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EL DISCURSO DE LOS ORGANISMOS
INTERNACIONALES EN EL DISENO
DE LA POLITICA SOCIAL PARA SUPERAR
LA POBREZA

Araceli Damidn

INTRODUCCION

Por varias décadas, el tema de la pobreza y la politica social se ha
ligado al discurso y prioridades de los organismos internacionales
(01). Por ello, es importante analizar la relacién que se ha dado
entre el discurso y las prioridades de organismos internacionales
como el Banco Mundial, los temas de investigacion académica
sobre la pobreza v el desarrollo de los programas sociales destina-
dos a reducirla que se han desarrollado en México.

Con base en este objetivo, en la primera parte del capitulo se
hard una revisién de cémo los OI pasaron de un discurso en el que
ponian énfasis en la necesidad de acelerar el desarrollo econdmi-
co de los paises del “Tercer Mundo” a través de la intervencion
estatal, la promocion del mercado interno y la industria naciconal,
hacia una critica al papel del Estado como distorsionador de los
mecanismos de mercado durante la vigencia del modelo de sus-
titucién de importaciones. Desde esta perspectiva se planteaba
una exigencia de su retiro de la actividad economia y la promocion
de politicas de libre mercado. Posteriormente, se sefialard como el
discurso de los OI vincula la persistencia de pobreza, particular-
mente la urbana, con la funcién del Estado, dando prioridad
al financiamiento de temas relacionados con el subdesarrollo, la
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marginacién y la informalidad. Una vez adoptado por completg
el discurso neoliberal, los estudios de la politica econdmica y socia}
se ven envueltos en una reestructuracién discursiva y estratégicaf
considerdndose que la falta de crecimiento econémico y la persis-
tencia de la pobreza responden a un deficiente desarrollo del
“capital humano”, entendido éste como aumento de los niveles
educativos y mejoramiento de las condiciones de nutricion y salud
delos trabajadores. Asimismo, se plantea que, ante la reduccion de
los ingresos del Estado y sus compromisos financieros, los progra-
mas sociales deben estar plenamente focalizados, a fin de evitar
que se “desperdicien” recursos publicos con programas universa.
les, los cuales llegan a capas de poblacién “no necesitada”. Apa-
recen aqui los estudios centrados en programas como Oportuni-
dades. Con base en la critica a estos postulados al final del
capitulo se plantean alternativas para consolidar los Estados de
Bienestar en esta era globalizada y predominantemente urbana,

¢EL FIN DEL TERCER MUNDO?

Después de la I Guerra Mundial y hasta inicios de los afios ochen-
ta laidea del “combate” a la pobreza no formaba parte del discurso
que guiaba la politica social, como sucede actualmente. Durante ese
periodo se asumia que el crecimiento econémico permitiria generar
el empleo suficiente para reducir las carencias de la poblacién, como
(supuestamente) habfa sucedido en los paises “desarrotlados”, El
apoyo internacional hacia los paises “en desarrcllo” consistia en
préstamos y asesoria técnica que buscaban lograr ese fin.

Desde los OF latinoamericanos, particularmente la CEPAL (Co-
misién Econdémica para América Latina y el Caribe) se planteaba
la necesidad de romper con la dependencia econdmica de los
paises de la region con el mundo desarrollado. La escuela estrue-
turalista de la teoria del desarrollo, de gran influencia en aquel
tiempo, postulaba que el libre mercado implicaba un ”intercambior
desigual” entre paises desarrollados y en desarrollo. Esta relacion
inequitativa, se decfa, habfa sido resultado de vna tendencia de
largo plazo de aumento en la desigualdad comercial. Hsta escuela:
argumentaba que las desigualdades en el comercio eran producto
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del monopolio que ejercian los paises industrializados sobre los
bienes manufacturados, mientras que la competencia entre los pai-
ses en desarrollo abatia los precios de las materias primas, Se
proponfa mantener un proteccionismo “moderado” y “selectivo”,
ademds de otorgar apoyos gubernamental es para actividades que
impulsaran la creacién de empleos y el crecimiento econémico,
tales como la reduccion o subvencién de impuestos, la construccién
de infraestructura hidraulica, eléctrica, carretera, etc. Asi, se con-
sideré al Estado como un poderoso agente econémico capaz de
imponer el “patrén” de desarrollo (véase Prebisch, 1984).!

Se crefa que la planeacion econémica y territorial, incluyendo
la urbana, eran los instrumentos para lograr esos objetivos. De ahf
el desarrollo que tuvo la investigacién urbano-regional relacionada
con estos temas.® Ademads, en México, desde el gobierno federal se
crearon diversos organismos estatales con el fin de lograr un desa-
rrollo planificado, destacdndose la creacion de las secretarias de
Programacion y Presupuesto y la de Asentamientos Humanos y
Obras Pblicas. El impulso a la planeacion se vio también reflejado
con [a creacién de universidades, como la Auténoma Metropolita-
na, en los afios setenta, en el que se disefian programas de licencia-
tura enfocados a la formacién de cuadros técnicos encargados de la
planeacién del desarrollo urbano-regional.

e generalizé la idea de que para abolir la dependencia era
necesario un proceso de industrializacién. Las politicas de susti-
tucién de importaciones se consideraron como medios para lograr

' De acuerdo con algunos autores (véase Mosley ¢ 4l., 1995 capitulo 1y Harris,
1990, capitule 1), la sustitucion de importaciones no fue originalmente una politica
deliberada de industrializacion. Los gobiernos de los paises latinoamericanos se
vieron obligados a adoptar medidas proteccienistas desde la Gran Depresion de
1926-1933, Esto se debid a que, conforme se contrajeron las economias de Estados
Unidos y Europa, la demanda de exportaciones de América Latina cayo y cesd casi
por completo la entrada de capitales, La mayoria de los paises se vieron forzados
a disminuir las importaciones y a adoptar medidas para estimular la produccidn
interna de articulos de consumo e mtermedios {Harris, 1990, capitulo 1). En los
paises africanos el proteccionismo se adoptd después de haber logrado su indepen-
dencia de los paises colonizadores, cuando la mayoria de los dirigentes pensaban
g [a independencia politics sélo pedria consolidarse conservando el control sobre
lies fuerzas econdGmicay

? Destacan los trabajos de Unikel ef al., 1976; Megge, 1963; Lamartine Yates,
1961; v Carrillo Arronte, 1959,
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el desarrollo econémico, siendo las ciudades el foco de atencign
de estas politicas, por lo que recibieron la mayor inversién pabli-
cay privada. La inversién de la infraestructura y servicios, no sélg
estaba destinada a promover la actividad econdmica, sino también
amejorar las capacidades productivas de la mano de obra, a travég
del aumento en indicadores relacionados con la educacién, salud,
vivienda y los servicios asociados a ésta (agua y drenaje).

Durante este periodo se crearon instituciones fundamentaleg
para el mejoramiento del nivel de vida de la poblacién, sobre tadg
la urbana: Banobras (Banco Nacional de Obras y Servicios Pabli-
cos, 1937), 1Mss (Instituto Mexicano del Seguro Social, 1943),
Instituto Nacional de Vivienda (1954), Comisién Nacional de
Salarios Minimos (1963), Infonavit (1972), Conasupo (1960s) y
Fonacot (1974).

Ademds, se aprobaron leyes que protegian el consumo de log
trabajadores, como la Ley de Control de Precios (1974), que entre
sus principales mandatos se encontraban:

a) Mantener el control de los precios de productos de primera
necesidad (maiz y derivados, frijol, azacar, café, carne de
res, aceites vegetales, huevo, leche, pastas, pescados, agua
purificada, refrescos, sal, cigarros, medicinas, derivados del
petréleo.)

b) Revisar periddicamente los precios de comida enlatada,
vestimenta, materias primas para la industria, empaques, ve-
hiculos de motor, maquinaria agricola y aparatos electrodo-
mésticos (Hewitt de Alcantara, 1978).

El éxito econémico observado entre los afios cuarenta y seten-
ta en la regién latinoamericana (particularmente en México y
Brasil) y en algunos paises asidticos (Corea, Singapur, Hong Kong
y Taiwdn) llevé a sugerir “El fin del tercer mundo” (Harris, 1990).
El crecimiento en estos paises, sobre todo de América Latina, fue
posible por el impulso que recibieron por el aumento de la deman-
da de materias primas por parte de los paises “desarrollados”
durante la llamada “Era dorada del capitalismo”. El crecimiento
mundial ofrecia a un nidmero importante de los paises en desarro-
llo la posibilidad de continuar su crecimiento mediante politicas de
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sustitucidn de importaciones. Conforme aumentaba la demanda
de sus exportaciones, los gobiernos podian obtener las divisas
para financiar las importaciones necesarias para el proceso de
industrializacién (véase Harris, 1990). Entre 1950 y 1980, un gran
nimero de paises en desarrollo alcanzaron un crecimiento econd-
mico estable y algunos de ellos lograron una tasa de crecimiento
de entre 5 y 10% anual (Damidn, 2002).

Desde el punto de vista social, este proceso se inscribié dentro
de un pacto entre el gobierno y ciertos grupos beneficiados aso-
ciados con ramas productivas especificas, por ejemplo, la de
agricultura comercial, la burocracia estatal, el capital industrial
nacional, los comerciantes urbanos y las clases medias v trabaja-
doras del medio urbano. En un buen nitmero de casos, se brinda-
ba asistencia ptiblica a cambio de lealtad politica, basada en rela-
ciones clientelistas (Walton y Sedon, 1994: 49), De esta forma,
sectores unportantes urbanos fueron beneficiados con el desarro-
llo de sistemas (parciales) de salud y seguridad social y de otros
programas puablicos (vivienda, educacién, etcétera).

Si bien la industrializacién y la inversién en infraestructura
social y econdmica mejoraron las condiciones de vida de la pobla-
cidn en las ciudades, el crecimiento acelerado de estas, las precarias
condiciones del empleo generaron circunstancias de desfavorables
para grandes contingentes urbanos, Asi, podemos notar que se
presenta una doble tendencia en la que, por un lado, se observa
un rdapido crecimiento econémico y, por otro, se mantienen de
manera permanente precartas condiciones de vida para importan-
tes sectores urbanocs.

Esto motivé a que los O promovieran estudios sobre el tema,
con el objetivo de ofrecer explicaciones sobre este fendémeno dual.
Algunos trabajos académicos daban cuenta del espectacular cre-
amiento econdmico, mientras que otros sefialaban que éste se
habia dado de forma desigual, a nivel territorial y social, atribu-
vendo parte de esta problemadtica a la fuerte migracién hacia las
ciudades, que se consideraba negativa, en tanto que la generacién
de empleos bien remunerados era insuficiente. Bajo la influencia
de pensadores como Anibal Quijano, Gino Germani y Paul Singer,
surge la idea de la existencia de grupos sociales “marginados” de
los beneficios, cuya principal caracteristica era funcionar como
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ejército industrial de reserva, o bien incorporarse al sector informal
{vendedores ambulantes, nifios boleros, cuidadores de autos
jardineros, sirvientes, etc.) de la economia, al tlempo que multi:
plicaban el nimero de asentamientos irregulares, en los que ge
carecia de servicios bdsicos y las viviendas estaban construidag
con material precarto. Los temas de marginacién e informalidag
se vuelven prioritarios en las investigaciones urbano-regionaleg
de ese tiempo (Arizpe, 1975; Lomnitz, 1975; Mufioz y Oliveira,
1977; Contreras 1978),

Como destacan Garza y Damidn (1996) en esa época se dig
una proliferacién de estudios sociolégicos y antropoldgicos que
estudiaron las caracterfsticas de la poblacién que habitaba |z

colonias populares y asentamientos irregulares. Las investigacio-

nes dieron cuenta de la problematica en las ciudades perdidas y
los cinturones de miseria y en éstas se supuso que estaban habi-
tados por un niimero importante de migrantes de reciente incor-
poracion a la ciudad, aspecto que fue posteriormente refutado por
estudios que mostraban que la marginacién era también padecida
por los habitantes originarios de las ciudades. Destacan los traba-
jos de Oscar Lewis sobre la cultura de la pobreza en México (1961
y 1963), y el de Baldn (1968) que aborda la estratificacién social.

Durante ese periodo el apoyo de [os OI se enfoc al estudio de
las condiciones de vida de los marginados, otorgando recursos
para la creacién de instituciones encargadas del mejoramiento de
vivienda (Hébitat) y la dotacidn de infraestructura. De igual forma
se apoyaren estudios sobre las condiciones laborales, haciendo
énfasis en el tema del sector informal y la precarizacién del traba-
jo (véase Garza v Damidn, 1996).

CRISIS, AJUSTE Y VIRAJE EN LA POLITICA SOCTIAL EN MEXICO

El modelo de sustitucién de importaciones empezé a presentar
sintomas de agotamiento desde finales de los afios sesenta, lo cual
resulto entre otras razones por la baja tendencial de la tasa de ga-
nancia a nivel mundial. La grafica 1 ilustra las variaciones de esa
tasa en Estados Unidos, pafs cuya economia ha tenido considerable
influencia en los ciclos econdmicos a nivel mundial. En ésta se

Grdfica 1: Tasa general de ganancia, Estados Unidos, 1869-2008
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puede apreciar cémo la caida de la tasa de ganancia ocurrida en
los afios sesenta, se agudiza con el alza de los precios del petrgleg
en 1973-1974 y, aunque la economia de este pais mejora despugs
de la crisis de la deuda de los afios ochenta, los palses pobres v de
ingreso medio altamente endeudados, como México, iniciaron un
periodo de crisis y estancamiento prolongado.

De esta forma, la crisis de la deuda iniciada en 1982, con 1a
declaratoria de la moratoria de pagos por parte de México, da inj-
cio a la aplicacién de las llamadas reformas estructurales de corte
neoliberal (véase Damian, 2002). A partir de entonces, los o1 y
diversos trabajos académicos empezaron a argumentar que la
politica social habia favorecido sobre todo a grupos especificos
(sindicatos, comerciantes urbanos, burdcratas, etc.) a cambio de
lealtad politica (clientelismo), dejando ademds en el abandono y
la pobreza a las dreas rurales, lo cual requeria que, tanto las polj-
ticas publicas, como la ayuda internacional, se redirigiera hacia
esfas zonas.

Aungque desde los afios setenta el discurso de los OI plantea-
ba ya la necesidad de abandonar las politicas de sustitucién de
importaciones y reducir el papel del Estado en la economia; di-
versos gobiernos tuvieron la posibilidad de continuar ampliando
el gasto econdmico y social gracias al incremento en los precios
de materias primas. Pero, como plantea Harris (1990), la crisis de
ia deuda logré imponer los cambios de la politica econdmica que
no habfan podido impulsar los OL Estos organismos produjeron
una serie de documentos en 1os que se planted que los préstamos
otorgados hasta antes de los afios ochenta habian servido para
aplazar el ajuste estructural requerido en las economias de pafses
subdesarrollados, sefialando como politicas prioritarias a ser
desarrolladas la apertura comercial y el retiro del Estado de la
economia,

Através de programas de ayuda y préstamos condicionados
los Ol impusieron politicas neoliberales, incluyendo la reforma la
social, que ha tenido un impacto de gran envergadura y carga
ideoldgica en materia de politicas publicas encaminadas a la re-
duccién de la pobreza urbana-rural. Asi, si bien antes de la crisis
dela deuda se planteaba que la pobreza, la precariedad del emplep
y la marginacién eran resultado de fallas en el modelo econémi-
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co, a partir de las reformas estructurales se desvincula la relacién
entre desarrollo econémico y social, sefialando que la pobreza se
debe a las fallas individuales, asociadas a la baja educacion y a
los problemas de salud provocades por la desnutricién de la
poblacién en condiciones de pobreza extrema. Adicionalmente,
se establece la idea del “combate” a la pobreza, cuyo “arma” mds
emblemdtica ha sido el Programa Oportunidades, antes Progresa,
siendo éste la bandera promocional de las politicas sociales neo-
liberales. De esta forma, mientras que antes de las reformas se
concebia al empleo y los beneficios asociados a éste como los
medios para reducir la precariedad social, ahora se piensa que
con programas de mejora del “capital” humano, se logrard la
reduccion de la pobreza,

Se planteé que el papel del Estado en materia de politica social
debia restringirse a resarcir los problemas de pobreza més agudos,
es decir, los asociados con la pobreza extrema, més no con la po-
breza en general, bajo los siguientes principios:

¢ De subsidiariedad: el Estado sélo interviene cuando el mer-
cado falla.

* De focalizacidén: la pobreza extrema, considerada como la
Unica falla de los individuos que no puede ser superada
mediante mecanismos de mercado. Por ello, el Estado debe
compensar las desvenlajas en materia educativa, de salud
bésica y alimentacién a fin de que los pobres extremos pue-
dan competir en igualdad de “oportunidades” en el merca-
do laboral

Como plantea Huber (2004), més que una preocupacién por
compensar el deterioro en las condiciones de vida de la poblacién
producidos por las crisis y los programas de ajuste, las principales
razones que motivaron preocupacion desde los 01 en torno a la
politica social y la pobreza fueron:

1) Proteger el proceso de ajuste econémico de los trastornos
provocados por las protestas sociales.

2) Evitar que en los pafses donde el sistema de seguridad social
era més avanzado se presentaran problemas de disciplina
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fiscal y estabilidad presupuestaria, lo que reduciria Ia
cidad de pago de la deuda de esos paises,

3) La constatacién de que la recuperacién econémica (cuando
Ja hubo) no mitigé los problemas de pobreza y desigualdad
Aspecto que fue ampliamente discutido a partir de ia 5 a-.
ricién del libro de Cornia, Jolly y Stewart {1987) titulado
Ajuste con rostro humanae,

Capa-

Esta misma autora plantea que la crisis de la deuda fue regy]-
tado, en parte, de la globalizacién econdémica, a través de Ia cual
se dio una colocacién masiva de petroddlares en los mercados
financieros, teniendo los O1 un papel preponderante en la promo-
cion de las condiciones que la provocaron. En el caso de México,
en 1981, antes del estallamiento de la crisis de la deuda, el Banco
Mundial aconsejé al gobierno endeudarse para aprovechar [as
tasas de interés bajas y los elevados precios del petréleo (World
Bank, 1981; 13, citado en Lustig, 1992).

Una vez estallada la crisis de la deuda, los cambios de politi-
ca econdmica fueron también apoyados por la tecnocracia local,
conformada por personas provenientes de circuitos educativos
que llevan a estudiantes latinoamericanos a universidades de
patses desarrollados, sobre todo en dreas relacionadas con la eco-
nomfa, donde absorben la visién neoliberal del mundo vy los pro-
mueven en circuitos de carrera en los que los hacen rotar de los 01
a los gobiernos nactonales. De esta forma, los Ol mantienen una
red de investigadores que promueven internamente sus politicas
econdmicas y sociales. Cynthia Hewitt de Alcantara, ex Directora
Adjunta del UNRISD (United Nations Research Institute for Social
Development) ha hecho una severa critica al papel que han tenido
los hacedores de la politica econémica a quienes “les puede con-
venir deslindarse profesionalmente de temas sociales y hablar
solamente en términos técnicos, sin aceptar ninguna responsabi-
lidad por las consecuencias sociales de sus acciones”.? Para Hewitt
de Alcantara el origen de las fallas de los tomadores de decisio-
nes de politica econdmica se puede rastrear en la forma en que la

* Los comentarios se retoman de su participacion en una mesa redonda sobre
pabreza y desarroilo social {llevada a cabo en noviembre de 2006 en la Rectoria
General de la Universidad Auténoma Metropolitana)
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economia es ensefiada en las facultades de casi todo el mundo, en
las que durante décadas “han creado profesionistas adeptos a
juegos, modelos técnicos v otros ejercicios de cubiculo, pero ex-
traflamente incapaces de entender el mundo real que les rodea. Si
estos profesionistas han resentido alguna vez, en carne propia, las
dificultades que tienen la mayoria de las familias de bajos ingresos
en su pais, se les ensefia a olvidar la experiencia. Se les borra la
imaginacién y la conciencia social. Y lo inico que fes queda es una
asombrosa capacidad de manipular cifras v programas de com-
putadora, sin el menor compromiso de considerar las implicacio-
nes sociales de politica priblica”.

El misme Stiglitz (2002: 34) identifica también este problema y
sostiene que

los problemas de desarrollo son complicados. En las naciones en desa-
rrollo, los mercados estdn regularmente ausente, y cuando lo estdn,
frecuentermente trabajan de manera imperfecta. Abundan los problemas
de informacién, y Ias tradiciones culturales pueden afectar significati-
vamente el comportamiento de los mercados. Desalbrtunadamente
——continga el autor—, el entrenamiento en macroeconomia no prepara
bien a los (economistas) para los problemas que tienen que enfrentar
en los paises en desarrollo. En algunas universidades de donde el rmi
regularmente contrata a sus cuadros, el eje curricular involucra mode-
los en los que nunca hay desempleo. Después de todo, en los modelos
de competitividad estandar —el modelo en que se basa el fundamen-
talismo de mercado del FMI— la demanda es siempre igual a la oferta.
Si la demanda es igual a la oferta, no existe desempleo involuntario.
Alguien que no trabaja evidentemente ha decidido no trabajar.

Stiglitz se burla de esta miopia conceptual diciendo: “con esta
interpretacién en la Gran Depresién, cuande uno de cada cuatro
personas estaba sin trabajo, hubiese sido el resultado de un serpre-
sivo incremento en el deseo de mds tiempo libre” (Stiglitz, 2002: 35).

En el caso de México, tenemos claros ejemplos de esta situacion.
Por un lado, el trabajo realizado por Martin del Campo y Calderén
Tinoco (1993) en el que sefialaron que los subsidios a los productos
bdsicos, como el maiz vy la tortilla eran recibidos sobre todo por las
clases medias y altas, al estar éstos fincados en la produccién y de
manera indirecta en el consumo. Pero en materia de pobreza y
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politica social, el trabajo de Levy (1994) ha sido el de mayor in-
fluencia. En éste establecié que en México el problema de la pobya-
za era relativamente pequefio a nivel nacional (alrededor del 209
en 1984; véase Levy, 1994: 47), y que se relacionaba predominante-
mente con las condiciones extremas en el medio rural. A pesar de
que el estudio presentaba un grave error de cdlculo, que conlleva-
ba a la minimizacion de este fendmeno, el gobierno federal de
México se basd en éste e inicid una politica sistemdtica de reduccisy
de los apoyos a los pobres extremos de las ciudades, focalizando
la ayuda casi de manera exclusiva al medio rural. A

Todo ello a pesar de que otros estudios sefialaban el creciente
deterioro de las condiciones de vida en las ciudades, adem4s de
que mostraban que en términos absolutos la pobreza extrema
urbana era cuantitativamente mds elevada (véase Boltvinik y
Damidn, 2001).* Los estudios de Martin del Campo y Calderén,
y de Levy sirvieron de sustento para iniciar las politicas de elimi-
nacién del subsidio generalizado a la tortilla (que beneficiaba casi
exclusivamente a los habitantes del medio urbano) y se redujeron
las coberturas de Liconsa y Fidelist (Fideicomiso para la elimina-
cidn del subsidio a la tortilla) (véase gréfica 2).

De esta manera, entre 1994 y 2000, el primero de estos progra-
mas redujo el niimero de familias beneficiadas de 2.9 a 2.4 millones
(17% menos), mientras que Fidelist baj6 de 2.1 a 1.2 millones {43%
mds bajo). De acuerdo con Boltvinik y Damian (2001), si compa-
ramos la cobertura en el afio inicial y el final, tomando como base
la pobreza extrema urbana, tal como se mide con el Método de
Medicién Integrada de la Pobreza (MMIP),® se puede concluir que

+ Basandose en distintas formas de medir [a pobreza extrema, estos antores
sefialan que del 100% de los pobres extremos, alrededor de 60% vivia en zonas
urbanas en 2000.

* Para sy of)culo sl Maie ineluye trea dimensiones: ingreso, necesidades
casy Hempo (véase Boltvinik, 2005). Los umbrales de cada indicador Rieron |
biecidos con base en criterios de-satsfaccidn, apegados a una vision de dem
humanas. Por ejempln, en materia de viviends, se establece come norma dos
sohis por dormitorin, compirese esta norma con la-del Consejo Nacanal de
luacidn de la Palitica de Desarrollo Social (Coneval), ¢5 de 2.5 personas por
Ademis de la arbitraredad de la notma (ninguna persona puede dividirse en
en la cuenta de cuartos se incluye a |z cocina, Cabe destacar que ¢l indicaco e
tiempo considers Ios requerimientos para trabajo domésticn, extradomesticn, sl
dio v recreacion.

Gréfica 2

Subsidios alimentarios generalizados (G) y focalizados (F)
antes del Programa Oportunidades, 1996
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mientras que en 1994 Liconsa cubria al 54.7% de los hoga;ga'l
pobreza extrema, la cobertura bajé a 31.6% para 2000, mientras
que la cobertura de Fidelist pasé de 39.6% a 15.8%. A Ia par,
na parte de los recursos adicionales se orientaron al Progresa,
Oportunidades, programa emblemdtico del gobierno desde ene
tonces, que s6lo-actud en el medio rural, hasta 2001, r

Podemos decir que, el abandono de los pobres urbanos se dig
por razones ideoldgicas, las que suponen que la pobreza es
representativa en las ciudades y que, por lo tanto, hace innecesg:
ria la actuacién del Estado ante la pobreza urbana. Esta postura
se refleja en la distribucion territorial del gasto puiblico, De acyer-
do con Hofbauer (2002}, s6lo el 7% de los recursos de lucha contra
la pobreza ejercidos directamente por el gobierno federal estaban
orientados al medio urbano. Adicionalmente, 1os recursos del yalg
{Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social), fondes que
la Federacion otorga a los estados y a los municipios, con base en
una férmula que implicitamente contiene una concepcién limita-
da de la pobreza extrema, lo que desfavorece al medio urbano.

A pesar de los diversos estudios que sefialaron el creciente
deterioro de las condiciones de vida de la poblacién en las ciuda-
des, los OI mantuvieron su postura negativa para financiar pro-
gramas publicos generalizados con el argumento de que los re-
cursos se desperdiciaban, ya que el beneficio llegaba a grupos de
ingreso medio y alto. 51 bien hicieron propuestas de reforma tri-
butaria, no eran para mejorar los programas de seguridad social,
sino para recortar las tasas impositivas mdximas para individuos
ricos y corporaciones y pusieron gran énfasis a los impuestos al
valor agregado (1vA) con consecuencias bastante regresivas (Huber,
2004). De esta forma en México la introduccion del 1vA se registré
en 1981, estableciéndose en 10%, excepto en alimentos y medicinas;
a partir de 1983 el impuesto fue elevado a 15 por ciento.

A partir de la intreduccién de las reformas a la politica social
y econdémica, el estudio de la planeacién territorial perdié
relevancia con el argumento de que era prdcticamente innecesaria,
en tanto que la mano invisible del mercado permite el uso racional
de los recursos, incluyendo la tierra. En materia de la pobreza en
las ciudades, se dijo que al no ser extrema, no requerfa del apoyo
del Estado; y en materia de la informalidad del empleo, se planted

EL DISCURSO DE LOS ORGANISMOQS INTERNACIONALES 741

que se resolveria en la medida en que se liberara el mercado labo-
ral y se redujeron las regulaciones del Estado. Los estudios urba-
no-regionales cedieron su lugar a los referentes a las ciudades
globales, la transformacién en los medios de comunicacién vy la
informética. Entre los principales exponentes de esta nueva co-
rriente encontramos a Manuel Castells y Saskia Sassen, ambos
destacados socidlogos.

Algunos estudios se enfocaron en el impacto de la crisis en las
condiciones de vida de los pobres urbanos, constatandoe las difi-
cultades que enfrentaban derivadas de la contraccién del gastc
social, del empleo v de los salarios. Asi se evidencid cémo los
pobres urbanos se vieron afectados por la eliminacion de subsidios
a alimentos bésicos, energla y transporte; ademds de cémo la
devaluacién produjo un aumento de los precios de las importa-
ciones, afectando el suministro de medicamentos e insumos para
el tratamiento de la salud. La reduccidn del empleo privado y
ptiblico provocs una disminucion del monto de las contribuciones
y deterioré la situacién financiera de los servictos de salud y se-
guridad social. Asimismo, la integracién a los mercados globales
exigia la formacién de cadenas de produccién, lo que motivé a
incluir en los programas de austeridad estrictos limites al aumen-
to de salarios para reducir costos, incluyendo cuotas patronales y
programas de seguridad social (Huber, 2004). La politica social
tuvo que ser adaptada a estas nuevas condiciones, y como plantea
Huber “en el nombre de la eficiencia y de la justicia social [...] se
lanzaron campafias (focalizadas) de nutricién y salud preventiva
para los pobres extremos”.

Como se constatd, la focalizacion del gasto social no frend el
aumento de la pobreza en América Latina, ya que pasé de 35% en
1980 a 39% en 1990. Ademads, se redujo el salario social (al pasar
el gasto social de 40.9 a 37.9% del gasto total), y se experimenié
una baja real del valor de pensiones, porque los aumentos a ¢stas
se dieron por debajo de inflacién; hubo una disminucién de la
cantidad y calidad de los servicios de salud, ademads de que se
recortd personal y se redujeron los salarios de profesionales mé-
dicos y educativos; asimismo hubo recorte de programas de ope-
racion de clinicas y hospitales y una constante falta de inversion
en infraestructura e instalaciones productivas que benefician el
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desarrollo urbano (parques industriales, hidroeléctricas, carreterag
avenidas, trenes, transporte publico, etcétera) /

Uno de los cambies mds notorios de la politica gubernamen.
tal fue el apoyo irrestricto a la promocién de Jos mecanismos de
mercado como tinica via para “solucicnar” los problemas de vi-
vienda, transporte y servicios urbanos. En materia de vivienda ge
permitié la venta de unidades desde 20 m?; el Estado dejé de inver
tir en medios masivos de transporte y se privatizaron 10s serviciog
de agua.

Los trabajadores mas pobres dejaron de tener derecho a Ia
ciudad, ya que muchos de ellos no tuvieron otra opcién mas que
la de adquirir vivienda en los nuevos fraccionamientos construidog
fuera de las ciudades, en zonas limitrofes, sin transporte y servicios
urbanos (agua, drenaje, escuela, zonas comerciales, etcétera).

LA CONCEPCION DE POBREZA DE LOS OI

A pesar de la gran precariedad urbana, los OI consideran que la
pobreza en las ciudades no requiere de gran atencién. Esta visién
es apoyada por una concepcién minimalista de la pobreza, que ha
predominado desde la puesta en marcha de las politicas neolibera-
les. Desde esta perspectiva se reduce al ser humano a su condicién
“animal”, al restringir el espectro de las necesidades a cubrirse por
los programas de apoyos a los requerimientos nutricionales para la
sobrevivencia, considerando tinicamente el costo de los alimentos
crudos para la determinacién de la linea de pobreza. Esto se mani-
festd en el primer reporte sobre la pobreza global publicado por el
Banco Mundial {(BM) (World Bank, 1990). En el documento la pobre-
za se define como “la incapacidad para alcanzar un minimo nivel
de vida”. Segiin el BM, el nivel de consumo minimo debe incluir;

) El gasto necesario para alcanzar un nivel minimo de nutri-
cion.

b) Otras necesidades bdsicas y una cantidad adicional que
varfa de un pafs a otro y que es reflejo del costo que impli-
ca participar en la vida cotidiana de la sociedad (World
Bank, 1990).
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Para este organismo es relativamente “simple” determinar el
costo del primer componente, la nutricién, ya que s6lo es necesa-
rio conocer el precio de los alimentos que forman parte de la
dieta de los pobres; mientras que el del segundo es mds dificil en
tanto que los elementos que lo conforman son, “por mucho, més
subjetivos; en algunos pafses las tuberfas dentro de la vivienda
son un lujo, pero en otros son una necesidad”. Considerando este
Gltimo argumento, el BM s6lo toma el primer elemento y establece
un délar por persona al dia como umbral o linea de pobreza (Lr),®
excluyendo a la inmensa mayoria de los pobres del mundo, pero
sobre todo a los pobres urbanos, pero ademds a los que viven
en sociedades mds ricas, ya que en el mejor de Jos casos ese ingre-
so alcanzaria para mal alimentar a una persona de un pais extre-
madamente pobre, quedando todas las demds necesidades total-
mente insatisfechas. Con este umbral, los pobres tendrian que
comerlos alimentos crudos con las manos, desnudos, sentados en
el piso y al aire libre. Es evidente que esta LP constituye una me-
dida arbitraria, que no tiene relacién alguna con una concepcion
de minimos necesarios para llevar una vida valiosa y es circular
en tanto define como norma lo que se quiere observar: la pobreza.

Detengdmonos aqui para reflexionar sobre el significado y
forma como se calcula este umbral de pobreza. Debemos tomar
en cuenta que las estimaciones basadas en la LP del BM son am-
pliamente citadas en publicaciones oficiales de gobiernos y OI, en
medios de difusion y en estudios académicos, Ademas, han sido
la base para el disefio de politicas de ayuda a los pobres en paises
como México y se han utilizado para apoyar la idea de que con la
liberalizacién de los mercados de bienes y financieros, y el proce-
so de globalizacion se hizo posible la reduccion de la pobreza en
el mundo como lo muestran los datos del BM, aspecto que Pogge

¢ La LP es una medida confusa de "equivalencias" expresada en ddlares de
poder adquisitivo (PPA), que intenta reflejar cudntas unidades de moneda local se
requieren para adquirir la misma cantidad de bienes que pueden ser comprados
con un diflar en Estados Unides. Las PPA estdn basadas en la participacidn que
tiene cada pais en el intercambio comercial internacional y en la estructura interna
de su: gasto. Esta forma de determinar las LP locales ha sido criticada por Pogge y
Reddy (2009), quienes sefialan que el gasto de los pobres no se ve reflejado en este
tipe de equivalencia. Asimismo, Pogge (2008) critica el nivel tan bajo de la LP inter-
nacional utilizada por el Banco Mundial.
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y Reddy (2009) han puesto en duda con evidencia empirica ¢op.
tundente. Estos autores sefialan cémo la linea de pobreza de] gy
ha sido revisada en varias ocasiones y los cambios no permiten
comparaciones en el tiempo, aun cuando este organis.'mo asegure
lo contrario, Como mencionamos, en 1990 se establecid el umbra]
en 1 délar Pra por persona al dia, con base en las h’n.ea-s de pobre-
za de ocho de los 33 pafses mds pobres del mundo, teniendo comg
afio base para los PPA 1985; en 2000 se revisaron-los pardmetros y
se fij6 su valor en 1.08 délares utilizando la media de los 10 paises
mds pobres del mundo y cambiando el afio base de los PPA a 1993;
y en 2006, se actualizé6 la LP internacional a 1.25, de acuerdo con
nuevas estimaciones y equivalencias de PrA, siendo el afio base
2005. De acuerdo con los el andlisis proporcionado por Pogge y
Reddy (2009) el cambio en los afio base de la PPA no permite esta-
blecer la evolucién de la pobreza mundial y de paises en particu-
lar y los datos se modifican de manera dudosa con cada Cambio.
Por ejemplo, usando las PPA de 1985, en 1999 la pobreza en Nige-
ria era de 31.1% y en Mauritania 31.4%; pero al calcular]_ja con los
PPA de 1993, tenemos que los porcentajes para 2000 asmem.ier} a
70.2% en Nigeria y a tan sélo 3,8% en Mauritania. Estas variacio-
nes afectan los resultados por regiones del mundo. Asi, mientras
que con el primer valor de Pra, la pobreza en Africa Subsahariana
era de 39.1% y en América Latina de 23 5%, en 1999; con el segun-
do valor de PPa, los porcentajes se modifican a 49.7 ¥ 15.3%, res-
pectivamente en 2000. -y 1
El Banco Mundial reconoce que la redefinicién de fa LP bajé
el nivel de pobreza en 4.25%, es decir, en 58 millones de personas,
frente a una baja “real” de 82.2 millones entre 1987 y 2001. Pero &l
efecto es mayor de lo que parece, ya que como sefialan Pogge y
Reddy (2009) mientras que utilizando los PPA de 1993, la pobreza
se reduce en 75.5 millones en el periodo 1987-1999; con los de 1985
ésta hubiera aumentado en 300 millones de personas, al pasar d‘e
1 200 millones a 1 500 millones de pobres en ese periodo. ;Cudl
fue entonces la verdadera tendencia de la pobreza a nivel globa??
El BM se queda con el cdlculo de PPA = 1993 que muestra una baja
en la pobreza, pero es poco claro si esto realmente sucedio.
Cabe destacar que el procedimiento para el calculo de la po-
breza global crea una apariencia de precisién que enmascara un
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error altamente probable en las estimaciones de pobreza; conduce
a un valor de ésta sin ningiin significado, ya que su cdlculo no se
fundamenta en valoracién alguna de cudles son los recursos Y
fuentes de bienestar (ingreso, trempo, servicios piblicos, etc.) de
los cuales los seres humanos dependen para satisfacer sus necesi-
dades; provoca una gran infra-estimacién de la magnitud de 1a
pobreza global y establece la idea de que ésta no es un problema
serio en el dmbito urbano. Algo similar ha sucedido en México,
desde que se instituyd una medida oficial de pobreza en 2002,
como fue sefialado por Boltvinik y Damian (2003)

LA INFLUENCIA DEL CONCEPTO DE POBREZA DE LOS O]
EN LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO: EL PROGRAMA
OPORTUNIDADES

A partir de estimaciones como las del Banco Mundial o las de Levy,
se establecieron programas de ayuda a los pobres como el Progra-
ma Oportunidades, el cual fue antecedido por el programa derno-
minado Progresa, que inici6 operaciones en 1997, Este se ubica
claramente en las politicas enmarcadas en el modelo liberal residual,
que corresponde al que tienen pafses como Estados Unidos, Cana-
dd y Australia. En este modelo no existe la cobertura universal de
la seguridad social y el individuo, para tener derecho a la asisten-
cia, tiene que demostrar que estd en situacién de necesidad {Esping-
Andersen, 1990).

Debido al afdn de focalizar y condicionar la ayuda, quedaron
tuera del Programa Oportunidades los hogares mas pobres de los
mas pobres del pafs, al no contar sus comunidades con la infraes-
fructura social para cumplir las condicionalidades exigidas para
recibir el beneficio (escuelas y centros de salud). Su disefic im pli-
c6 el otorgamiento de un apoyo monetario insuficiente para salir
de la pobreza y, al exigir corresponsabilidades para recibirlo, le
quita su cardcter de derecho social. Asimismo, hasta 2004, gueda-
ron fuera los pobres que no viven en zonas de alta y muy alta
marginalidad, aun cuando sean pobres extremos, debido a que
estas zonas quedaron excluidas automaticamente del programa,
fenomeno que afecté sobre todo a los pobres en el medio urbano.
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Ello se derivé de la decision de otorgar el beneficio basdndose ap
dreas geogréficas “homogéneas” mediante |a aplicacién de miéta-
dos estadisticos, lo que conllevé a lo que se denomina la falacia
ecologica, es decir, no identifican a los hogares pobres que viven
en dreas clasificadas con niveles de vida mds elevados, mientrag
que se consideran como pobres a hogares que en realidad no 1g
son, pero que viven en zonas de alta y muy alta marginacién,
donde habitan mayoritariamente los estratos bajos.

La magnitud que tome este fenémeno puede tener implica-
ciones importantes en materia de politica social, ya que el ntime-
ro de pobres excluidos de los programas sociales puede ser eleva-
do. Por ejemplo, entre 1997 y 2003, el DF fue excluido del
Programa Oportunidades, ya que de acuerdo con el indice de
Conapo tenfa un nivel de marginacién bajo, aun cuando, en 2002,
en esa entidad habia mas de 565 mil pobres de “capacidades” que
deberian ser atendidos por el programa, al tener un ingreso mas
bajo del necesario para cubrir los gastos en alimentacién, educacién
y salud, incluidos en la linea de pobreza de capacidades, que
definié el universo de atencién del Programa Oportunidades a
partir de 2002. La cifra de pobres excluidos en la entidad era su-
perior a Ia cantidad de pobres de capacidades que si recibian el
apovo del programa en 15 estados del pafs (Damidn, 2004). Evi-
dentemente el Distrito Federal es una unidad muy grande y hete-
rogénea como para haberla excluido, en conjunto, del Programa
Oportunidades. Peru la exclusién no sélo se dio en esta ciudad,
sino en el conjunto de dreas urbanas del pais.

Ei. PROGRAMA OPORTUNIDADES
EN LO URBANO

Los pobres del dmbito urbane se fueron incorporando al Programa
Oportunidades progresivamente a partir de 2003, sin embargo, 10§
criterios utilizados de focalizacién y las condicionalidades fueron
similares a las del medio rural, desconociéndose asi las caracteris-
ticas propias y la problemaética particular de lo urbano. La mete-
dologia de seleccién de los beneficiarios en las zonas urbanas tiene
fuertes problemas de exclusion. Se utiliza un médulo de incorpo-
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racion al cual los interesados tienen que acudir para solicitar ser
evaluados y, en su caso, ser elegibles a recibir el beneficio. De
acuerdo con el documento de evaluacion del programa en areas
urbanas (Gutiérrez ef al., 2003), el método de identificacién en las
zonas utbanas deja automdticamente fuera a 40% de los hogares
que deberian ser beneficiarios. Los autores advierten que si bien el
método de identificacién de hogares utilizado en areas rurales y
urbanas pequefias, que consiste en levantar un censo con las carac-
teristicas socioecondmicas que se utilizardn para la seleccidn a la
poblacion que serd beneficiada, aumenta la efectividad de la foca-
lizacion a 79%, el costo de aplicarlo a ciudades medias y grande es
muy alto, por lo que recomiendan no utilizarlo en lo urbano.

La exclusion se deriva, entre otras razones, de las dificultades
de dar a conocer el inicio del proceso de seleccitén (se vocea en las
calles de las colonias seleccionadas y se instala una unidad de
mscripcién en la zona). Ademds, la realizacién de los tramites de
incorporacién supone dispombilidad de tiempo de algin adulto
del hogar. Una limitante para permanecer en el programa es el
cumplimiento de las condicionalidades (ir al médico y a las plati-
cas de salud) v, por lo tanto, se excluyen a hogares pobres de
tiempo e ingreso, los cuales generalmente estdn conformados por
parejas jovenes con hijos pequefios u hogares monoparentales, en
ios que los adultos suelen trabajar. Igualmente, la seleccion de
beneficiarios se basa en ponderadores que castiga la vida urbana,
ya que pueden ser excluidos por tener un refrigerador, recubri-
miento en pisos y servicios sanitarios en la vivienda, etcétera.

Lo anterior ha llevado a fuertes errores de exclusion e inclusion
en el programa. Segun datos de la ENIGH (Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares), en 2008, 86.37% de los pobres
de capacidades en dreas urbanas (mayores a 15 mil habitantes) no
recibian e} programa Oportunidades (error de exclusion); mientras
que los beneficiarios “no merecedores” representaban 42.9% del
total {error de inclusién).

Desde las primeras evaluaciones del funcionamiento del pro-
grama Oportunidades en lo urbano (véase por efemplo Escobar y
Gonzdlez de la Rocha, 2004), se sefiala el poco impacto en los in-
dicadores que deben mejorar mediante dicho programa. En edu-
cacion la mejoria en la matricula de primaria fue casi nula, mien-
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tras que en secundaria fue muy baja y en salud se encontrargp
fallas similares a las observadas en lo rural (saturacion de [og
servicios y las largas esperas para sacar ficha y tener la consulta).
esto dltimo afecta la disponibilidad de tiempo para el trabajo
productivo y doméstico de hombres y mujeres, lo que chﬁculta el
cumplimiento de las corresponsabilidades exigidas para seguir
recibiendo el beneficie. Otro de los aspectos sefialados en las ey
luaciones ha sido la escasez de personal y de medicamentos, asi
como el cobro indebido por el servicio médico,

En la vivienda la mejorfa en las comunidades evaluadas se dip
indistintamente de que los hogares pertenecieran al Programa
Oportunidades o no, es decir no tuvo ningun impacto. Nunca se
considerd el componente empleo y por ello, la disponibilidad de
éste y el nivel salarial de los adultos no mejoré en las comunidades
beneficiadas con el programa y, por lo tanto, la situacién de yul-
nerabilidad de fos hogares siguié siendo la misma. Ademds, los
nifios beneficiaros del programa no dejaron de frabajar, sino que
se intensifico el tiempo dedicado a ambas actividades (estudio-
trabajo), lo cual pudo provocar detrimento en el rendimiento de
los menores en la escuela, asi como una reduccion en su posibili-
dad de disfrutar de tiempo ludico (ibid.). El Programa Oportuni-
dades en lo urbano no impacté las relaciones domésticas y de
género, como se llegd a sugerir para el medio rural, en tanto que
las mujeres que recibieron el apoyo econdmico en las dreas urbanas
solfan participar laboralmente y no se presenciaron procesos claros
de “apoderamiento” femenino, el cual suele ser mayor en estas
zomas {ibid.).

A diez afios de que el programa se puso en marcha, se realizé
una evaluacién de sus beneficiarios. Tomando en cuenta que en
el discurso politico y en el documento inicial del Programa Opor-.
tunidades se dice que fue disefiado para romper la transmision
intergeneracional de la pobreza, el cumplimiento de tal objetivp
no podia ser evaluado a corto plazo. Cabe sefialar que Oportuni-
dades ha sido el programa més evaluado a nivel nacional e intex=
nacional, no obstante, las evaluaciones suelen tener un caracter
circular, han sido parciales y, en la mayoria de los casos, poco
eficaces para sefialar los problemas de fondo. Por ejemplo, si bie
desde un inicio las evaluaciones mostraban pocos resultados e
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materia de nutricién, fue hasta 2005 que se detectd que los com-
plementos nutricionales de la papilla no eran absorbidos por el
organismo. La circularidad en las evaluaciones puede observarse,
por ejemplo, en el componente educativo, en el que se ha verifi-
cado la asistencia escolar, cuando ésta es un requisito que debe ser
cumplido para poder seguir siendo beneficiario. Fue hasta la eva-
luacién a diez afios que se indagé sobre el aprovechamiento de
los alumnos en la escuela. Lo anterior no implicé un anélisis de las
limitaciones en las instalaciones educativas, ni de la falta de ma-
terial didéctico en las escuelas a las que asisten los nifios o jévenes
de Oportunidades.

La evaluacion a diez afios (1997-2007) present6 resultados poco
alentadores, de acuerdo con Rodriguez y Freije (2008):

7} Los jovenes encuestados en localidades beneficiarias de
Oportunidades se [encontraban] en una posicion menos
favorable que sus similares en zonas rurales en general.

b) En términos de mejora de hijos respecto de los padres no se
[encontré] que haya algiin efecto importante de Oportuni-
dades en términos de mejora salarial, estar en trabajos for-
males o de ocupaciones mejor calificadas.

¢) Los resultados de pruebas educativas de conocimientos y
habilidades muestran que los beneficiarios de Oportunida-
des tienen mds bajo nivel de logros que los no beneficiarios
en escuelas similares del mismo tipo, y que este resultado
se obtiene tanto entre indigenas como no indigenas.

i) 647% de los que deberian haber sido encuestados migraron,
lo que muestra que no mejord la situacién econémica y la-
boral en las localidades beneficiadas.

¢) Los jovenes mds escolarizados en todas las microrregiones
estudiadas, pero sobre todo en Chiapas y Oaxaca, son los
que se suman a las huestes de emigrantes rurales y los me-
nos escolarizados son los que se quedan a residir y trabajar
en sus lugares de origen (Gonzdlez de la Rocha, 2008).

f) Mds de 30% de los beneficiarios de primaria carecen de
habilidades lingiiisticas bdsicas y 55% de los beneficiarios
egresados de la telesecundaria carecen de habilidades lin-
glifsticas bdsicas y de comprension de lectura.
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2) Resulta claro que la impresionante amn?uj.agiﬁn de afioqde
escolaridad no estd acompanada conmejorias en el
de trabajo. El empleo asalariado, asociado con mejores
sultados en términos de actividades generadoras de
en las dreas rurales, decrecié significativamente,
aumentd el trabajo familiar,

Los resultados de esta evaluacién son sombrios, si consides
ramos ademds que el gasto ha sido elevardo, por ’lo que apunta
la necesidad de replantear las intervencpnes publicas, basadas
en esquemas como el programa Oportunidades. E‘:?, clarg que
es a través de programas parciales enfocados al ejoramientoy
la oferta laboral, lo que conlleva al desa?rrollo econdmico v
superacién de la pobreza. Acciones encamu"‘ladas. avelevar lae
cacién y prevencion de enfermedades son insuficientes. El 1¢
grama Oportunidades, ademds, con.stltu.ye una muestra tang o
de Ia renuncia det Estado a cumplir su papel dfe promaotor
desarrollo econémico y del bienestar social, mediante la genera

eTi:
te y debe ser vista como un instrumento complementario
politica social y econémica.

LA NECESIDAD DE CAMBIAR DE POLITICA SOCIAL PENSANDO
EN LO URBANO

Segtn el Censo General de Poblacién y Vivienda 2010, end
77% de la poblacidn viviaenlocalidades urbar‘las (n'}ayores e
y casi el 50% en las que son mayores a 100 mil habitantes. \
del abandono en materia social no se puede soslayar que lo
tantes de las ciudades han vivido un deterioro salarial en lost
treinta afios; asimismo, el desempleo ha aulmentado, sobre
la tdltima década vy, por lo tanto, se requiere establecelr}! -‘7
sociales que mejoren las condiciones de vida de la pobiacion
general y no sélo la de los mds pobres.

modernizador neoliberal. En éste las ciu
de las transformaciones mas agudas y
ponderante en el desarrolls socioecond
st bien Ia violencla no es nuev
yse conjuga con la violencia instituci
sociales, baja en el nivel
ticion de justicia, etc,
eoord.) (2009), s
lencia social y de género en |
mente ligados a
particularmente;
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Como se observa en la
Método de Medicidn Inte

grifica 3, la pobreza calculada con e]

grada de la Pobreza (MMIP), ha sido
elevada desde el inicio del presente siglo. En 2000, a nivel nacional
se afectaba a 83.37% de Ia poblacién frente a 78.56% en el medio
urbano. Aunque la pobreza tendié a bajar, a partir del alza de los
precios de los alimentos iniciada en 2006 y la crisis financiera in-
mobiliaria de 2008, la pobreza volvié a ubicarse en niveles simi-
lares a 2000, pero en el &mbito urbano en 2012 fue ligeramente
mayor.

Algo similar sucede con Ia pobreza extrema:
imbito urbane, que a nivel nacional, y ambas crecen aunque Ia
nacional a partir de 2005 y la urbana de 2008, Cabe destacar que
er 2012, 73% del total de pobres vivia en localidades urbanas, La
pobreza extrema tampoco se reduijo, lo que muestra el fracaso de
la politica social y econémica y |a urgencia de atender a la pobla-
cifn com programas mas amplios.

En este marco poco alentador, s conveniente considerar el
aumento de la violencia en las ciudades, lo que constituye tam-
bién un signo del deterioro de vida y del fracaso del proyecto
dades fueron depositarias
han tenido un papel pre-
mico. Cabe reconocer que
a, ha tomado un cardcter explosivo
onal (reduccion de derechos
salarial, desigual e mequitativa impar-
). En un estudio realizado por Jusidman
e senala que los factores precursores de 1a vio-
as ciudades del pafs estan fuerte-
los cambios de polftica propuestos por los 0,

es mds baja en ol

i) La flexibilizacién del mercado lab
bilidad laboral y bajos salarios).

b) Laliberalizacién del mercado de la tierra, que inicid en 1982,
que provoco una dispersién y caos de la mancha urbana, un
aumento de las unidades habitacionales carentes de servicios
bdsicos (infraestructura, comercio, escuelas, etc.) y alejadas
de los centros de trabajo y abasto.

oral (desempleo, inesta-
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¢) La apertura al mercado de servicios antes proveidos pribli-
camente {educacidn y salud), con la reduccién de los servi-

cios ptiblicos.

2012

Cabe sefialar, como plantea Huber (2004), que los programas
focalizados propuestos por los OI han tenido la finalidad de en-
mascarar los recortes globales al gasto social y permitir la entrada
del mercado a la produccién de bienes y servicios, antes conside-
rados responsabilidad del Estado. Asimismo, es importante sefia-
lar que las reformas sociales propuestas por los Ol (como la des-
centralizacidon) han tenido como objetivo remover al Estado como
foco de la accién colectiva, lo cual se confugd con otras politicas
enfocadas a atomizar y desmovilizar a la sociedad. Por ello es
necesario establecer agendas nacionales propias con miras a pro-
gramas de cobertura universal.

Ademds, algunas reformas llevadas a cabo en México, como
la sustitucién de programas de retiro solidarios por otros basados
en cuentas individuales han sido poco exitosos, y en pafses come
| Argentina han tenido que ser revertidos; o bien, como en Chile, el
Estado se ha visto obligado a financiar los niveles minimos garan-
tizados de los sectores de la poblacién con insuficientes recursos
ahorrados, lo que constituye también una carga al erario. El Segu-
ro Popular, por otra parte, si bien garantiza un minimo de servicios
de salud, el cuadro que cubre es mas reducido que los ofrecidos
por las instituciones de salud y seguridad asociadas al empleo
{TMss, 1SSSTE, etc.) y desestimula el pago de la seguridad social por
parte de los patrones y trabajadores, como el propio Levy {(2008)
ha sefialado recientemente.

Como explica Huber (2004), las politicas promovidas por los
oI refuerzan la idea de las élites de no hacer aportaciones a la se-
suridad social, ya que no utilizan los servicios piblicos y, por lo
tanto, financian sus propios seguros de salud y de retirc. Desde
esta perspectiva, es necesario implementar sistemas universales
de calidad con acceso para todos y promover la utilizacién de
dichos servicios por otras clases sociales, no sélo los trabajadores
v los pobres en general, .

Aun cuando se argumenta que existe un problema de finan-
clamiento de los sistemas de salud y seguridad social de reparto,

2010

2008

2006
— =— MNacicnal T. pobreza

— wwe | frbano T. pobreza

2005

2004
— ~-— Nacional pobreza extrema

= = {rbano pobreza extrema

2002

2000
*Poblacion que satisface menos de 2/3 de las normas.

FUENTE: ¢dlculos prapios con base en las ENIGH.
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€s necesario sefialar que ello se debe en gran medida a que lag
élites no estdn dispuestas a aceptar un aumento progresivo dé
los impuestos al ingreso y las ganancias; ademads, de llevan a cabo
practicas para reducir el costo de la mano de obra, exigiendo Ia
eliminacion o reduccién de cuotas patronales a la seguridad socia]
¥, en algunos casos, como sucede en México, subregistran el in.
greso de los trabajadores a fin de pagar cuotas mas bajas. Por ellg
es necesario concientizar a las clases de ingresos mds altos en
torno a las consecuencias negativas del abandono de los sistemasg
de proteccion social, que ante la vulnerabilidad y falta de solven-
cia de los trabajadores convierte esta situacién en una bomba de
tiempo, al no garantizarse la sobrevivencia digna de éstos duran-
te su vida productiva y retiro, lo que pone en riesgo la estabilidad
social, que se conjuga con la creciente violencia.

Los gobiernos han insistido en que las reformas que reducen
las prestaciones a los trabajadores buscan mejorar la competitivi-
dad de la economia. No obstante, la evidencia muestra que tales
reformas no han promovido el crecimiento econémico en México
colocdndolo como uno de los paises de América Latina con peo£
desempefio en las tiltimas tres décadas. Es claro que aun cuando
existen presiones que emanan de la globalizacién y las crisis para
llevar a cabo reformas que reducen los derechos sociales de los
trabajadores y sus familias, sus efectos se filtran a través de las
instituciones y las constelaciones de poder domésticas (Huber,
2004), por lo que las alternativas para transformar las agendas
nacionales requieren de coaliciones politicas v de instituciones
d-emocréticas capaces de reforzar la responsabilidad social. Los
sistemas internacionales son s6lo uno de los tres grupos de poder
que modelan los resultados en materia de desarrollo social. Los
otros dos son: el poder dentro de la sociedad {que depende del
balance de fuerzas sociales, politicas y econémicas) y el dominio
del Estado (Huber, 2004).

Como muestra Huber (2006) es ma4s facil erradicar la pobreza
cuando los Estados de Bienestar tienen una cobertura amplia y los
gobiernos tienen una mayor capacidad de exigir el pago de im-
puestos. La importancia de tener una cobertura del Estado de
Bienestar amplia, Huber la pone en evidencia al comparar el nivel
de pobreza en Suecia, pais que cuenta con uno de los estados de
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bienestar mas desarrollados del mundo, frente a Ja de Estados
Unidos, cuyo sistema de seguridad es insuficiente y sus beneficios
estan condicionados a la prueba de medios (es decir, comprobar
que se es pobre) o a la realizacién de trabajo remunerado por
debajo del ingreso minimo (workfare). Asi, si se mide la pobreza
de los hogares de madres solteras antes de impuestos y transfe-
rencias, en Suecia llega al 51% y en Estados Unidos al 61% como
promedio de las dos ultimas décadas del siglo pasado; en cambio,
al medirla después de impuestos y transferencias los porcentajes
se reducen a 8% y 49%, respectivamente (véase grafica 4), Estos
datos dejan muy claro lo que una politica social generosa puede
hacer por quienes méds lo necesitan.

LOGRAR AUTONOMIA DE LOS POSTULADOS DE LOS O1
PARA AMPLIAR EL ESTADO DE BIENESTAR (GLOBAL
EN UN MUNDO MAS URBANIZADO

Es comdn que se argumente sobre las dificultades de ampliar
el Estado de Bienestar. Sin embargo, existen diversos cdlculos sobre
la posibilidad de ampliarlo a nivel global, por efemplo, Pogge (2009)
presenta una estimacion para tograr que los servicios sociales bé-
sicos lleguen a toda la poblacién (educacién, salud y nutricion,
salud reproductiva y planeacién familiar, agua potable y elimina-
cién de excretas). De acuerdo con este autor, solo se requerirfa
destinar a ello 0.2% del ingreso mundial o 1% del de los pafses en
desarrollo. Asimismo, Gordon (2004) cita estimaciones del Progra-
ma de Naciones Unidas para el Desarrollo, que prevén que se re-
quieren 13 mil millones de délares al afio para proveer de servicios
de salud bésica y nutricién a los mas pobres del planeta y compa-
ra la cifra con el gasto en comida para perros y gatos que se realizo
en Estados Unidos en 2000, que alcanzo 11 600 millones. No obs-
tante, como mencionamos, lograr estos objetivos requiere de una
accion colectiva que favorezea el balance de las fuerzas econdmicas
y politicas a nivel global e interno.
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