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Introduccion

Araceli Damian!

En Diciembre de 2003 apareci6 una nota periodistica que decfa:
"Mayor restriccién monetaria del Banxico (Banco de México)
sorprendid al mercado” (El Financiero, 13/Diciembre/2003). En
ella se sefialaba: "la actitud del Banxico conducird a mayores
tasas de interés...lo que provocard menor demanda interna y
crecimiento". Al dia siguiente Guillermo Ortiz, Gobernador del
Banxico, afirmaba que el pais no habia crecido lo suficiente por
la falta de aprobacién en el Congreso de reformas estructurales.
No es casual tal afirmaci6n ya que Ortiz estd conciente de que la
politica monetaria aplicada desde el organismo a su cargo, al
mantener altas tasa de interés, inhibe la inversién productiva, el
crecimiento econdmico y la generacién de empleos. No obstan-
te, como buen defensor de las politicas impuestas por los orga-
nismos financieros internacionales (Fondo Monetario Interna-
cional y Banco Mundial), aplica a ultranza los dogmas del 1la-
mado Consenso de Washington. No sélo eso, también aboga
por la necesidad de implementar mds reformas estructurales,

t Profesora-investigadora del Centro de Estudios Demogrificos, Urbanos y Am-
bientales, de EI Colegio de México.
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¢ cudles? Pues aquellas que los organismos internacionales sefa-
lan como necesarias para que supuestamente crezca la econo-
mia de nuestro pais: hacendaria, energética y laboral.

Pero ; Cudles son las reformas estructurales que requiere Méxi-
co? Este tema fue abordado en el seminario organizado por la
Fundacién Heberto Castillo Martinez A.C. en el mes de febrero
de 2007. Las reformas discutidas en esa ocasion fueron la
macroecondmica, la laboral; la de salud y la de desarrollo so-
cial. Como puede notarse existen diferencias entre el listado de
reformas sugeridas por los organismos internacionales y las de-
sarrolladas en el seminario. Ello estriba en que, al organizar el
seminario, considéramos necesario revisar el éxito o fracaso de
la primera ola de reformas (que se centraron en lo macroeco-
noémico y lo social) para, a partir de ahi, proponer las transfor-
maciones de politicas, econdmicas y sociales que requiere Méxi-
co, con una visioén de equidad desde la izquierda. Los ponentes
fueron el Dr. José Luis Calva, prestigiado economista mexica-
no, Investigador Titular y Coordinador del Departamento de
Andlisis Macroeconémicos Prospectivos y de Coyuntura del
Instituto de Investigaciones Econdmicas de 1a Universidad Na-
cional Auténoma de México (UNAM), quien nos hablo de la
necesidad de transformar las politicas que afectan el funciona-
miento macroecondémico, ya que €stas han tenido sumido al pais
en un letargo por 25 afos. Posteriormente, la Dra. Graciela
Bensusan, profesora de 1a Universidad Auténoma Metropolita-
nay de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, y es-
pecialista en politicas, instituciones y organizaciones laborales,
nos hablé de la reforma laboral que requiere el pais para lograr
un balance entre flexibilidad del mercado laboral y proteccion
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social a los trabajadores. En tercer lugar tuvimos la la participa-
cion de la Dra. Assa Cristina Laurel, quien es actualmente Se-
cretaria de Salud del Gobiemo Legitimo de Andrés Manuel L6-
pez Obrador, quien nos hablé de la reforma que se reguiere
instrumentar para salvar nuestro fragil sistema de salud. Fina-
mente intervino ¢l Dr. Julio Boltvinik, profesor-investigador de
El Colegio de México, uno de los especialistas mas reconocidos
en temas de pobreza y politica social, quien presentd una agen-
da social para la izquierda, basada en su iniciativa de Nueva Ley
General de Desarrollo Social, que tiene un enfoque de politica
social ligado, mds no subordinado, a la politica econémica. La
reforma que se requiere en materia energética (petréleo, gas y
produccién y suministro de electricidad) fue la gran ausente en
este seminario.Z No obstante, los trabajos que presentamos a
continuacion, constituyen un excelente andlisis critico de la po-
litica econdmica y social en nuestro pais, desde la izquierda cuatro
temas fundamentales de reformas que requieren cambios sus-
tanciales para lograr un mejor desarrollo con equidad social. A
continuacion se presenta un breve resumen de los trabajos deri-
vados del seminarid.

Los trabajos que forman este volumen
ELa reforma macroeconémica

El primer capitulo de esta obra presenta un balance de la prime-
ra ola de reformas macroecondmicas llevadas a cabo en nuestro

2 para quien esté interesado en este tema se recomienda consultar el libro Politica
energética, de la coleccion Agenda para el Desarrollo, Vol. 8, José Luis Calva
(coord.), Miguel Angel Porrua, UNAM y Cémara de Diputados, 2007,
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pafs. El trabajo, a cargo de la Dra. Araceli Damidn,? profesora-
investigadora de El Colegio de México, discute la experiencia
de México, laboratorio de las politicas de reforma estructural
recomendadas por los organismos internacionales iniciadas en
los ochenta. En el trabajo se advierte que la primera ola de re-
formas no logré mejorar las perspectivas econdmicas de los
pafses que siguieron los designios del Consenso de Washington
(como cominmente se conoce a la serie de recomendaciones de
politica econdmica propuesta por los organismos internaciona-
les) y que, en consecuencia no se revirtio el deterioro en el nivel
de vida de Ia mayoria de Ia poblacion y que, en algunos casos, la
situacién empeord debido a la aplicacién de dichas politicas.

En el capitulo se argumenta que el fracaso de los paquetes de
reforma estructural impulsados por el FM1 y el BM se debe a
que sus planteamientos estén basados en diversas falacias teri-
cas, derivadas del fundamentalismo de mercado que caracteriza
los principios de politica econémica recomendada por estos or-
ganismos. Se muestra c6mo dichos organismos negaron (y ocul-
taron) la importancia que ha tenido la intervencién del Estado
en la economia de los paises pertenecientes al llamado primer
mundo y de los exitosos de Asia oriental. En el trabajo se argu-
menta que las naciones que han manejado la globalizacion por si
mismas, como las asidticas, se han asegurado de obtener, en
general, grandes beneficios y de distribuirlos eficientemente;

3 ps importante sefialar que debido a que José Luis Calva no elaboré una versién
final de la ponencia presentada en el seminario, la Fundacién Heberto Castillo
invitd a la Dra. Damian, coordinadora de la mesa de las reformas estructurales
que pecesita México, a elaborar ¢l capitulo correspondiente a las reformas es-
tructurales en materia econdmica.
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mientras que las naciones que han dejado que la globalizacién
les sea manejada por el BM y el FMI no han obtenidos tan bue-
nos resultados. '

Posteriormente se sefiala que tanto organismos internacionales,
como ¢l gobierno mexicano, han reconocido que la economia
de nuestro pais no ha crecido al ritmo que potencialmente tiene.
Pero mientras que éstos argumentan que tal situacién se debe a
la falta de aprobacion de mds reformas estructurales necesarias
para que crezca la economia (que a su juicio son la hacendaria,
la laboral y la energética}, Damidn sostiene que el fracaso eco-
nomico en México estriba mas bien en lfos efectos perniciosos
que tienen las politicas recomendadas por los organismos en la
economia nacional. La autora pone de relieve, una vez mas, que
ello se debe a las falacias tedricas que manejaron dichos orga-

nismos para imponer su idea de equilibrio macroecondmico.

Con base en las criticas al primer paquete de reformas, Damidn
asegura que la principal reforma estructural que requiere Méxi-
co es salirse del llamado Consenso de Washington. Para ello
propone: 1) modificar la ley que rige al Banco de México, para
que incluya en su mandato, no sélo el control de la inflacién y
del sistema de pagos, sino también la promocién del crecimien-
to econoémico y del empleo; 2) flexibilizar la Ley de Presupues-
to y Responsabilidad Hacendaria en la que se establece como
meta tener un déficit igual a cero; 3) modificar la estrategia de
control de la inflacidn, que actualmente est4 fincada en el soste-
nimtento del tipo de cambio y la contencién salarial; por otra
que permita un deslizamiento suave del tipo de cambio (lo que
permitiria hacer mas competitiva la planta nacional), y la eleva-
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cién del poder adquisitivo del salario por arriba de la inflacién
(con lo cual se fortaleceria el mercado interno); 4) implementar
una politica de control de importaciones (mediante aranceles
selectivos) y de flujo de capitales; y 5) elaborar una reforma

fiscal progresiva.

Sin embargo, la autora es pesimista sobre la posibilidad real de
llevar a cabo estas reformas dado el férreo apego a los postula-
dos neoliberales de quienes tienen el control de la politica eco-
némica y social en nuestro pafs. La autora sefiala que €stos agen-
tes carecen de una conciencia critica y tienen una actitud de
obediencia a las imposiciones tanto de organismos internacio-
nales como de empresas (rasnacionales. Argumenta que esta
actitud, denominada conformismo social por Marcos Roitman,
es resultado del entrenamiento recibido, sobre todo, en las uni-
versidades y facultades de economia (y de otras ciencias socia-
les), y pronostica que la pofitica econdmica en nuestro pais no
cambiard a menos que la izquierda logre afianzar posiciones
importantes en las estructuras de poder, oportunidad que se pre-
sentard hasta 2012.

La reforma laboral

El trabajo de Graciela Bensusan se titula "La reforma estructu-
ral del mundo del trabajo: en busca de la competitividad y la
proteccién social” inicia con un recuento de las tres principales
"olas" de reforma laboral que se han dado en América Latina en
los tltimos veinte afios. Las dos primeras, se caracterizan por la
desregulacién y flexibilizacién del mundo laboral (bajo los prin-
cipios del Consenso de Washington y como condicién para la
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firma de acuerdos comerciales con Estados Unidos y Europa).
La tltima, en contraste, se caracteriza por un intento de corre-
girlos "excesos de las reformas flexibilizadoras", promoviendo
disefios institucionales y estrategias que mejoren la proteccién a
los trabajadores. Aunque la autora no lo menciona explicita-
mente, los altimos cambios se relacionan con la llegada de go-
biernos de centro izquierda a paises como Argentina, Brasil,
Chile y Uruguay.

La autora sefiala que en México el discurso oficial trata de ubi-
car a la falta de tlexibilidad del mercado laboral como una de las
principales causas del estancamiento econémico. Sin embargo,
Bensusdn sostiene que en términos comparativos, el mercado
laboral mexicano es uno de los mds flexibles de la regién lati-
noamericana. Esto se debe, en parte, a que el modelo laboral
mexicano impone altos costos para cumplir con las obligacio-
nes establecidas por ley, pero nulos costos a su incumplimiento.
Por tanto, aunque no se haya modificado la legislacién en la
materia, la privatizacion o reestructuracion de empresas ha con-
llevado ala "informalizacién" laboral mediante el paulatino reti-
1o de la seguridad social, ya sea elimindndola de empleos exis-
tentes o creando nuevos sin ningtin tipo de proteccion.

Pero esta flexibilizacién lograda por la puerta "trasera" se en-
frenté con dos problemas que limitan el aumento de la
competitividad del aparato productivo. En primer Iugar, se man-
tuvieron las viejas estructuras corporativas, en las que se permi-
te la sobrevivencia del viejo estilo sindical, caracterizado por "la
simulacidn, la opacidad, la corrupcidn, la falta de democracia,
transparencia y rendicién de cuentas”. De esta forma el Estado
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continué con el control autoritario y discrecional de la vida sin-
dical, no obstante el sacrificio en la competitividad.

Por otro lado, la estrategia de crecimiento econémico basada en
bajos salarios fue derrotada en poco tiempo por paises como Chi-
na, que no sélo mantienen salarios bajos, sino que ademds llevan a
cabo politicas industriales, educativas y de ciencia y tecnologia
que favorecen la competitividad, acciones todas ellas a las que
ha renunciado el gobierno mexicano desde hace muchos anos.

Para Bensusan la reforma estructural laboral requiere "una trans-
formacién profunda de las estructuras corporativas que sostie-
nen la gobernabilidad laboral, capaz de cambiar los incentivos
que mueven a los actores y delinean sus estrategias”. Para ello
se requeriria una mejor calidad de la regulacién obrero-patro-
nal,una fiscalizacién mas efectiva y un Estado de Bienestar (EB)
universalista y desmercantilizador.

Este tipo de EB, desarrollado en los paises escandinavos, tiene
como principio la proteccién plena de los individuos para satis-
facer sus necesidades bdsicas, independientemente de que cuen-
ten o no con un empleo. Para ello, la autora propone mecanis-
mos que permitan una mayor productividad y flexibilidad del
mercado laboral, buscando que Ios trabajadores no resulten afec-
tados en sus condiciones de vida y trabajo (privatizando los be-
neficios y socializando las pérdidas de la flexibilizacion).

Mais que una simple reforma laboral, Bensusan propone unare-
forma estructural de Estado que se contrapone al modelo libe-
ral residual impulsado por los gobiernos prifstas y panistas en
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los tiltimos afios. Este modelo estd dominado por la asistencia
social, los beneficios otorgados por el Estado son magros y es-
tan condicionados a que las personas demuestren que son po-
bres (al estilo Oportunidades).

A pesar de que una reforma de este tipo es impensable para un
gobierno de derecha y panista, es tiempo que quienes gobiernan
¢l pais reflexionen sobre la poca efectividad que ha tenido Ia
estrategia de abaratamiento de la mano de obra via precarizacién.
Las propuestas de Graciela Bensusan tienen cabida aun con go-
biernos de derecha. Por ejemplo, el establecimiento de un segu-
ro de desempleo, una mejor inspeccién laboral (que evite "acci-
dentes” como los de la mina de Pasta de Conchos), relaciones
ente Estado, sindicatos y las empresas basado en la autonomia,
la democracia y la rendicién de cuentas. Sin embargo, tienen
que aceptar el riesgo (algo poco probable) de abandonar su per-
versa relacion con lideres sindicales corruptos heredados de las
viejas estructuras prifstas.

La reforma al sistema de atencién a la salud

De acuerdo con la Dra. Assa Cristina Laurel el sistema piblico
de salud estd a punto de colapsarse debido a la falta de recursos.
Antes de la primera ola de reformas estructurales (iniciada a
principios de la década de los ochenta, como respuesta a la cri-
sis de la deuda), se creia que todos tenfamos derecho a la pro-
teccion en salud y, por tanto, que no era justo, ni aceptable, ni
tolerable que hubiese quien muriera por falta de acceso a los
servicios o por falta de dinero. Sin embargo, en la actualidad,
bajo los principios de la economia neocldsica (que domina el
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quehacer pdblico), e} derecho a la atencién a la salud paso de
ser un bien publico a un bien privado. Por tanto, el derecho a la
atencién a la salud lo goza quien tiene el poder econémico sufi-
ciente para pagarlo.

Al elaborar su critica al actual sistema de atenci6n a la salud
Laurel no desconoce los problemas que tiene de origen el siste-
ma. Sefiala que si bien el derecho a la proteccién de la salud esta
plasmado en el Articulo 4° de la Constitucion mexicana, no se
establece sujeto alguno que esté obligado a cumplir tal derecho.
Por otra parte, la propia legislacién sostiene que este derecho
estd sujeto a "algunas modalidades de acceso"; éstas pueden
ser: seguridad social, pago directo 0 pago de un seguro (como
en el Seguro Popular).

La atencién a la salud, por otro lado, evolucion6 de manera
segmentada, bajo tres subsistemas: 1) el de los servicios de se-
guridad social ligados al empleo (IMSS; ISSSTE, Defensa, etc.);
2) el que proporcionan la Secretarfa de Salud y los sistemas
estatales de salud (SS y SES); y 3) los servicios privados. Esta
segmentacion provoca que el acceso a los servicios de salud sea
desigual, ya que depende de la insercidn laboral, de Ia capacidad
de pago individual y del lugar de residencia.

Para la autora la reforma estructural mds dramatica en materia
de salud realizada durante el sexenio pasado fue la instauracion
del Seguro Popular, el cual simpje y llanamente establece que
para tener el derecho constitucional a la salud se tiene que pagar
una cuota familiar. Laurel explica cémo el sistema de
financiamiento reproduce la desigualdad regional, ya que tanto
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la federacién como los estados tienen que dar una cuota por
cada familia asegurada, y por tanto, los estados pobres, en los
que la mayorfa de la poblacién no tiene acceso a los servicios de
seguridad social, tienen que dar el mismo monto de aportacién
por familia que los estados ricos, en donde la mayorfa de la
poblacion si estd asegurada. Otra de las deficiencias del Seguro
Popular es que si bien los sistemas de salud reciben recursos
"frescos”, los insumos y medicamentos adquiridos con tales fon-
dos tienen que ser destinados a los afiliados al Seguro Popular,

segmentando asi la atencidn puiblica al interior de las unidades
de salud.

La propuesta alternativa en salud, expuesta por Assa Cristina
Laurel consiste en crear un Servicio Unico de Salud, el cual
ofrezca servicios médicos y medicamentos gratuitos a Ia pobla-
cion abierta (la que carece de seguridad social), como se hace
actualmente en el Distrito Federal. [.a ampliacién en 1a cobertu-
ra de salud debe acompafiarse de una planeacion estratégica con
criterios de equidad; de una revisién integral de las cuotas obre-
ro-patronales, de 14 eliminacién de la corrupcién y del gasto
superfluo, etc. Esta tiltima propuesta podrdn ustedes consultar-
la mds ampliamente en el capitulo elaborado por la Dra. Laurell.

La reforma en politica social

;Como superar la subordinacién de los programas sociales a lo
los designios de las prioridades econdmicas neoliberales (con-
trol de la inflacidn, déficit cero, tasas de interés atractivas para
el capital financiero, etc.) que rigen las politicas pablicas im-
puestas por tecnocratas prifstas y panistas”?
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Un camino posible es la aprobacion de leyes que promuevan la
vigencia efectiva y plena de los derechos sociales. En este sentl-
do, es importante revisar el Proyecto de Decreto que crea la
Nueva Ley General de Desarrollo Social (Nueva Ley), presen-
tado ante Ja Comisién Permanente del Congreso de la Unién en
2006, por el entonces Diputado Federal Julio Boltvinik. Como
lo explica Boltvinik en su trabajo, esta iniciativa intenta superar
algunos de los vacios y contradicciones en las que incurre la
Ley General de Desarrollo Social Vigente (Ley Vigente), la cual
fue aprobada por unanimidad en la Cémara de Diputados en
Diciembre de 2003.

Boltvinik sefiala diversas "luces" de la Ley Vigente, que fueron
opacadas por lagunas de la misma ley, o por la forma en que se
reglamento ésta. La primera, fue el establecimiento de "canda-
dos" al gasto social. Sin embargo, ni la Ley ni el Reglamento
definen "gasto social"; alegato utilizado por el gobierno federal
en 2005 y 2006 con el fin de desconocer los candados, ni la
nueva Ley incluyen una definicién operacional de gasto social
que permitira controlar si se respetan los candados.

I.a segunda "luz" de la Ley Vigente consiste en el establecimien-
to de la obligacion de las dependencias ejecutoras de programas
sociales de seguir los "lineamientos y criterios que establezca el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social {Consejo) para la definicidn, identificacion y medicion de
la pobreza". Al no haber distinguido entre la medicion genérica
(para conocer la evolucion de la pobreza) y las particulares (iden-
tificar a la poblacion objetivo del programa, cuando €ste es
focalizado) la Ley Vigente provoca confusion. La Nueva Ley en
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cambio distingue las dos formas de medicién, determina que la
metodologia serd la misma en todos los casos y que la estable-
cera el Consejo, el cual llevard a cabo las mediciones genéricas,
mientras que las dependencias ejecutoras harén las particulares.

La tercera "luz" fue la creacién de la Comisién de Desarrollo
Social, cuyas funciones son "recomendar medidas orientadas a
hacer compatibles las decisiones vinculadas con las politicas de
desarrollo social y econdmicas, y proponer las partidas y mon-
tos del gasto social que se deben integrar en el Anteproyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién". Estas dos funciones
fueron consideradas por Boltvinik como la simiente de la més
radical reforma estructural que requiere el pais: "el fin del so-
metimiento de lo social a 1o econémico".

Sin embargo, Ia Comisién Intersecretarial slo se reunié para su
instalacién y obviamente no ha cumplido con las funciones que
le establece la Ley. El problema fundamental es que la Comision
estd presidida por la Secretaria de Desarrollo Social, Ia cual no
tiene "poderes especiales” como la de Hacienda, para exigir a
las otras secretarfas de estado que sus programas sigan los
lineamientos de desarrollo social.

La creacién del Gabinete de Desarrollo Social responde a lo
que Boltvinik entiende por desarrollo social: [proceso], por na-
turaleza, intersectorial y multisectorial. A diferencia de agricul-
tura, educacion, salud, que son sectores, campos 'verticales' de
accion, el desarrollo social es un campo 'horizontal', que cruza
casi todos los sectores, como son también la ciencia y la tecno-
logia, y la informacidn estadistica."
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Por ello la Nueva Ley establece que el desarrollo social es un
"proceso intencional y planeado de cambio que hace efectivos
los derechos sociales, eleva el bienestar de la poblacion, permite
1a superacion de la pobreza y del riesgo de pobreza de manera
sostenida y sostenible, y disminuye la desigualdad social, apo-
yandose tanto en la politica econémica como en la social”.

La cuarta luz identificada por Boltvinik en la Ley Vigente s la
creacioén del Consejo, cuyo principal objetivo es evaluar los pro-
gramas relacionados con la politica social. Su creacion respon-
de ala necesidad de romper el circulo vicioso de "auto-evalua-
cién elogio" que hasta ahora tienen la mayoria de las evaluacio-
nes realizadas por encargo de la Secretarfa de Desarrollo Social.

Sin embargo, a pesar de los candados contenidos en la Ley, no
se pudo evitar que la eleccion de los consejeros actuales fueran
impuestos por la Sedeso, con el apoyo de Jos gobiernos estata-
les del PRI y del PAN. Para evitar lo anterior, la nueva ley esta-
blece que los consejeros se elijan por unanimidad, asegurando
asf 1a inclusién de las minorias polfticas en la conformacion del

Mismo.

Otro elemento importante de la Nueva Ley es que tiene un en-
foque preventivo-compensatorio, es decir que considera la pre-
vencion de la pobreza (herramienta para prevenir que otros ho-
gares caigan en ella) como elemento central de la superacion de
la misma. El trabajo de Boltvinik presenta las politicas y los
programas concretos que la ley establece para, que tanto la pre-
vencién, como la superacién de la pobreza aseguren ¢l bienes-
tar de la poblacién en general.
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En nombre de los participantes en la mesa y en la elaboracién de
este libro, agradezco a la Fundacién Heberto Castillo Martinez
A.C. la oportunidad de debatir y dar a conocer temas funda-

mentales sobre la problemadtica socioeconémica que aqueja a
nuestra nacion. Solo me resta invitar a los lectores a mirar de
cerca esta valiosa coleccidn de trabajos que esperamos sirva de
Insumo para proponer iniciativas de transformacion social, as{
como para ampliar el entendimiento de situaciones que, a final
de cuentas, afectan nuestra vida diaria.




