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PRESENTACION

El libro que hoy se presenta, La Politica Social en México hacia el Fin
de Siglo, fue distinguido por el Jurado del Certamen Premio INAP como
el trabajo ganador del primer lugar relativo al aio de 1999.

En este trabajo la autora logra destacar ia funcion de la politica social en
tanto herramienta del Estado moderno y, con base en su analisis
comprender los cambios que en ésta operan para el caso de México.
Acorde con esta idea, se revisa e indaga el origen, funciones y desarrollo
historico de la politica social y la conceptualizacion de la pobreza.

Se argumenta que la politica social del Estado mexicano en el presente
sexenio se ha materializado a través de distintos programas oficiales
instrumentados por las dependencias de la administracion publica
responsabies de su aplicacion.

La obra en cuestion representa, en el momento actual de transicion
politica que vive México, un tema de obligada consulta con la seguridad
de que sera de importancia capital en la comprension de un modelo de
politica social adoptado en los ultimos decenios del presente siglo.

INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA
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PROLOGO

Las notables transformaciones en muchos campos que han conocido
las sociedades contemporaneas, sin duda les han permitido avances que
se registran como inéditos. Sin embargo, la pobreza continua siendo un
problema gue sigue quedando sin solucion, a pesar de que para muchos
otros aspectos se hayan ideado soluciones e imaginado tratamientos,
incluso sofisticados.

En esta preocupacion se inscribe el libro de Norma Ruiz Veldzquez, quien
se pregunta ; por qué silos paises, gobiernos, organismos, especialistas
y lideres sociales se han interesado y hasta comprometido con el estudio
y la erradicacion de ia pobreza, ésta sigue aumentando?

Intentar responder a la pregunta coloca al tomador de decisiones o al
investigador en una posicion complicada, puesto que el problema de la
pobreza es a la vez causa y consecuencia, arrastra otros de magnitudes
distintas y puede conducir a enfrentar algunos incluso impredecibles.

En el centro del debate en torno al problema histérico de la pobreza
aparece el Estado. En el libro se discuten ampliamente los alcances,
pero también los limites que conoce el Estado capitalista, perc recono-
ciendo que es el agente en el que recaen obligaciones sociales imposibles
de eludir.

Las distintas formulas ideadas para combatir la pobreza han tendido a
engiobarse en un gran rubro identificado como politica social. Norma Ruiz
desmenuza su contenido, advirtiendo los limites que ha tenido su
concepcidn como su materializacion en decisiones gubernamentales.
Sostiene que la politica social no puede resolver un problema cuya
naturaleza escapa a los {imites de su disefio y puesta en marcha. Desde
la perspectiva Estatal, pero sobre todo gubernamental, la politica social
permite contar con margenes de legitimidad que, a su vez, producen
condiciones de gobernabilidad. La erradicacion de la pobreza requiere
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de una estrecha vinculacion entre la politica economica y la social, de
manera tal que resulte consistente el modelo de desarrollo con la busqueda
de equidad y justicia. En esa contradiccion han quedado atrapados ia
mayor parte de los disefios y programas englobados en el amplio paraguas
de politica social y por supuesto sus resultados han quedado situados
muy por debajo de las expectativas que ellos mismos generaron.

En ellibro se hace un analisis de algunos de estos programas y decisiones
puestos en marcha por ios diferentes gobiernos en México a partirde la
decada de los ochenta, momento marcado por una crisis que sujeta a un
severo cuestionamiento al modelo de desarrollo adoptado y pone al
descubierto los limites que tuvieron dichos programas y decisiones
politico-administrativas, entre otras cosas, porque operaron en un contexto
en el que la restriccion de recursos marcé en buena medida su operacion
y resultados.

Al responder al imperativo de la legitimidad, |a politica social trasladoé su
eje de actuacion primero moviéndose dentro de los marcos del esquema
corporativo de relacion entre el Estado, gobierno y sociedad, para después
moverio hacia programas de asistencia focalizada. Todo esto en medio
de un repliegue del Estado, en un escenario de recursos limitados, lo que
exigia mayor esfuerzo de jerarquizacion para la distribucion de beneficios
sociales.

Estos cambios, sin embargo, pusieron en evidencia la riqueza que encierra
la participacion de quienes son los directamente beneficiados de los
programas sociales; de ahi que tanto en las recomendaciones de
organismos internacionales como en decisiones gubernamentales se
considere a la participacion social como un insumo que enriquece la
propuesta y mejora los resultados.

Finalmente, Norma Ruiz Velazquez propone una reflexién en torno al
crecimiento con equidad bajo un esquema democratico en el que uno de
los propositos sea justamente el combate a la pobreza. Retoma
planteamientos hechos por especialistas en el estudio de la pobreza,
funcionarios, investigadores e incluso gobiernos, que sostienen que su
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erradicacion no puede situarse en los extremos de un péndulo. Entenderia
como una accion de buena voluntad, cuya materializacion en decisiones
de politica parece un listado de buenos deseos; pero tampoco quedarse
paralizado e inmovilizado ante las dificultades y magnitud del problema.

La estrecha vinculacién entre politica econdmica y social ofrece un mejor
referente para disefiar politicas integrales y de largo plazo que se sustenten
en la creacion de condiciones que permitan mejorar la productividad
individual y social. Estas condiciones permitiran en el largo plazo superar
esquemas asistencialistas e ir generando verdaderas soluciones para
un problema que, teniendo la importancia que tiene, sigue quedando
pendiente.

Maria del Carmen Pardo



INTRODUCCION

En las ultimas decadas, la pobreza ha crecido de una manera vertiginosa
en practicamente todos los paises del mundo, por lo gue se ha convertido
en un tema de gran relevancia y discusion en diversos espacios sociales:
nacionales, internacionales, gubemamentales, privados, comunitarios,
intelectuales, etcétera. Ello ha sido asi porque la explosion de la pobreza
mundial y su extensidn a una dimensién extrema la ha llevado a ser vista
por algunos sectores sociales como un fenémeno preocupante, que
amenaza la estabilidad social no sélo de las naciones que la presentan
en mayor grado, sino del orden global.

En este contexto, la conceptualizacion de la pobreza y las propuestas
planteadas para combatirla se dividen en una amplia gama de enfoques
opuestos y/o complementarios que, en términos generales, han arrojado
resultados poco satisfactorios en su combate. Esta situacion genera una
de las preguntas que da origen a este trabajo: ; Por qué si hay tantos
paises, organismos, especialistas y lideres sociales interesados en el
estudio y erradicacion de la pobreza, ésta no deja de avanzar?

Al tratar de responder esta pregunta y abundar en la explicacion de la
pobreza, poco a poco se va descubriendo que detras de cada problema
vinculado a ella hay otro mas grande, ya sea econémico, politico o cultural,
pero que hace mas compleja su resolucidon. De aqui surge una inquietud
que ha acompanado esta investigacion en su desarrollo: por mas
complicada vy fatalista que parezca la lucha contra la pobreza en una
comunidad, en una nacién o en el mundo entero, es inaceptable aseverar
que ningtn esfuerzo por combatir la pobreza tendra éxito si no parte de
una transformacion del contexto politico que posibilita su perpetuacion.
Ciertamente, existen algunos casos en los que la pobreza se ha combatido
aun sin alterar el orden politico dominante, pero son sélo eso, casos
aislados, ubicados en un nivel microsocial y, la mayoria de las veces,
promovidos por redes de beneficencia privada y organizaciones no
gubernamentales, no por una politica deliberada del Estado.



XX

Asi, surge otra pregunta que guia este trabajo: ; Concretamente, qué hace
el Estado, como ente central de la organizacion social, para combatir la
pobreza? La respuesta a esta pregunta implicé precisar una serie de
conceptos y categorias que dieron cuerpo al marco teorico y al contexto
historico de esta investigacion: Estado capitalista, Estado de bienestar,
democracia liberal, socialdemocracia, derecho social, politica social,
modernidad, globalizacién, eficiencia, legitimidad, gobernabilidad,
corporativismo, necesidades humanas, salario y, desde luego, pobreza,
entre otros. Pero, como lo que se pretendia saber particularmente era
¢ qué hace hoy el Estado mexicano para combatir la pobreza?, surgié
otra extensa parte de estudio en la que se recabaron los antecedentes
de la politica social en México, su contexto, sus objetivos, su evolucion,
sus determinantes y su estado actual.

De esta forma, se constituyé como objetivo generai de esta investigacion

el siguiente: Analizar la funcién de la politica social como herramienta del

Estado moderno y, con base en ello, comprender los cambios operados

en ésta, para el caso de México, durante el periodo 1888-2000.

Especificamente, se desarrollan los siguientes puntos:

B Conocer ¢l origen y funcién de la politica social en el marco de
desarrollo del Estado capitalista.

B Analizar las determinaciones econdmicas, sociales y politicas que
configuran la forma de desarrolio historico de la politica social en el
Estado moderno.

B Determinar las recientes transformaciones operadas en el modelo
de desarrollo del capitalismo mundial, asi como sus efectos sobre el
patron de crecimiento economico y el bienestar social en México.

W Conocerlos conceptos de pobreza manejados por los especialistas
en su estudio, asi como los diversos métodos propuestos para su
medicion.

B Describir el papel de la politica social como herramienta institucional
del Estado mexicano.

B Con base en el impacto del modelo de desarrolio nacional adoptado
a partir de 1982, analizar la nueva respuesta por parte del Estado a
los problemas de politica social.

B Precisar, para el caso de México, los propositos y alcances de la
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politica social frente al elevado indice de pobreza y pobreza extrema
del pais.

Alindagary analizar el papel que cumpile la politica social en relacién al
proceso de acumulacién capitalista y a la convivencia social dentro de
este tipo de Estado, se comprenden también sus principales objetivos,
sus alcances y sus limitaciones, lo que permite entender por qué la
pobreza se ha convertido en un fenémeno explosivo y por qué es abordada
desde distintos enfoques. En cuanto a la politica social en México, al
estudiar los cambios en los contextos internacional y nacional a partir de
los afios setenta resultan mas claras las razones de su reciente evolucion,
asi como de su falta de logros.

El planteamiento central de este trabajo es el siguiente: la politica social
no puede resolver por si sola un problema para el que no ha sido creada,
esto es, la pobreza. Su objetivo es generar los niveles minimos de
legitimidad que permitan actuar al Estado, esto es, que desactiven las
amenazas de ingobernabilidad. Aun en este sentido, la politica social en
México ha fracasado en los ultimos afios, si no rotunda, si parcialmente.

En cuanto al combate a la pobreza, éste no puede ser producto solamente
de la politica social, se requiere una estrecha articulaciéon de ésta conla
politica econémica, de modo que operen en un mismo sentido, no en
direcciones opuestas, lo que la ubica también en |la arena propiamente
politica. Por ello, es preciso hablar de una estrategia de crecimiento con
equidad y democracia social para combatir la pobreza.

De este modo, en los primeros cuatro capitulos de este trabajo se
describe el funcionamiento del sistema de produccion capitalista, sus
elementos econdmicos, sus formas de organizacion politica, sus deter-
minaciones sobre la acciéon social del Estado, las transformaciones de
las dltimas decadas, sus efectos sobre las condiciones de vida de la
poblacion y el debate general en torno a la formula eficiencia-equidad;
se abordan diversos conceptos de pobreza, asi como formas de medirla
y atacarla y, concretamente, como ha sido manejada la pobreza por el
Estado mexicano posrevolucionario, cual fue el modo de operar de la
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politica social en México durante varias décadas, en qué ha cambiado,
debido a qué condiciones y cuales han sido sus efectos tanto sobre la
pobilacion, como sobre la relacion de ésta con el Estado.

En el Ultimo capitulo de la investigacion se ha retomado una propuesta
tedrica, mas que de lucha contra la pobreza, de desarrollo econémico,
politico y social: Crecimiento con equidad y democracia social como
estrategias de combate a la pobreza. Esta propuesta ha sido desa-
rrollada por diversos analistas especializados en el estudio de la pobreza,
particularmente por funcionarios y académicos vinculados a organismos
dependientes de las Naciones Unidas, aunque tambien se han suscrito
a ella diversos gobiermnos, pero Unicamente en términos formales. Aungue
desde un punto de vista politico esta propuesta puede parecer poco
factible en el corto plazo para el caso de México y muchas otras naciones,
ello no impide determinar los problemas especificos y concretos del com-
bate a la pobreza en el momento actual y las acciones que precisa su
resolucion. Se trata, en todo caso, de conocer los retos reales que implica
la disminucion de la pobreza y evitar en este intento tanto las posiciones
voluntaristas desbordantes en buenos deseos, como las posiciones
maniqueistas que invitan a la paralisis y al fatalismo.

Como una conclusion adelantada, se puede afirmar que la politica social
en México no tiene como primer objetivo resolver las manifestaciones de
la pobreza y, mucho menos, sus causas. Su funcion como instrumento
del Estado radica en reaccionar ante la presion social coyuntural, resarcir
su déficit de legitimidad y compensar, en la medida de sus posibilidades
l6gicas internas, los efectos sociales negativos del desarrollo capitalista,
por lo que no cabe esperar un cambio espontaneo en la definicion de la
politica social y, como parte de ella, en los programas de combate a la
pobreza en México.

Lo anterior impide tener una perspectiva optimista respecto a los diversos
fenémenos desestabilizadores que vive México en el momento actual,
estrechamente vinculados con la aguda inequidad social, pues los
recientes cambios politicos no parecen apuntar hacia una redefinicion
organica y racionalmente sostenible de las politicas econémica y social,



XXIH

lo que tarde o temprano podria aproximarnos a una abierta situacion de
violencia e ingobernabilidad.

En este sentido, resulta de suma importancia contar con un grado de
participacion ciudadana que acompaie un cambio de énfasis en la
voluntad politica para construir un Estado responsable, realmente
solidario, capaz de dirigir un modelo de desarrollo nacional en el que
quepa la sociedad en su conjunto; un Estado que dé cabida a la sociedad
en la discusion, planeacién, ejecucion, control y evaluacion de las politicas
publicas dirigidas a resolver uno de los problemas histéricos de Mexico,
como lo es la pobreza.
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