecio mecanismos hacia el logro de un régimen de seguridad
social integral, el mejoramiento de la proteccién a cada trabajadory su
ampliacién a quienes no gozaban de ella. En este sentido, la “existencia
de grupos que no tienen capacidad contributiva para incorporarse a los
sistemas de aseguramiento ya establecidos, determind la configuracion
de un nuevo marco juridico que dio origen a los servicios de solidaridad
social que han permitido el encauzamiento de acciones importantes en
favor de diversos nlicleos de poblacion antes marginados (campesinos
de las zonas temporaleras, mineros, henequeneros, tejedores de palma,
gjidatarios, comuneros, etcétera)”.’?” Esta ayuda se proporcioné bajo el
principio de que los beneficiarios de estos servicios que no pudieran hacer
aportaciones en efectivo, las compensaran mediante trabajos personales
realizados en sus respectivas comunidades.

7 Echeverria Alvarez, Luis. Quinio Informe de Gobierno. Presidencia de la Repoblica. México, 1975,p. 51.
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En 1974 se establecio un Plan Nacional de Salud con miras a funcionar
por 10 afios, a fin de aplicar 6ptimamente los recursos. En él se destaco
la necesidad de crear una red hospitalaria, centros de salud para zonas
rurales, programas de nutricion, y distribuir personal médico y enfermeras,
pero fue suspendido en 1977 por falta de recursos y viabilidad. Sin
embargo, se continué la creacién de hospitales y centros de salud, asi
como la Camparia Nacional de Vacunacién Maltiple.

E! ISSSTE, por su parte, ofrece un mayor numero de prestaciones a su
poblacién objetivo, no Unicamente las relacionadas a la salud, pero su
cobertura es muy limitada. Aunque el ISSSTE atiende una poblacién
cinco veces menor que la del IMSS, mantiene un mayor apoyo financiero
por parte del gobiemo.'® En semejantes condiciones existen entidades
y dependencias que cuentan con su propio sistema de salud, como
PEMEX, FERRONALES, SDN, etcetera. En conjunto, ambas institu-
ciones amparaban a mas de 16 millones de personas, 14°500,000 el
IMSS y 2 200,000 el ISSSTE, casi una tercera parte de la poblacion total
del pais. Para 1976, el nUmero de derechohabientes llegd a 25 millones
de personas.'®

El DIF también ha brindado asistencia médica preventiva y curativaala
poblacion de escasos recursos que carece de los servicios de seguridad
social, especiaimente madres gestantes y nifios desamparados, a través
de casas-cuna y casas-hogar. Asimismo, ha orientado a la familia en
materia nutricional y de higiene, ha contado con centros de servicio a la
comunidad y distribuido desayunos infantiles en zonas especificas.

L.a poblacién amparada por los sistemas de seguridad social y de salud
crecio al 80% en 1979 (IMSS, ISSSTE, PEMEX, FERRONALES, SSA,
DIF). El resto de la poblacién (14 millones) no estaba plenamente integrada
a los servicios médico-asistenciales, aunque el IMSS contaba con el
programa de solidaridad social que beneficiaba a una poblacion rural de
3 millones. En gran parte, la poblacion no atendida se concentraba en
localidades menores de 500 habitantes y los programas de salud se
enfrentaban al problema de la dispersion demografica y la falta de caminos.

% Ward, Peter. Op. Cit. pp. 190-183.
‘% Echeverria Alvarez, Luis. Sexto informe de Gobierno. Presidencia de la Republica. México, 1576, s/p. Esta cifra variaré en informes posteriores.
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En 1979 se inicio el programa IMSS-COPLAMAR, después llamado
IMSS-SOLIDARIDAD, con el proposito de ofrecer a los campesinos de
las regiones mas abandonadas del pais atencion médica, educacion para
la salud y planificacion familiar a cambio de la realizacion de trabajos
comunitarios.

En el periodo presidencial de José Lépez Portillo se puso mayor atencion
a las comunidades locales a través de servicios médicos generales.
Adscrita a la Presidencia de la Republica, fue creada la Coordinadora de
Servicios de Salud, a fin de optimizar el aprovechamiento de los recursos.
El IMSS cre6 los hospitales generales de zona y unidades médicas
familiares, ademas de continuar el acuerdo con COPLAMAR para
construir clinicas en zonas marginadas rurales y urbanas. Segun Peter
Ward, este convenio de COPLAMAR debi6 ser acordado conla SSAy
no con el IMSS, dado que aquella debia atender a la mayor parte de la
poblacién del pais, pues entre 15y 20 millones de mexicanos carecian
de acceso a servicios sanitarios y el 30% de la poblacion total acudia al
sector privado.'® En 1981, las diversas instituciones de atencion social
cubrian a 48 millones de mexicanos, mas del 65% de la poblacion.”"

A fin de evitar la duplicidad de funciones y lograr el mejor aprovechamiento
de los recursos, |a estrategia de salud consisti6 entonces en la integracion
de los niveles de atencion, mediante la coordinacién interinstitucional en
los niveles local y regional, a través de convenios de subrogacion entre
las instituciones de salud y seguridad social.

En el Pian Nacional de Desarrollo 1983-1988 se sefiald que los esfuerzos
para disminuir los riesgos de salud de la poblacion habian sido limitados
por la ausencia de una entidad rectora que coordinara las acciones
publicas, privadas y sociales. Sin embargo, mas que ausencia, el problema
era de eficiencia. “La falta de una coordinacién efectiva dio lugar, porun
lado, a la superposicion de coberturas de atencion a la poblacion en ciertas
regiones y carencias en ofras. En 1982 existian mas de diez millones de
habitantes que no tenian acceso a servicios permanentes de salud...

" D todas formas, la COPLAMAR desapareceria en 1983. Ward, Peter. Op. Cit. p. 199,
" Lapez Portillo, José. Quinto informe de Gabierno. Presidencia de la Republica. México, 1881, p.59.
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Hay que destacar ademas que las instituciones de seguridad social no
han operado de manera integral, lo que ha impedido un aprovechamiento
racional de los recursos, ocasionando duplicaciones, saturacion o
subutilizacién de la capacidad instalada, con el consecuente encare-
cimiento de los servicios y atencion desigual a la poblacion”.'1?

Durante el gobierno de Miguel de ia Madrid, el IMSS cancel6 los adeudos
por servicios a no derechochabientes de escasos recursos y creé centros
médicos regionales para descentralizar ias especialidades. El nUmero de
asegurados permanentes del Seguro Social aumentd 33% (1 millon 904
mil personas) y el nimero de mexicanos sin acceso a servicios medicos
se redujo de 14 millonesa 5.1.M3

Se sabe que entre 1985 y 1990 aumento la cobertura del programa IMSS-
COPLAMAR, pero no se conoce su efectividad ni si se llega en realidad
a la poblacion objetivo. En la actualidad, el programa opera en 17 estados,
curiosamente, Veracruz cuenta con el mayor numero de Unidades
Médicas Rurales, que no con la mayor incidencia de pobreza extrema,
mientras que Guerrero, que si la tiene en alto grado, no cuenta con los
servicios del programa.’*

La atencién preventiva se basé principalmente en el Programa Nacional
de Vacunacion, asi como en la prohibicién de comercializar la sangre, |a
dotacién de equipo especializado y la informacion al publico para
prevencion y deteccidn del SIDA. Se crearon los Servicios Estatales de
Salud con apoyo federal, pero bajo la gestion directa de los gobiernos
estatales y 29 entidades federativas expidieron Leyes de Asistencia Social
para actuar junto con el DIF en la atencién a desamparados.

El Programa Nacional de Nutricién y Salud de 1987-1988, creado con el
fin de mejorar 1a salud y nutricién de las familias marginadas del pais,
contd con la participacion de gobiemos municipales, estatales y federal e
instituciones como CONASUPO, INI, INN y SSA, entre otras, las cuales
mantuvieron sus programas propios sin lograr coordinar y armonizar sus
acciones.

"' Poger Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. Presidencia de la Repliblica. México pp. 243, y 29
"2 De la Madrid, Miguel. Sexto Informe de Gobierno. Presitiencia de la Repiblica. México, 1988, pp. 40 y 46
" Orozco, Moisés. Qp. Cit. p. 135.
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Debe senalarse que el derecho a la salud no se basa Gnicamente enla
existencia de unidades, personal preparado, equipo y medicamentos. Se
requiere tambien apoyo de otros renglones de atencion social:
conocimiento y educaciérr por parte de la poblacion, acceso a las
instalaciones fisicas, caminos, etcétera. Particularmente, los programas
de agua potable, drenaje y alcantarillado tienen un efecto directo sobre
las condiciones de higiene. Por otro lado, nuevas demandas sanitarias
han surgido del desarrollo urbano y se han reflejado en el incremento de
las tasas de mortalidad por enfermedades cardiovasculares, accidentes
y otros padecimientos relacionados al deterioro ecologico. No obstante,
las instituciones de salud han logrado el descenso de las tasas de
enfermedad y muerte, principalmente a través de campafias preventivas
de vacunacion.'s

C. Politica de vivienda.

Durante las ultimas décadas, el proceso de urbanizacion en México se
ha visto acelerado por la explosion demogréfica y la migracion campo-
ciudad. En los alrededores de ciudades grandes e intermedias existen
inhdspitas extensiones de suelo a las que llega poblacion migrante, incluso
del centro de la misma localidad. Este tipo de asentamientos, conocidos
como ciudades perdidas o cinturones de miseria, crecen en forma caotica
y bajo desfavorables condiciones de vida, en graves situaciones de
hacinamiento e inseguridad y algunas veces, con una carencia total de
servicios publicos y domiciliarios.

La politica habitacional se orientd a proporcionar seguridad en la tenencia,
servicios basicos y un espacio suficiente que permitiera desarrollar las
actividades fundamentales de las familias. Sin embargo, la distribucion
del suelo ha pasado en cada gobierno por procesos de mediacion
politica, estando su dotacion, habilitacion y regularizacion juridica dirigida
a la obtencién de apoyo popular de grupos especificos.

En los afios setenta existian ya multiples dependencias encargadas de
legalizar y mejorar la vivienda, principalmente de interés social, en los
asentamientos irregulares y en la zona metropolitana de la ciudad de

'** Gabe mencionar que el IMSS y el ISSSTE ejercen el 85% dei gasto en salud para alender a la mitad de la poblacién; a la otra mitad
corresponde el 15% restante. Gonzalez Tiburcio, Enrique. Reforma def Estado y politica social. Aspectos politicos y practicas INAP. México,
1991, p_45.



98 La Politica Social en México hacia el Fin de Siglo

México (CORETT, FIDEURBE, AURIS, INDECO, PCP). El INFONAVIT
manejaba parte de la inversion publica total en la construccion de viviendas
y en el otorgamiento de créditos individuales, asi como el FOGA, el FOVI,
el DDF y el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos. La CORETT
fue creada para proteger los derechos de quienes adquirian predios para
construir viviendas. La PCP otorgaba proteccidn juridica y realizaba los
tramites necesarios para regularizar la propiedad. E| FIDEURBE pretendia
favorecer el aprovechamiento racional del suelo en zonas deprimidas
con la participacién de colonos y fraccionadores. Como en otras materias,
la vasta red de organismos creados para el mismo fin ocasiono duplicidad
de funciones, dispendio, competencia y rivalidad.

Para la administracion de José Lopez Portillo, el INDECO se centré enia
obtencion de alojamiento y dejé de atender la regularizacién del suelo;
ésta quedd a cargo de la Comision de Desarrollo Urbano (CODEURY, la
cual absorbié a la PCP y al FIDEURBE. Las acciones de vivienda se
coordinaron con programas operativos del Plan Nacional de Desarrollo
Urbano (Programa de Desconcentracion Territorial de la Administracion
Puablica Federal, Programa de Estimulos para la Desconcentracion
Territorial de la Actividad Industrial, Programa de Dotacion de Servicios
Rurales Concentrados), con el Programa Nacional de Empleo, con el
Plan Nacional de Desarrollo Industrial y con el Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados.

Con el Programa Nacional de Vivienda el Estado participo en el 45% de
la construccion total de viviendas en 1982. El incremento en la oferta del
sector publico no implico un aumento de los recursos financieros, sino
una busqueda de nuevas alternativas habitacionales. Estas acciones se
apoyaron en el sector privado a través del Programa Financiero de la Vi-
vienda, y en el sector social, a traves de los programas de vivienda
progresiva y de autoconstruccion. En este proceso resaita el fortaleci-
miento financiero de los fondos y organismos creados ex profeso, asi
como las facilidades otorgadas para que la iniciativa privada, el sector
social y fos individuos en lo particular incrementaran su participacion en
la construccidn de viviendas y en la dotacion de servicios. El gobierno
sefiald que la “solucion de la problematica habitacional no puede
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concebirse como un servicio publico a cargo del Estado... La poblacion
ha cubierto en forma importante los rezagos habitacionales a través de la
autoconstruccion, 65.5% de las acciones de 1970 a 1979. Es por ello
que el Estado ha apoyado esa actividad, tanto a través de asesoria técnica,
como de asignacién de créditos y de acceso a materiales de construccion
a bajo costo”.""®

La prestacion de servicios como electrificacion, agua potable, drenaje y
alcantarillado presentaba desde entonces una marcada desigualdad a
nivel nacional, ademas de que su suministro es irregular, las instalaciones
muchas veces son de mala calidad y el mantenimiento es nulo, lo que
provoca pagos indirectos por parte de la poblacién. En general, las zonas
rurales carecen mas de ellos que las urbanas, particularmente en los
estados del sur, como Chiapas, Oaxaca y Guerrero. La eleccion de los
asentamientos o colonias gue reciben estos servicios depende la mayoria
de las veces de sus contactos politicos.

La politica de desarrollo urbano ha adquirido mayor importancia en funcién
del desordenado crecimiento urbano, particularmente en la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM), por lo que se ha buscado
alentar el desarrollo de las ciudades medias del pais. La demanda de
servicios urbanos ha crecido con particularidad en las ciudades portuarias
y fronterizas; durante el gobierno de Miguel De la Madrid, en 8 de ellas
se emprendieron proyectos integrales de regeneracién urbana y
saneamiento ambiental, dando prioridad a los programas de agua potable
y alcantarillado. Asimismo, se realizaron otras acciones, como la
promulgacion de la Ley Federal de Vivienda, la constitucion del Fondo
Nacional para la Vivienda Rural, la ampliacién del financiamiento a la
vivienda de interés social, el saneamiento de las finanzas del INFONAVIT
y el Programa Casa Propia. Debe sefalarse que, debido a las carencias
habitacionales ocasionadas por los sismos de 1985, la poblacion tuvo
una fuerte y eficaz participacion en los programas de reconstruccion,
tanto de viviendas como de hospitales.

" Poder Ejecutivo Federal. Plan Glohal de Desarrollo 1980-1982 Secretaria de Programacion y Presupuesto. México, 1980, p. 357.
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D. Politica educativa.

Durante el gobiernc de Luis Echeverria se tuvieron como objetivos de la
politica educativa: asegurar la educacién basica a toda la poblacién,
articular los distintos ciclos educativos, enfrentar el deterioro de la
educacidon superior, aumentar la eficiencia del sistema educativo y
vincularlo con el sistema productivo. En este sentido, se fortalecieron
programas y proyectos con técnicas de ensefanza-aprendizaje mas
avanzadas, de menor costo y que ampliaran la educacién a grupos
marginados rurales y urbanos. De igual modo, se estimulé la formacién
de maestros elevando la calidad de la educacion normal e impultsando la
educacion superior y la investigacion educativa.

También se buscd una mayor racionalizacion en el funcionamiento de
los recursos humanos, materiales, financieros y tecnolégicos, asi como
la participacion de los estados, municipios, particulares y sector social en
la funcién educativa. Entre 1970 y 1976 se expidieron la Ley Federal de
Educacion, la Ley Nacional de Educacién para Adultos y se crearon el
Consejo del Sistema Nacional de Educacién Técnica, el Colegio de
Bachilleres, el Colegio de Ciencias y Humanidades y la Universidad
Auténoma Metropolitana. Con el propésito de elevar la calidad de la
funcion educativa, fue creada en 1978 la Universidad Pedagogica
Nacional. En general, la educacién superior aumentoé su matricula un
70%, llegando casi al millon de jovenes.

Durante la administracion de Miguel de la Madrid el indice de
analfabetismo paso de 14.3% en 1982, a6.1% en 1987.""" La educacion
secundaria quedé practicamente cubierta en el medio urbano y en el
rural se comenzé a atender a través de la telesecundaria. Como parte de
la descentralizacion educativa basica y normal, se crearon los Consejos
de Educacién Estatales, para la regionalizacion y operacion de los
servicios descentralizados,''® a fin de cerrar las brechas entre grupos y
regiones, transfiriendo funciones, recursos y poder a los estados y
Municipios.

7 De la Madrid, Miguel. Op. Cit. pp. 42-44.
8 Enia asignacidn de recursos a la educacion por parte de tos estados se han observado disparidades gue van del 3al 50%.
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No obstante, cabe recordar que “a pesar de los avances registrados en
materia educativa, el pais se caracteriza por un bajo indice de escolaridad
y, los que lo tienen relativamente alto, presentan serias deficiencias enlo
que a la calidad se refiere. Todo ello se acentua en los estados de mayor
pobreza relativa. Al deterioro educativo general se afaden las
desigualdades en el acceso, permanencia y egreso, en la calidad de los
servicios y éntre las distintas regiones y grupos sociales del pais”."®

E. Atencion a grupos marginados.

Desde los afios setenta, la politica social ha atendido en forma especial a
la poblacion marginada, con el propdsito de reducir la proporcién que
representa en el total y resolver sus manifestaciones de indigencia y
pobreza critica. Los grupos marginados recibieron especial atencion en
los programas orientados a incrementar el empleo, capacitar a la poblacion
para el trabajo, legalizar tenencias irregulares de suelo, construir vivienda,
dotar de servicios educativos y de salud, y promover obras de infra-
estructura basica en las areas y localidades mas necesitadas.

Los instrumentos més importantes en este caso fueron la COPLAMAR
y el PIDER, ademas de los planes sectoriales agropecuario, forestal,
pesquero e industrial, entre los que destacé la organizacion de pequefios
productores, ejidos y comunidades, el apoyo a empresas agroindustriales
y de irrigacion, la regularizacion de terrenos y la utilizacion de tecnelogia
adecuada a los recursos materiales, disponibilidad de mano de obra y
capital.

El PIDER fue establecido en 1973 con el propdsito de crear fuentes
permanentes de trabajo que retuvieran a los campesinos en sus lugares
de origen, asi como de realizar obras de infraestructura y servicios de
caracter social en regiones marginadas del pais. Su principal objetivo fue
generar recursos excedentes para superar los niveles de pobreza,
desempleo y marginalidad, en poblaciones de 300 a 3,000 habitantes.
La proteccion a los productores del campo se manifesto en el incremento
de los precios de garantia. Sin embargo, los campesinos no pudieron
transformar sus condiciones productivas y sociales, dada la intervencion

" Consejo Consultivo de Solidaridad. Combate a la pobreza. El Nacional. México, 1991, p. 49,
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de acaparadores y agiotistas. Por ello, fue necesario establecer centros
especiales de compra, ampliar el sistema de bodegas y tiendas rurales,
el crédito a la produccion, la venta de insumos, el préstamo gratuito de
costalera, el transporte y la proteccion al precio de alimentos basicos
€scasos.

La Compaiiia Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO), cuya
funcion era proteger al pequeno agricultor y a los consumidores de bajos
ingresos, y estrechar los vinculos entre las clases populares y el Estado,
operaba mediante nuevos sistemas de comercializacion y abastecia el
mercado interno con la compra masiva de subsistencias de produccion
nacional y la importacion complementaria oportuna. En palabras del
Presidente Luis Echeverria Alvarez, la accion de CONASUPOQO era “una
forma racional y justa de transferir ingresos a los grupos de menor poder
adquisitivo y de fortalecer la alianza entre el régimen revolucionario y las
mayorias nacionales”.'®

La pobreza en las areas rurales se relaciona con las limitantes en la
acumulacion de capital, pero también con deficiencias en servicios
educativos y sanitarios. La programacion de las acciones para el logro
de minimos de bienestar se inicio identificando requerimientos regionales
de salud, vivienda, alimentacion y educacion, a través de estudios es-
peciales de COPLAMAR a nivel municipal.

El sistema COPLAMAR fue establecido en 1977 por la Presidenciade la
Republica, con el fin de garantizar que las dependencias federales
coadyuvaran en forma concertada a la instrumentacion del compromiso
presidencial de brindar apoyo a los grupos marginados del pais. La
Comisién fungié como un mecanismo de coordinacion del gasto para
asegurar su asignacién y eficiencia (caracteristica que se pretendi
retomar en el Programa Nacional de Solidaridad); sin embargo, algunos
proyectos no eran politicamente prioritarios, por lo que no obtenian los
recursos requeridos. Fue asi como en 1980 se incorporaron los recursos
para la Comisién en un ramo especial del Presupuesto de la Federacion,
lo que le permitié un mayor margen de accion y vigilancia.

" Prasidencia de la Republica. Ef Gobierno Mexicano nim. 34. México, septiembre de 1973, p. 28.
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Las necesidades de la poblacién marginada se atendieron a través de
programas sectoriales y sociales especificos.! Igualmente, surgieron
convenios entre COPLAMAR vy otros organismos plblicos,'?? a fin de
aminorar los efectos de la inflacién en las clases populares, crear unidades
meédicas en municipios rurales, garantizar el abasto en areas marginadas,
construir caminos e introducir agua potable en zonas rurales, castellanizar
poblacion indigena, proporcionar educacién primaria, vivienda y alimen-
tacion en comunidades dispersas, reforestar regiones seleccionadas y
generar empleos productivos.

Dentro de COPLAMAR se incluyo la Comisién Nacional de Zonas Aridas
y fondos para apoyar el desarrollo econdmico y social de regiones
geograficas especificas, asi como el Instituto Nacional Indigenista. Este
ultimo pretendia lograr una mayor participacion de la poblacién indigena
en la produccion y en los beneficios del desarrollo nacional, satisfacer
las necesidades basicas de los grupos étnicos, elevar su capacidad en
la defensa de sus derechos individuales y sociales, y fortalecer la concien-
cta nacional a través del respeto al pluralismo étnico. La problematica
indigena presenta manifestaciones peculiares relacionadas con lo anterior,
pero es también efecto de la falta de atencion integral al campo.

El Presidente José Lopez Portillo sefalaria que “la irracionalidad e
insuficiencia en la atencién al campo”'2® habia hecho de México un
importador de alimentos, debido a la baja productividad agricola, lo que
representaba una amenaza futura a la seguridad nacional. Asi, en 1980
fue formulada una estrategia de planificacién para la produccion y
consumo de alimentos basicos, el Sistema Alimentario Mexicano. El SAM
tuvo por objetivos: lograr la autosuficiencia alimentaria nacional, incidir
en la organizacién de los campesinos, distribuir el ingreso en favor de los
pequefos productores, facilitarles créditos e insumos, generar empleos
rurales y apoyar la agroindustrializacion, la agricultura de temporal, la

" Programa de Productos Basicos, Programa de Educacion para Todos, Programa de Caminos Rurales, Programa de Mejoramiento de la Casa
Rural, Programa de Capacitacion y Empleo Cooperativo para el Fomento de Recursos Naturales en Zonas Marginadas, Programa de Agua
Potable, Programa Casas-Escuela, enlas cuales se proporsiond durante todo el cicle escotar hospedaje, alimentacidn y apoyo a nifios que de
otra manera, jamas habrian accedido a la educacion. Mediante l Plan Nacional de Aguz Potable se localizaron nuevas fiemes de abastecimiento,
se perforarcn nuevos pozos y se ampliaron 10s sistemas ya existentes.

2 IMSS-COPLAMAR, CONASUPO-COPLAMAR, SAHOP-COPLAMAR, SEP-COPLAMAR y STPS-SARH-COPLAMAR,

' Lopez Portillo, José. Quinto Informe de Gabierno. Presidencia de la Republica. México, 1981, p. 25.
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comercializacion de productos agricolas, la investigacion tecnologica de
procesado y enriquecimiento de alimentos, con especial énfasis en las
necesidades y posibilidades de ias pequefias y medianas empresas, y la
educacion para la alimentacion. El SAM planted metas y acciones de
politica agropecuaria, comercial, pesquera, industrial y de consumo de
alimentos basicos, asi como recomendaciones especificas para su
produccidn, transporte, almacenaje y comercializacion.

En forma conjunta con el Instituto Nacional de la Nutricion, el SAM
identifico las necesidades alimenticias en distintas regiones del pais y
zonas geograficas criticas, definiendo una Poblacién Objetivo Preferente
que en 1979 abarcaba 13 millones de personas en las areas rurales y 6
millones en las urbanas, con una alta proporcién de poblacion infantil.
Con base en grupos de diferentes ingresos, se determinaron canastas
basicas que permitieran cubrir niveles minimos de alimentacion
aceptables, se apoyaron las medidas de autoconsumo familiar en las
zonas marginadas, el fortalecimiento de los organismos publicos
reguladores, la proteccién al consumidor, la vigilancia a los intermediarios,
la investigacion aplicada sobre nutricion y la orientacion a la poblacién.
De esta forma, se pretendia avanzar en el mediano plazo hacia una dieta
minima promedio para toda la poblacidn de 2,750 calorias y 80 gramos
de proteinas al dia.

El INN elabord en 1981 el Paguete Deteccion-Atencion como parte del
Sistema de Vigilancia Nutricional del Instituto, el cual ha considerado desde
entonces la aplicacion simultanea de varias medidas tendientes a romper
el circulo vicioso desnutricién-infeccion, pero el INN sélo conté con seis
centros de estudios rurales y un equipo interdisciplinario de profesionistas
y técnicos apoyado por mujeres de las propias comunidades, que
abandonaban los programas para prestar su servicio por cuenta propia.

Durante el gobierno de Miguel de la Madrid, se instrumentd un Programa
Nacional de Alimentacion, otra vez, a fin de lograr la soberania
alimentaria,’?* mejorar los niveles de nutricién de la poblacion de bajos
ingresos y propiciar una distribucién mas equitativa de los alimentos. Para

*# Dg 1983 a 1988, CONASUPO redujo en un 73% sus importaciones de alimentos basicos. De la Madrid, Migued. Cp. Cit. p. 45.
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ello, se apoyd en el Sistema Nacional de Abastos, en el Programa para
la Produccién, Abasto y Control del Paguete Basico de Consumo Popular
y en el Programa de Nutricion y Salud. Las politicas agraria, de produccion
y de bienestar social fueron articuladas en el Programa Nacional de
Desarrollo Rural Integral. Sin embargo, tomando como base la canasta
normativa de satisfactores esenciales de la COPLAMAR, en 1985 el
consumo basico del 50% de los hogares mexicanos todavia era deficitario.
En 1989 el INI instrumenté el Programa de Ayuda Autoalimentaria Directa
para Grupos de Riesgo de Comunidades Indigenas en Extrema Pobreza,
el cual tuvo como fines disminuir la desnutricion de nifios y mujeres
lactantes 0 embarazadas y organizar las comunidades para la produccion
alimentaria autosuficiente, sin embargo, no existe una evaluacion formal
de dicho programa.

En sintesis, la politica social de Luis Echeverria Alvarez pretendio contener
el descontento popular y resarcir la legitimidad gubernamental, con un
fuerte sesgo populista y, sobre todo, mediante una mayor atencién a la
politica faboral. Para la politica social de José Lopez Portillo, la
preocupacion mas apremiante fue lograr la movilizacion de los recursos
publicos, dado que se tenia que dar algun uso social a la riqueza petrolera,
cuya sobreestimacion significod abultar €l endeudamiento externo. Ello
posibilito el surgimiento de este tipo de programas, sustentados en un
fuerte otorgamiento de subsidios, muchas veces ala poblacion equivocada
y con una baja coordinacion intersectorial. En general, a lo largo de estos
anos se puede observar una faita de equidad en la distribucién del gasto
social. Este, al concentrarse en los sistemas de seguridad, origina que
algunos sectores cuenten con compiementos relativamente innecesarios,
mientras que otros carecen de bienes y servicios basicos. Si bien en
terminos relativos el gasto social crecid, tambien perdié importancia entre
las prioridades del gasto pUblico total. De 1870 a 1982, el gasto publico
se quintuplico, mientras que el gasto social se triplico y fue reduciéndose
de tal modo que para el periodo 1970-1986 sdlo se duplicd. Durante la
administracion de Miguel de la Madrid, este rubro sufrié una erosion del
41%."°

%5 Ward, Peter. Op. Cit. pp. 28 y 223.
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Hasta 1982 en México se desarrollaron politicas y mecanismos de
bienestar social parciales, demagoégicos e insuficientes, pero con un
caracter mas comprensivo. A partir de este afno, comienza un cambio en
la politica social, sobre todo en términos cuantitativos, originado en los
cambios del contexto y reflejado en el monto del gasto social, mas que
en una modificacion profunda de sus estrategias de accion. Sera a partir
de 1988, bajo el apego abierto a la légica globalizadora de intercambios
con el exterior, cuando la dimension del problema de la pobreza generara
nuevas argumentaciones en torno al disefio de la politica social,
especialmente en su parte asistencial, como veremos mas adelante.

3. La administracion de la pobreza en México.

“El burdcrata, el definidor e implementador de politicas, conoce lo
gue la gente necesita en general y, como tiene informacion perfecta,
sabe cuanto tiene cada persona, lo compara con las necesidades
dela gente y concluye qué apoyos requiere cada uno. Asi, el aparato
administrativo es capaz de clasificar a la poblacién en grupos segln
sus carencias. En el colmo de la simplificacién, se le suele clasificar
solamente en dos grupos: los pobres extremos, los cuales requieren
apoyo, y el resto de la poblaciéon gue no lo requiere, que puede
bastarse por si misma.'2¢

En la medicion de la pobreza en Latinoamérica ha predominado el
método de la Canasta Normativa Alimentaria, cuyo costo es multiplicado
por el reciproco del Coeficiente de Engel de algun grupo de hogares.
Segun el Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, publicado
por la CEPAL en 1993, los pobres constituyen el porcentaje de hogares
cuyo ingreso es inferior al doble del costo de una canasta basica; e
indigentes son el porcentaje de hogares cuyo ingreso es inferior al costo
de una canasta basica de alimentos. Segun el estudio presentado por la
CEPAL y el INEGI, para 1992 en México habia 13.6 millones de personas
en la pobreza extrema, de una poblacién total de 84 millones, esto es, un
16% de la poblacion; mientras que en una situacién de pobreza vivian
23.6 millones de mexicanos, es decir, el 28% de la poblacion.'?”

'Z Boltvinik, Julio. “Algunas tesis y reflexiones... Op. Cri. p. 125

¥ Instituto Nacional de Geografia, Estadistica e Informatica. Magnitud y evolucion de 1a pobreza en México 1984-1982. Informe metodoldgico.
INEGI-CEPAL/ONU. México, 1993, pp. 68-73.5in embargo. no concide con los datos anteriores Juho Moguel, quien senala que para 1992 en
México habia 40.3 millones de pabres y 17 3 milones de pobres extremos. Vazquez Rangel, Gloria y Jesus Ramirez Lopez {coords ) Marginacion
y pobreza en México, Ariel. México, 1995,p. 9
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A mediados de los ochenta, Boltvinik desarrollé para la COPLAMAR
una Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales (CNSE), basada
en una concepcion amplia de las necesidades de la poblacion, en la
legislacién nacional, en las demandas de los grupos populares en México
-enfocadas mas a las condiciones de vivienda que a la salud y la
educacion- y en las declaraciones sobre derechos humanos suscritas
por el pais.

A partir de las necesidades esenciales establecidas por el PNUD y la
experiencia de la COPLAMAR, Enrique Hernandez Laos ubica la linea
de pobreza extrema en una Canasta Subminima de Bienes y Servicios
Esenciales, que comprende los requerimientos alimenticios para cubrir
los nutrientes minimos sefialados por el Instituto Nacional de la Nutricion,
asi como la energia y los medios para prepararlos y consumirlos, y los
componentes en vivienda, salud, higiene y educacion no recibidos por
transferencias gubernamentales. La linea de pobreza parte de una
Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales que, ademas de todos
los anteriores, afiade bienes y servicios vinculados a la presentacion per-
sonal, las comunicaciones, la recreacion y la cultura.

La linea de pobreza definida por Hernandez Laos resulta mas elevada
que otras porque considera los satisfactores alimentarios y los instru-
mentos y energia para prepararios; io que para otros estudiosos son lineas
de pobreza, para Hernandez Laos son lineas de indigencia o pobreza
extrema.

Por su parte, Santiago Levy retoma también la Canasta Normativa Ali-
mentaria definida por COPLAMAR para fijar las lineas de pobreza, asi
como el Indice de Foster-Greer-Thorbecke para superar las deficiencias
de la razon global de pobreza o pobreza per capita (porcentaje de la
poblacion por debajo de la linea de pobreza, nimero de pobres sobre el
namero total de individuos en |a poblacion) e indicar su intensidad y su
distribucién, incluso a nivel local.

La Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales fue calculada para
una familia promedio de 4.9 miembros: 2.7 adultos (mayores de 15 anos
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de edad) 1.66 nifios (de 3 a 14 afios) y 0.47 parvulos. La CNSE se basé
en los patrones de gasto de los hogares del séptimo decil de ingresos
segun la Encuesta de Ingresos-Gastos de 1977 y en estudios adicionales
sobre alimentacion y vivienda realizados por la propia COPLAMAR,
teniendo en cuenta también necesidades sociales objetivas, vestido, por
ejemplo. La CNA dividida en 15 modalidades, comprendio 34 productos
alimenticios que aportaran un minimo de 2,082 calorias y 35.1 gramos
de proteinas diarias. De esta forma, |a linea de pobreza extrema quedo
fijada por el monto de la CNA y la de pobreza moderada por el de la
CNSE. Considerando que ciertamente “hay un minimo irreductible de
gastos que debe invertirse en productos no alimenticios”,'? Levy adiciona
a la CNA un factor de expansion de un 25%, asignable a la adquisicion
de bienes no alimentarios.

Otro factor que arroja diferencias en el estudio y definicion de la pobreza
es el manejo de la informacion. Hernandez Laos sefiala que muchos de
los censos y encuestas manejados respecto a ingresos no son confiables
y es necesario ajustarios. De esta forma, los diferentes resultados
obtenidos sobre |a incidencia de la pobreza en México en 1984 fueron:

Porcentaje de la poblacion
24.7% 8.7%
37.1% c/ajuste 13% c/ajuste
51% s/ajuste 22% s/ajuste
59% 30%
81.2% 20%

FUENTE: Herndndez Laos, Enrique. «La pobreza en México» en Comercio exterior nim. 4, vol. 42. México,
abril, 1992, p. 407.

% evy, Santiago. "La pobreza sn México” en Vélez, Félix. Op. Cif p. 35.
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No obstante, los cuatro estudios coinciden en que pobreza e indigencia
son mucho mayores y mas intensas en el campo que en la ciudad, pues
en él se encuentra la poblacidn con mayores carencias del pais. Aunque
el 60% de la poblacién pobre del pais radica en ciudades, una proporcion
mayor de poblacion rural sufre de pobreza extrema.'?

Existen diversas razones por las que la pobreza ha echado raices con
mayor facilidad en el medio rural que en el urbano. La inversién, aun en
naciones con un componente rural considerable, tiende a colocarse en
el medio urbano. Una parte de la fuerza iaboral rural, carente de tierra,
padece de desempleo abierto; otra parte se ocupa tan sélo en ciertas
epocas del afo; una parte méas se mantiene ocupada, pero en actividades
de muy baja productividad. La ignorancia rural -inciuso del idioma
dominante- crea una proclividad a situaciones de abuso y explotacion.
Muchos campesinos no estan sindicalizados. En términos generales, el
campo ha resultado muchas veces improductivo por el uso inadecuado
de los recursos naturales, humanos y monetarios. Si a ello se agrega
que el excedente logrado se concentra en pocas manos, no son de
sorprender los niveles de pobreza rural. La pobreza urbana, ademas de
ser menor y menos intensa que la rural, es un reflejo de ésta transmitido
a través de la migracion. La busqueda de alguna oportunidad de desarrollo
es la causa de una permanente conversion de pobres rurales en pobres
urbanos.

En México, el rezago del sector agricola constituye para Levy ¥ el origen
de la pobreza. La reduccion en el ritmo de crecimiento del sector agricola
se debio basicamente a un proceso de descapitalizacion, pues los
recursos obtenidos de él fueron reinvertidos en otros sectores, tanto |a
inversion publica como privada se orient6é cada vez mas a actividades
industriales o de servicios, dejando de lado la inversion en obras de riego,
caminos rurales y diversos insumos agricolas. La asignacion del gasto
publico en materia comercial, industrial, financiera, educativa, de salud,
de infraestructura, etcétera, presenta un sesgo urbano.

2 Hernandez Laos, Enrique. "La pobreza en México™ en Comergio exterior ndm. 4, vol. 42. México, abril, 1992, p. 408.

™ E) crecimiento del sector agricola entre 1940 y 1965 tuvo un promedio anual de 5.7% periodo en que ef producto per caphta crecié mas de 2%
al afa; pero el crecimiento de la produccion agricola bajd a un 2.26% para 1967-1980, mientras que la tasa de crecimiento de Ja poblacién era
de un 3.5%; para 1982-1987, la produccién agricola crecia en un 1.6% anual. Levy, Santiaga, Op. Cit. pp. 52-53.
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El crecimiento demografico rural ha influido indirectamente en la
productividad agricola, pues la tierra se ha dividido generacion tras
generacion en cierto numero de hijos, incrementando su fragmentacion.
La disminucion en la razon tierra/mano de obra significa que politicamente
ya no hay mas tierra que repartir a una mano de obra creciente. En
condiciones de subdesarrollo, el crecimiento demografico se convierte
también en un factor promotor de la pobreza: mientras mayor sea la tasa
de crecimiento de la poblacion, mayor sera la tendencia al descenso del
nivel de vida. Sin embargo, “éste es solamente un factor contribuyente.
Las causas bdasicas son la desigualdad de la propiedad de la tierra y
otros activos productivos, los mecanismos de asignacién que discriminan
a favor de los propietarios de la riqueza, y un patrén de inversion y de
cambio técnico sesgado en contra de la mano de obra”.™

De acuerdo con ia Encuesta Nacional de Ingreso-Gasto de Hogares de
1989, la pobreza en México es basicamente rural, pues 61.45% de la
poblacion rural pertenecia a los cuatro deciles de poblacién mas pobre
del pais, contra un 28.1% de la poblacién urbana; ademas, aun entre los
pobres los hay quienes son mas que otros y esos estan también en el
campo. Los campesinos sin tierras, desde luego, son mas pobres que
los ejidatarios o pequenios propietarios, y entre estos Uitimos, el acceso a
caminos, sistemas de riego, financiamiento, asistencia técnica, etcétera,
es sumamente desigual.

Como parte de una estrategia de combate a la pobreza extrema, resulta
necesario identificar con precisién a la poblacién pobre, a partir de su
ubicacién geogréfica, sus caracteristicas demograficas, la actividad
econbémica del jefe de familia, y sus niveles de educacion y capacitacion.
Entre los sectores de la poblacién mas afectados se encuentran mujeres,
nifios e indigenas; lama la atencion lo que se conoce como la feminizacion
de la pobreza, esto es, el hecho de que “entodas las escalas de bienestar
social los indicadores de 1a posicién de las mujeres son los mas bajos”.*2

Para medir el bienestar debe considerarse el ingreso una vez deducidos
los impuestos directos y otras contribuciones del hogar (por ejemplo,

3 Griffin, Keith. Op. Cit. p. 191,
132 Siavenhagen Rodolfe. Op. Cit p. 11
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cuotas sindicales), asi coimo herencias, regalos e ingresos provenientes
de ventas de activos, pues ellos constituyen una pérdida en el patrimonio
del hogar. Un inconveniente en las encuestas realizadas por el INEGI
para este periodo es el desconocimiento del ingreso no monetario, pues
el ingreso total se constituye del ingreso monetario y del ingreso en
especie.

Segun Hernandez Laos, de 1981 a 1988, la poblacion en condiciones de
pobreza aumento de 48.5 a 59% respecto a la nacional, y su intensidad,
de 36 a 37.6%, "“segun el supuesto de que la distribucion del ingreso
seguiria constante a partir de 1984”133

Desde una perspectiva microeconémica y dadas las limitaciones de
recursos nacionales, para Hernandez Laos la solucién ideal al problema
de la pobreza es la estrategia que se conoce como targeting. Esta politica
es contraria a las transferencias gubernamentales universales y a los
subsidios generalizados, pues consiste en delimitar claramente a la
poblacion objetivo y dirigir sélo a ella las acciones necesarias para
disminuir la pobreza, esto es, busca concentrar y focalizar ios recursos
con que se cuenta en grupos de poblacién con carencias prioritarias, de
modo que sus beneficios no lleguen a los grupos que no los necesitan.'
Sin embargo, esta medida representa mayores costos administrativos e
informativos, los cuales reducen el monto de los recursos efectivos que
llegan a ias familias asistidas.

Cabe mencionar que, a pesar de aplicar métodos distintos para la medicion
de la pobreza y llegar a resultados divergentes, tanto Santiago Levy como
Enrigue Hernandez Laos coinciden en que la primera recomendacion en
la disminucion de la pobreza en México es lograr que los recursos lleguen
a las familias realmente pobres y evitar que éstos sean desviados hacia
sectores de la poblacién que pueden prescindir de ellos. Esta estrategia
es recomendable sélo para atacar una parte del problema, aquella re-
presentada por la poblacion de necesidades inmediatas, en extrema
pobreza. De ninguna forma seria recomendable colocar esta medida

'** Hernéndez Laos, Enrigue. " Tendencias recientes en la distibucion del ingreso en México (1977-1984)" en La economia mexicana actual: pobreza
vy desarrolio mcierto. UAM-Iztapalapa/Departamento de Economia. México, 1981, p. 23,
' Hemandez Laos, Enrique. “La pabreza en México™... Op. Cit. p. 410,
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como centro de una politica para corregir el problema de la pobreza en
términos estructurales y a largo plazo. Sin embargo, la tendencia en varios
paises, entre ellos México, es dar toda la prioridad al aspecto monetario
del desarrollo y respecto a la pobreza implementar s6lo medidas
compensatorias, no promotoras de un crecimiento sostenido de la calidad
de vida de la poblacion.

Moisés Orozco sefala que existe un camino de combate a la pobreza,
Hamado indirecto, basado en el empleo de recursos para impulsar el
crecimiento econdmico y, en consecuencia, los ingresos de los pobres;
ello significa crear ingresos y luego, consumo. El camino directo, en
cambio, consiste en desarrollar proyectos especificos para proveer alos
pobres de los bienes minimos, es decir, proporcionarles consumo directo.
El camino directo de lucha contra la pobreza parte de dos grandes
métodos: la inversion en las condiciones de produccion que rodean el
trabajo de los pobres o la inversion en el “capital humano fundamental”,
mediante subsidios, dirigidos o no, a la alimentacion, salud y educacion
de los pobres; lo recomendable es que esta Ultima via preceda a la primera
con el propodsito de que sea efectivamente aprovechada, pues no se puede
trabajar con el estomago vacio o lleno de parasitos. Es preciso aumentar
primero el consumo de los pobres para que después ellos mismos estén
capacitados para aumentar sus ingresos.

Como quiera que sea, debe tenerse en cuenta que un modelo de creci-
miento econdmico que excluye a los pobres de sus beneficios no puede
ser duradero ni consistente, si no integra a los pobres en su dinamica ini-
cial, los costos futuros de su rescate seran economica, politica y social-
mente mayores.

Con sus vicisitudes, el Estado mexicano pudo mantener un mismo patron
de desarrollo hasta 1982. Sin embargo, el agotamiento del patrén de
acumulacion capitalista y la omnipresencia del Estado propiciaron que
su capacidad de ahorro, inversion y respuesta quedara por debajo de la
multiplicacion de las demandas sociales, con lo que se agudizaron los
rezagos ancestrales presentes en la distribucion de la riqueza y la margi-
nalidad social. Fue el cambio de una politica econémica expansionista a
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una politica de austeridad y recorte del gasto publico lo que vino a revertir
en la década de los ochenta los signos positivos logrados con
anterioridad en materia de bienestar social.



