I
DETERIORO Y CRISIS DE UN ESTILO
DE POLITICA SOCIAL

Se ha convertido en un lugar comin sefalar los efectos que la crisis y la politica
de ajuste produjeron en las condiciones de vida de amplios grupos poblacionales,
como sabemos la recesién productiva amplié €l desempleo, el subempleo y
acelerd la aparicion de formas menos seguras de ocupacién. La reduccién del
déficit pablico llevé a fuertes contracciones en los gastos sociales y la necesidad
de mejorar la competitividad de las exportaciones, via la modificacién de los
precios relativos internos y externos, provocé en los salarios una ‘continua
disminuci6n de su capacidad adquisitiva.

Los anos ochenta: la crisis y el ajuste econfimico

Algunos indicadores macroecondmicos muestran retrocesos y pérdidas: el PIB
per céipita de 1988 fue equivalente al de 1977, los salarios minimos reales de ese
mismo afio, tenian los niveles de 1963, ¢l subempleo era semejante al obienido
dieciocho ailos atrds y el gasto piblico programable de 1988 fue igual al de 1974
(cuadro 1).

Cuando estos indicadores se comparan con la cvolucién de la economfa
mexicana antes de la década dc 1os ochenta 1o que mucstran -més alld de los
deterioros- es que ¢l ambiente de crecimicento con relativa estabilidad macroe-
conémica que trabajosamente se ha ido creando (véase cuadro 2) todavia no
permite recuperar los niveles de vida perdidos. Mds aidn, estas evoluciones
sugicren que las dificultades propias de la transicion econémica todavia siguen
catre nosotros.

Sin embargo, més alld de los'abrumadores datos qoe-arrojan los indicadores
macro-sociales, se trasluce un proceso cualititivamente més profundo: el quie-
bre de una forma de hacer ¢ intrumentar la politica social.

La situacién de crisis y cambio por la que sc transita -vinculada con transfor-
macioncs de largo alcance- ha conducido a una modificacién de las bascs de
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CUADRO 1
LA ECONOMIA MEXICANA EN LOS OCHENTA

1988

CONCEPTO 1981-1988 equivalente
al afno
Producto Interno Bruto real m 70 -14 1980
pe 157 1977
Inversion privada no residencial % pib -48.8 1955
pe -57.0 antes 1950
Salarios minimos reales i 70 -49.1 1863
Sub/empleos % PEA 198 - antes 1970
Gastos publicos programables % pib 283 1974

tm 70 = miles de millones de pesos de 1970; pc = producto por habitante; % pib = % del producto
interno brulo; i 70 = (ndice base 1970; % PEA = % de Ia poblacién econdémicamente activa.

Fuente: Godinez V. y Ruprah L “En tomo a 1a reinsercidn de México en la economfa interna-
cional”, La Jornada, suplemento especial de 50. aniversario, sept. de 1989.:

CUADRO 2
PRODUCCION, INFLACION Y SALARIOS 1982-1989
(tasa de crecimiento anval)

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

PIB
(var. real %) 06 42 136 26 -38 15 11 29
PIB per capita (%) 306 65 12 02 60 08 -1 0.8
“Inflacién
(Dic-Dic) % 988 808 592 637 1057 1592 517 197
Sal. Minimo
(var. real) % 90 -174 .56 -17 87 66 -116 6.6

Fuente: Elaborado con datos de SPP, de la SHCP. Banco de Méxicoy CEPAL.

entendimicnto sobre las que se estructurd la relacidn entre la cconomia pablica
y la privada, asf como entre el Estado y los diversos grupos sociales.

En cl 4mbito de la gestidn poblica para ¢l bicnestar, tanlo las exigencias por
un sistcma politico mas democritico como las que impong Ja crisis y 1a transicidn
econdmica, se uncn para limitar ¢! crecimicato.del empleo formal. Esto provoch
una reduccién cuantitativa y un cambio en la asignacitn de los gastos sociales.
Esta situa€idén de crisis Incuba una fasc de wrénsitd, portadora de atgunos
cambios. El fundamental, cn'materia de bicnestar sociak; es el replantcamicnto
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de los acuerdos a partir de los cuales se dio la relacidn entre Jos grupos corpora-
livos-burocraticos y la forma en que ¢l Estado asignd los recursos publicos y
designd a los beneficiarios de su politica de bienestar social.

Conformacion y auge de un estilo de politica social

A lo largo de casi cincuenta afos (1933-1981) las acciones que permitieron que
el progreso econémico no se expresara en una pobreza agobiante fucron entre
otras: el reparto rural, el aumento constante del gasto social y, sobre todo, el
sostenido incremento de la produccidn y del empleo, que generaron un proceso
de bienestar que aunque desigual estuvo dirigido, sobre todo, hacia los grupos
mds desprotegidos. A todo elto se sumaba el conjunto de instituciones cre_adas
para atender las demandas sociales de la poblacién. Estabilidad politica y
crecimiento econémico sostenido fueron los logros mds significativos de este
largo periodo.

El acceso creciente a la educacion, a la salud, a una mejor alimentacién ya la
vivienda, asf como las demds prestaciones vinculadas con el “salario social”
(préstamos, tiendas sindicales, elc.) se generaban alrededor del empieo formal
y estable, sobre 10do el que se creaba en el sector de mayor dinamismo: el
industrial. De allf que buena parte de la politica social mexicana s¢ estructuré
teniendo como centro la estrategia industrializadora del pals.

"La relacion corporativa Estado-movimicnto obrero permitié €l avance de
muchos derechos gremiales, que en ciertos casos se convirtieron en derechos
sociales para todo el pueblo de México. Sin embargo, estas condiciones espect-
ficas determinaron una politica de bienestar social que, con el despliegue del
modelo de industrializacién, se fue convirtiendo en fuente de privilegios: esto
es, la politica de bicnestar social se estructurd con una poblacién Dl?]ellVO
delimitada, lo que con el tiempo fue provocando una gran concentracion de
recursos e instituciones en beneficio sobre 1odo de los grupos organizado,s del
pals vinculados a Ja préctica politica dominante.

De acuerdo con Lourdes Arizpe, el reconocimiento de los derechos sociales
de los campesinos y obreros corporativizados qued6 en precario equilibrio con
el reclamo de democracia. En los grupos corporativos, por su naturaleza, los
individuos estdn subordinados a la voluntad colectiva que organizan las jerar-
quias internas.

En una sociedad agraria, con una industria incipicnte, como lo era Méxicq en
las primeras décadas del siglo, 1a lentitud ¢n ¢l relevo de los mandos corporativos
s¢ correspondia con lo gradual de los procesos econdmicos y sociales. Pero la
imposibilidad de relevos generacionales y hasta bioldgicos, retardé la evolucton
organizativa ¢ institucional, como fue el.caso a partir de la mitad del siglo en
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México. El retraso democritico es todavia mayor si ese relevo generacional sc
detiene mediante el control politico de ciipulas inamovibles.”

Con estas insuficiencias democrdticas de origen, fa dnica entidad capaz de
realizar 1a justicia social era el Estado, y se decidi6 fortalecerlo a través de una
alianza con el partido oficial (Partido de la Revolucidn Mexicana). Asfse excluyd
de las preocupaciones centrales la construccion de la democracia representati-
va.

Durante esas décadas ¢l Estado, para acabar de afirmar su institucionalidad,
requerfa del apoyo de 105 grupos organizados, y €slos para resolver sus demandas
no tenfan otro recurso, en términos de eficiencia, que moverse bajo ¢l manto
protector de la institucionalidad politica que se estaba creando.’

En este contexto, a la politica dc bicnestar social se le asigna un papel
compensatorio y negociador. Al flujo de clinicas, hospitales, escuclas, ticndas
sindicales, viviendas, etc., debfa corresponder otro flujo, sintetizado cn asistencia
a mitines y concentraciones, disciplina sindical, respeto a las autoridades, mili-
tancia en el partido oficial y sobre todo una importante disciplina en el “voto
corporativo”, Esta modalidad de procesar la politica social camplié un impor-
tante papel en la estabilidad politica, pero también en el mejoramiento del nivel
de vida de los grupos que participaban de ella. Las cinco décadas que van desde
1930 hasta los afios ochenta siguieron la 1endencia que habia sido trazada en
esos primeros aftos. Segin José Woldenberg a cada quien le 1oc6 una parte: para
los obreros, sindicatos gestores de prestaciones y salarios. Para su €lite burocrd-
tica, participacién politica segin su rango, puesios de cleccion popular ¢ inter-
vencién en los asunios politicos. Para €l gobierno, una base de apoyo. Para la
institucionalidad estatal, la posibilidad de la estabilidad polftica con base en un
sistema de negociaci6n permanente® (cuadro 3).

Este arreglo politico se expres6 en una numerosa creacion de instituciones,
i. e, la Comisién Nacional de Salarios Minimos, el IMSS, ¢l 1SSSTE, el Instituto
Nacional de la Vivienda, INFONAVIT, FONACOT, Banco Obrero, CONASU-
PO; es decir, un entramado capaz de procesar y dar respuestas a 1as demandas
sociales (cuadro 4).

Las bondades del largo periodo de crecimiento econtimico (1933-1981) die-
ron sostén material y permitieron una virtuosa articulacion entre esta préctica

5 Arizpe, Lourdes. (1990). Revista Examen, afio 1, No. 12., mayo, México, D. F.

% Gordillo, Gustavo. (1990). “Soberanla popular: fas nuevas voces®, en Revista Nevos, enero,
Mdxico, D, F.

? Woldenberg, 1. (1990). “Sindicalismo: formas de repeesentacién y democracia”™, en Perfil de la
Jomada, 10. de julio, México, D. F

% woldenberg, J. Op. cit.
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CUADRO 3
MEXICO: INDICADORES DE BIENESTAR SOCIAL: 1940-1980

1940 1950 1960 1976 1930

Educacién
Tasa de Analfabetismo’ 539 434 346 24.7 16.6
Total de inscritos como %

de 1a Pob. Total. 8.0 111 16.0 220 302
Educacién promedio2 1.7 2.1 28 37 43
Salud
Tasa de mortatidad/1000 228 16.2 11.5 10.1 63
% de muertes por enferme-

dades infecciosas 43.1 34.6 25.5 23.1 13.7
Mortalidad

Infantil/1000° 125.7 96.2 74.2 65.6 389
Esperanza de vida al

nacer (afios) 414 58.6 589 62.1 68.0

! Como % del total de la poblacion de 15 afios o més.

2 Nmero de afios de escolaridad de la poblacién de 15 afios o m4s.

3 Tasas de mortalidad infantil proporcionadas por UNICEF, que coinciden con las correcciones
hechas por CONAPQ no reportadas, ’

Fuente: Lustig Nora, “El Gasto Pablico en ¢ Desarrolic Social”, en Revista Investigacion
Econdmica No. 187. enero-marzo 1989.

CUADRO 4
MEXICO: GASTOS DEL GOBIERNO EN TERM'NNe
PER CAPITA: 1920-1979 '
Afio Total Econémicos (a) Sociales (b)
1920 253 43 06
1921-1924" 55.8 10.0 54
1925.1928° 679 168 69
1929 615 14.3 19
1930-1958° 104.7 452 435
1959-1964" 149.8 9.7 50.1
1965-1970" 237.1 156.4 80.7

* Promedio del periodo.
(2) Incluye: Comunicaciones y Transporics, Recursos Naturales, Industria y Comercio, (b) Educa-
ci6n y Cultura, Salud Pdblica y Asistencia Social, Bienestar y Seguridad Social.

Fuente: Wilkie, . La Revolucidn Mevicana Gasto Federal y Cambio Sacial FCE, 1978, Mé&deo, D, F.
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politica y la forma en que se instrumenté la politica social. Desde los afios
cuarenta las grandes inversiones en infraestructura social generaron un amplio
entendimiento €ntre esta prictica y el objetivo de impulsar el crecimiento
econOmico en un ambiente de relativa estabilidad politica. Las acciones del
Estado tenfan, ademds del apoyo de los grupos directamente favorecidos, el
respaldo de los grupos privados que se baneficiaban de los contratos estatales
de la gran obra fisica. La construccion de hospitales, clinicas, escuelas, unidades
habitacionales, etc., fueron programas sociales que beneficiaron a muchas per-
sonas, pero fueron también inversiones de gran rendimiento econdmico para €l
sector privado.’

La base material sobre la que se fincé la negociacién corporativa fue el
crecimiento constante de la economfa desde 1933, Los salarios reales aumenta-
ron en forma sostenida entre 1951 y 1976, el crecimiento industrial multiplicaba
los empleos y las finanzas puiblicas soportaban aumentos en los gastos sociales
(véase cuadro 4),

Declinaci6én de un arreglo corporativo para el bienestar

La crisis de esta modalidad de politica social toca a la puerta en los afios setenta.
Los problemas econdmicos (impulsados por una huelga de las inversiones
privadas), los crecientes déficit fiscales (ante la imposibilidad polftica de una
teforma fiscal amplia y progresiva) y los primeros ajustes salariales evidenciaron
a mediados de los afios setenta un creciente desencuentro entre esta forma de
instrumentar la politica social, su financiamiento, los intereses de los trabajado-
res y 1os incentivos a los empresarios. Mantener el mismo patrén de politica
social, en una economfa con problemas de crecimiento y estabilidad macroeco-
némica requerfa de un procesamienio politico diferente y formas més amplias
de financiamiento piblico para incrementar y prestar los servicios sociales al
mayor contingente de poblacién que los demandaba.

La inestable situacién macroecondémica de mediados de los afios setenta,
junto con las disputas en el més alto nivel politico (entre el grupo gobernante y
los grandes empresarios), ro generaba ni los impulsos ni los incentivos a que en
el pasado estuvieron acostumbrados los grupos empresariales. En esa década se
trat6 de dar continuidad a este patrén de politica social - incluso se incremen-
taron sus beneficiarios- en medio de un contexto econdmico crecientemente
endeble y que cambiaba accleradamente.

La presencia de los recursos externos y los ingresos provenientes del petréleo
permitieron, en la segunda mitad de los setenta, mantener una politica de

¥ Vegae Cardoso, F. H. (1983). “Las politicas sociales cn la década de los afios ochenta: inucvas
opciones?”, en Trimestre Econdmice No. 197, marzo, FCE, México. pp. 178,
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CUADRO 5
INDICE DEL SALARIO MINIMO REAL, 1970-1989
(1978 = 100)
Afo Indice del Afio Indice del
Selario Salario
Minimo Real Minimo Real
1970 83.55 1980 91.06
1971 79.38 1981 92.56
1972 89.94 1982 83.39
1973 8297 1983 71.90
1974 89.71 1984 64.79
1975 93.64 1985 61.67
1976 102.35 1986 54.78
1977 103.55 1987 5186
1978 100.00 1988 46.15
1979 97.92 1989 4429

Fuentes: Elaborade por el Departamento de Estudios Sociales, BANAMEX, Méuco social
1988-1989: indicadores seleccionados con datos de: Comisién Nacional de Salarios Minimos, Salarias
Minimos 1989, México, 1989; y Banco de México, Indicadores econdmicos, varios némeros, México
1989.

bienestar social de creciente cobertura. Incluso se crearon programas sociales
de amplio alcance (PIDER, SAM, COPLAMAR). Sin embargo, la base de
financiamiento de esta politica y su desenvolvimiento institucional no lograron
sostenerse en el tiempo.

En sintesis, durante los afios de crecimiento sostenido se dio una bdsica
confluencia que permitié (en un acuerdo social implicito) la posibilidad de
generar soluciones a Ias demandas de bienestar sin alterar sustancialmente la
estructura politica. Fue posible integrar la accion estatal con un triple propésito:
promover la justicia social; crear incentivos y ganancias para los empresarios v
mantener, con base en una sélida dominacién corporativa, unz larga estabilidad
politica. Para la década de los setenta, aunque el petréleo y oi-wildiiv wnivinn
apoyaron financieramente la presencia de polfticas sociales amplias, sobre las
mismas bases, la crisis desplegada del modelo de crecimiento ¢n los ochenta
evidencié la creciente precariedad de este patrén de politica social. Todo ello
empezd a expresarse en una politica social burocrdticamente abultada y poco
eficiente en sus beneficios a la poblacidn.

La crisis de 1a deuda externa provocé una modificacion definitiva del esquema
tradicional de financiamiento al desarrollo; sobre 10do del manejo de las finanzas
pablicas, que con una de las cargas fiscales mds bajas habfa logrado 1a magis de
apoyar l& acumulacion privada y piblica de capital, incrementar los gastos
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sociales y mantener uno de los niveles inflacionarios més bajos de América
Latina.

La década de los ochenta es testigo de un paulatino deterioro de las tradicio-
nales politicas de bienestar social. Este deterioro se expresa en ¢l dmbito
econdmico en una menor dindmica del empleo, en un bajo gasto social y en una
pérdida acentuada del poder adquisitivo del salario a partir de 1982, (véanse
cuadros 2, 5 y 6). Como consecuencia de ello, en el 4mbito politico, el patrén de
bienestar social basado en el esquema corporativo, 1lambién da claras muestras
de agotamiento. En primer término, ¢l discurso sobre justicia social se ve
cuestionado, tanto desde el Ambito de 1a construccién democritica, como desde
el 4mbito de la desigualdad social y de combate a la pobreza, como reclamo. En
segundo lugar, se impugna la tutela estatal sobre “los menores de edad” (i e,
campesinos, obreros) y por iltimo, se denuncia a las entidades gubernamentales
vinculadas a la justicia social, por sus ineficiencias.” En forma abrumadora, de
espacios legitimadores, favorables al sistema, pasan a convertirse en su contrario.

El patrén de politicas sociales que Ilega a su agotamiento sélo pudo mante-
nerse y reproducirse en un ambiente de crecimiento econdémico sostenido; en
un contexto donde la hegemonia polftica tenfa como sujeto fundamental a jas
organizaciones corporativizadas. Los cambios que se dan en la funcionalidad de
esta forma de representacién politica, afectan al conjunto de las formas de
representacion y producen alteraciones en el sistema politico. Durante estos
afios se dio un predominio de la representacion corporativa que logré articular
y dejar en posiciones secundarias a las otras formas de representacién (1. e.
ciudadanfa, partidos, organizaciones no oficiales). Cuando estas dos condiciones
se modifican, la necesidad de un nuevo arreglo se vuelve una situacién hasta
cierto punto normal. Sin embargo, lo que constituye un reto es precisamente
definir Jos contornos y el contenido de una nueva politica social que incorpore
los desaffos que surgen desde la economia y Ja politica.

1 Gordillo, Gustavo. (1990). “Scberania Popular: 1as nucvas [onmas”, en Revisia News, encro,
México, D. F.
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