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PRESENTACION

Este libro [orma parte de una coleccion de 16 volimenes en los
cuales se analizan los grandes problemas de México al comenzar
el siglo xx1 v se sugieren algunas ideas acerca de las tendencias de
su desarrollo en el futuro cercano. La realizacion de este proyecto
ha sido posible gracias a la colaboracion de un grupo de investi-
gadores, quienes con su experiencia académica enriquecen el co-
nocimiento en tormo a la situacion actual de nuestro pais. Los te-
mas que se abordan son: poblacién, desarrollo urbano y regional,
migraciones inlernacionales, medio ambiente, desigualdad social,
movimientos sociales, educacion, relaciones de género, econo-
mia, relaciones internacionales, politicas publicas, instituciones y
procesos politicos, seguridad nacional y seguridad interior, y cul-
(uras ¢ identidades. El Colegio de México continta ast su tradi-
cion de publicar obras colectivas y multidisciplinarias para com-
prender mejor la sociedad mexicana y los problemas que enfrenta
hoy dia. Esta es nuestra manera de participar, desde el ambito
académico, en la conmemoracion del bicentenario de la Indepen-
dencia y el centenario de la Revolucion. Agradecemos a la Secre-
tarfa de Cducacién Publica el apoyo para la realizacion de este
proyecto.
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INTRODUCCION GENERAL

Esle libro trata sobre las diversas caracteristicas de las desigualdades econo-
micas, sociales, politicas y culturales en ¢l México contempordneo y exami-
na sus interrelaciones y procesos de ruptura o reproduccion. Tas desigual-
dades prevalecientes en América Latina en general, v en México en particular,
forman parte —de manera creciente— de los intereses de investigacion del
mundo académico, asi como de las agendas de los encargados de las politi-
cas publicas v de los organismos intermnacionales. Cste interés v a la vez
preocupacion se fundamentan en las evidencias disponibles v en la nocién
de que las desigualdades persistentes rompen el principio de equidad que
subvace a las sociedades democrdticas modernas, [avorecen el conllicto so-
cial y constituyen un obstdculo que atenta contra el desarrollo social de los
paises (Cortés, 2006).

Las estadisticas del Banco Interamericano de Desarrollo (pio) no dejan
lugar a dudas: alrededor de los afios noventa, en el concierto mundial Amé-
rica Latina presentaba la mayor desigualdad en la distribucion del ingreso,
mis pronunciada atin que en Africa.! Un informe del Banco Mundial apun-
ta en la misma direccion (De lerrant et al., 2003). Con base en datos com-
parables —muestras estadisticas comunes para los distintos paises, con
metodologias consistentes v empleando unicamente el ingreso como indi-
cador del estandar de vida—, concluye que Ameérica Latina ¥ el Caribe
presentan indices de desigualdad? mayores que Asia, que los paises de la

- En electo, en esta allima region, e 5% mis rico se apropia de 23.8% del ingreso
Lotal, mientras que en América Lating alcanza casi 25%. En el otro extremo de la distri-
bucion, 30% de los alricanos mas pobres participan con 11.5%, muentras que Los lati-
noamericanos apenas llegan a 7.5% (Kliksberg, 2002; 242,

* La desigualdad en la distribucion del ingreso se mide con el indice de Gini, un
coeliciente que varia entre O v 1, Alcanza el limite inferior {00 cuando la disuibucion
es equitativa v el valor superior (10 cuando el ingreso estd total v absolutamente con-
centrado.
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12 DESIGLAITIAD 50C1AL

Organizacion para la Cooperacion v ¢l Desarrollo Econdmico (OCne) v que
los de Luropa del Lste.*

[n ese mismo informe se senala que la brecha de la desigualdad de
ingresos tendio a ampliarse entre los afios setenta ¥ los noventa con respec-
to a los paises de la ocor v Asia, v a reducirse en comparacion con los de
Europa del Este. Esto ultimo no se debié a que hubiese disminuido la des-
igualdad en la distribucion del ingreso en América Latina y el Caribe,” sino
que se origino en el [uerte aumento de la inequidad que experimentaron
los patses gue lormaban parte de la Unién de Republicas Socialistas Sovié-
ticas, después de la caida del muro de Berlin.

Situado en un continente con una desigualdad en la distribucion del
ingreso elevada, crediente v divergente, en 2005 Ta Comisién Econdmica
para América Tatina v el Carihe (Crpal) clasiheo a México, en el grupo de
los pafses con altos niveles de desigualdad (formado por Nicaragua, Repu-
blica Dominicana, Chile, Guatemala, Paraguay v Argentina),” categoria solo
superada por los de muy alta desigualdad (Bolivia, Brasil, llonduras vy Co-
lombia) (crpar, 2006a: 90).

La opinidn que hoy prevalece entre los especialistas es que la concentra-
cion de los recursos econdmicos en pocas manos lesiona el crecimiento eco-
nomico debido a dos razones complementarias. Primero, en socledades con
altos niveles de desigualdad en el dislrute del ingreso y de la rigueza suelen
elegirse estralegias economicas gue benelician a los sectores sociales con
mayor poder, en vez de apoyar a los sectores medios y a las clases populares
¥, POT tanto, en estos paises ¢s uay probable que no se seleccionen Tas poli-
ticas econdmicas v sociales tendientes a reduciv 1a ineficiencia en la asigna-
cion de recursos econdmicos (De Ferranti et al., 2003: 16). Segundo, en las
saciedades donde los mercados de capitales ¥ de seguros son imperfectos,®

* El indice de Gini para América Larina fue del orden de 0.50 en el perinde com-
prendido entre la década de los setenta v 1a de Tos noventa, comparado con 0,40 en Asia.
Los pafses de la con® presentaban coeficientes de Gind del orden de 0.33 v el indice
promedio de los paises de Europa del Este fue de 0,30 (De Ferranti ¢t ¢l., 20032 370

* Las mediclones arrojaron pard nuestra region coelicientes de Ginl promedio de
0484 en los anos setenta vy 0.322 en los noventa.

7 La medicion en Argenting es solo para el drea urbana, Ademas, es convenienle
recordar gue en 2002 este pais [ue alectado por una profunda crisis economica,

% lin este contexto la imperfeccion se debe entender como ohstaculos para gue
todes aquellos que idean algun proyecio econdmicoe rentable tengan un adecuado fi-
nanciamiento y manejo del riesgo. de mode que la sociedad pueda aprovechar las me-
jores iniciativas desarrolladas por sus miembros.
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INTRODLCUION GENFRAL. 13

los nuevos proyectos con altos niveles de eficiencia cconomica y social que
podrian llevar a cabo los estratos hajos quedan fuera de sus posihilidades o,
en el mejor de los casos, la rentabilidad se ve disminuida en relacién con la
que habrian obtenido los ricos, debido a la carencia de respaldo para obte-
ner un crédito {De Ferranti et al., 2003: 13).

La combinacién de los altos niveles de desigualdad en la distribucion
del ingreso y el avance del mercado sobre el Estado que experimentd Méxi-
co en los Ultimos anos repercutid en la desigualdad social. Sila salud v la
educacion son mercancias gue se negocian en los mercados, los que mds
Lienen alcanzan mas v de mejor calidad, 1o mismo ocurre con la seguridad,
la vivienda, ¢l acceso al crédito ¢ incluso con la actividad politica; en efecto,
las posibilidades de Nlegar a ocupar cargos de representacion estan atadas al
financiamiento de costosas campanas medidticas, 1o que en altima instan-
cia refuerza la concentracion del poder politico ¥ econdmico.

La creacion de empleos y las condiciones de trabajo también han sufri-
do las consecuencias de las politicas de apertura comercial, contraccion de
los salarios v reduccion de la seguridad social. El incumplimiento de los
derechos laborales, los bajos niveles de remuneracion v la inestabilidad la-
boral, aunados a los sectores de la poblacion [orzados a generar sus propios
empleos (autoempleo), merman las posibilidades de inclusion ciudadana
de los trabajadores, generando procesos de exclusion y acentuacion de las
inequidades sociales. Particularmente preocupante es, también, el caso de
la educacion, pues no solo es un factor de integracion social, sino la puerta
de entrada a las nuevas teenologias productivas y de la informacion v la
comunicacion, pilaves del desarrollo econdmico del siglo xx1. Al papel eco-
némico que juega la educacion en la actualidad hay que agregar la eviden-
cia sobre la importancia de la salud v la nuwricién en el crecimiento del
producto interno bruto (Organizacion Mundial de la Salud, owus, 2002).

La desigualdad en la distribucién del ingreso repercute en el empleo,
la educacion, la salud, la vivienda, el espacio publico vy residencial, ete., v
sepmenta la vida social. Los estratos sociales tienden a residir en sectores
cada vez mas circunscritos de las ciudades, asistir a espectaculos especilicos
donde la mezcla social es minima, los hospitales se jerarquizan y lo mismo
ocurre con lag escuelas, los Tugares de entrelenimiento, ele. Asi, el pais se
transforma poco a poco, concentrando ¢l poder, la riqueza v los ingresos,
pero pagando ¢l costo de la pérdida de cobesion social: cada vez es menor
el numero de mexicanos que comparten un mismo provecto social, ala vez
que aumenta el ntmero y fracciones de los otros, ajenos v desconocidos.
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14 DESIGLAILTAD 50C1AL

Fsta obra examina las desigualdades imperantes en el pais como un
fendmeno que se despliega en multiples dimensiones. 1lace visible la im-
portancia de los aspectos estructurales que generan v reproducen diferen-
tes formas de inequidades, asi como la manera en que las instituciones, las
politicas publicas, la legislacion v diferentes actores sociales influyen para
romperlas o acentuarlas.’

En la primera parte, titulada “Desigualdades estructurales v mercados
de wrabajo”, incluimos cuatro capitulos que analizan procesos estructurales
vinculados con la nueva division internacional del trabajo, las desigualda-
des en la distribucion del ingreso, la precarizacion de los mercados labora-
les v la internacionalizacion del servicio doméstico via la migracion.

Marfa de los Angeles Pozas, en “El contexto de la desigualdad interna-
cional y el problema del desarrollo”, pone al descubierto las desigualdades
existerites en el dmbito internacional, en el campo del conocimiento v de-
sarrollo tecnolégico, v sus repercusiones en la participacién de los paises en
la venta generacda en el ambito global. Destaca que la participacion de Méxi-
co en dicha renta es limitada debido, por un lado, a su forma de insercion
en la economia mundial que se da en las manufacturas de mediana y baja
intensidad en conocimiento y tecnologia v, por el oo, a la disolucidn de
las alianzas con las empresas ransnacionales acaecida después de la crisis
de 1994-1995. Concluye que no sera posible para México acceder ala ren-
la global v, por tanto, crecer basandose en el desarrolle industrial si no se
invierte en conocimiento v tecnologia, v a la vez se intensifican las relacio-
nes interindustriales en ¢l pafs. Sostiene que la ideologia neoliberal impe-
rante hace politicamente poca viable este camino, que exigiria mas Estado
y menos mercado,

Fernando Cortés, en “Pobreza, desigualdad en la distribucion del in-
greso y crecimiento economico, 1992-2006", argumenta que las variacio-
nes que ha experimentado la pobreza en los tltimos 10 afios del siglo xx
fueron producto, principalmente, de las fluctuaciones de la economia: au-
mento en los afios de crisis y disminucion en épocas de recuperacion eco-
nomica. Mientras que, en lo que va de la primera milad de década del siglo
3, Ta disminucion de la incidencia de la pobreza se debio en principio
{2000-2002) a la reduccion de Ta desigualdad en la distribucion del ingreso

7 Los capitulos que componen esta obra [ueron escritos antes de que se desencade-
nara la reciente crisis economica mundial, por tal razon no se analizan sus repercusio-
nes sobire las diversas lormas de desigualdades tratadas en este volumen.

EL COLEGIO Frda
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INTRODLCUION GENFRAL. 15

v, en los afos siguientes (2002-2006), al efecto combinado de crecimiento
econdmico y redistribucion del ingreso a favor de los mas pobres. L] autor
concluye que el crecimiento via distribucion del ingreso, que practicamen-
te 110 se ha movido en los ultimos 25 anos, descansaria en la accion directa
del Estado sobre los resultados que arroja el mercado, va sea via la tributa-
cién, por medio del gasto fiscal, por la redistribucion de activos como ca-
pital humano, capital social, activos [isicos y linancieros. o por la participa-
clon directa en la produccion de hienes estratégicos para el pais.

Minor Mora Salas y Orlandina de Oliveira, en “Las desigualdades labo-
rales: evolucion, patrones y tendencias”, muestran que el nuevo modelo de
acumulacion orientado al mercado externo, puesto en marcha en ¢l pafs
desde mediados de los afios ochenta del siglo xx, ha contribuido a la per-
sistencia v profundizacion de las desigualdades laborales. Senalan que las
va conocidas desigualdades entre trabajadores asalariados v no asalariados
se han mantenido, mientras que las desigualdades entre los propios traba-
jadores asalariados han aumentado, Se destaca el papel que juega la hetero-
geneidad productiva en la conformacion de las designaldades laborales: las
empresas pequefias de haja productividad y muy altos niveles de precarie-
dad conviven con empresas globalizadas de alta productividad que generan
empleos de mejor calidad. La mayor precariedad del trabajo asalariado se
hace evidente en la disminucion de los trabajadores con seguridad social,
la persistencia de hajos salarios y la [aha de estabilidad laboral.

Marina Ariza, en “Perfiles contemporaneos de la desigualdad: trabaja-
doras mexicanas en ¢l servicio doméstico en la ciudad de Nueva York™,
muestra el vesurgimiento del trabajo doméstico en los pafses desarrollados,
después de la tendencia decreciente a lo largo del proceso de modemiza-
cion, comio una expresion de la permanencia de las desigualdades sociales
entre v al interior de los paises. Argumenta que los procesos de inmigracion
v constitucion de mercados de trabajo segmentados, estigmatizados v pre-
carios ponen de manifiesto la reactivacion de viejas formas de inequidades
sociales en un mundo globalizado. Las migrantes mexicanas que van a Lra-
bajar en el servicio domeéstico en Nueva York son victimas de una doble
exclusion: en el propio pais y en el de destino. Sus proyeclos de vida —con-
seguir recursos cconomicos que les permitan volver a México en olras con-
diciones— les Meva a venderse como personas, cuando trabajan puertas
adentro, o bien a vivir en la inestabilidad laboral.

la segunda parte, “Desigualdades sociales y politicas publicas”, incluye
cinco capitulos. A diferencia de la anteriar, aqui se enfatiza en el papel de
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16 DESIGLAITIAD 50C1AL

las instituciones v de las politicas publicas en la ruptura o reproduccion de
las inequidades sociales. Se abordan ¢l acceso diferencial a los servicios de
salud y educacion, asi comeo las designaldades territoriales.

Los capitulos escritos tanto por Viviane Brachet-Marquez, como por
Miguel Angel Gonzilez Block y John Scott, en coautoria, sobre las inequi-
dacles en el acceso a los servicios de salud muestran que, por diversas razo-
nes, los sistemas de seguridad social v de salud nacieron desiguales en
México. Estos dos capiwulos analizan, desde diversas perspectivas, los pro-
cesos que subyacen al aumento de la precarizacion de la atencion a la salud
por carencia de servicios sociales, en consonancia con el avance del neoli-
beralismo que trajo el adelgazamiento del Estado y un mayor énfasis en ¢l
papel de Tos mercados.

Viviane Brachet-Mdrquez, en “Seguridad social v desigualdad, 1910-
20107, parte del postulado de que la desigualdad es parte constitutiva de la
organizacion de todas las sociedades, ¥ busca identificar los mecanismos
mediante los cuales se regula y distribuve la desigualdad en el caso mexica-
no, mediante el analisis del proceso de surgimiento, expansion v declive de
la seguridad social. Con base en el concepto de pacto de dominacidn, recons-
truye el recorride histérico de la sepuridad social desde el comienzo del
sigle xx hasta nuestros dias. Entiende el pacto de dominacién como un
conjunto de reglas que distribuyen el poder y los recursos, gue el Estado
intenta hacer respetar sobre un wrritorio. Se trata de un sistema complejo
abierto, en equilibrio dindmico, modificindose segtin Ta evolucion de los
conflictos entre Tog actores sociales, que pueden o o poner en cuestion ¢l
conjunte de reglas. La autora ilustra cémo algunos mecanismaos institucio-
nales pueden cambiar las reglas de la desigualdad, pero sin eliminar las
pautas generales de la inequitativa distribucion de los recursos, fortalecien-
do asi el poder del Cstado.

Miguel Angel Gonzalez Block y John Scott, en “Equidad v salud. Retos,
avances y perspectivas”, analizan tres generaciones de reformas al sistema de
salud y sus consecuencias sobre la equidad. Destacan el papel de los orga-
nismos internacionales en la reorientacion del debate sobre la desigualdad
en salud, especialmente a partir de la década de los noventa. Se reconstruye,
en principio, el periodo de consolidacion de las politicas corporativas de
salud (1943-1982). En un segundo momento se examing como, a partir de
las criticas a este sistema dual, se da la segunda retorma, que no trajo modi-
ficaciones fundamentales en la estructura del sector. Argumentan que a par-
tir de 2003, ¢l sistema de seguridad social intentd corregir el retardo en la

EL COLEGIO Frda
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INTRODLCUION GENFRAL. 17

capacidad de respuesta a las necesidades de salud de la poblacion no asegu-
rada, la marcada desigualdad en la distribucién del gasto en salud y el gasto
catastrofico de los hogares mas pobres.® Para resolver estos problemas se
cred el Seguro Popular, que cubre a la poblacién excluida de la seguridad
social, basado en cuotas proporcionales a la capacidad de pago de los hoga-
res. Sin embargo, como destacan los autores, el sistema nacional de salud
Lodavia esta lejos de lograr la igualdad en los servicios; para ello se requiere
de una reforma de londo de los sistemas de seguridad social existentes.

En la siguiente secclon de esta segunda parte la mirada se dirige hacia
los servicios educativos. Tabaré Ferndndez Aguerre y Manuel Gil Anwon,
mediante diferentes acercamientos, ponen en duda el efecto duradero de
las politicas publicas implementadas para reducir las desigualdades educa-
tivas, ya sea en lo relativo a los procesos de aprendizaje o en cuanto al ac-
ceso a la educacion universitaria,

Tabaré Fernandez Aguerre, en “La desigualdad de aprendizajes, 1995-
20067, se centra en el nivel de la ensefianza basica y media. Muestra que la
desigualdad en la distribucion de los conocimientos decrecié hasta 2001-
2002 v, a partir esos afios, tuvo un claro anmento. Analiza la importancia
relativa de las caracteristicas de las escuelas vy del origen social de los estu-
diantes en la explicacion de las inequidades encontradas, v destaca gue han
disminuido las dilerencias entre las escuelas (segmentacion escolar), pero
simultaneamente aumentaron las desigualdades entre Tos alumnos (seg-
mentacién social). Recurre a la federalizacion educativa v a la puesta en
marcha del Programa Oportunidades para proponer una interpretacion de
las tendencias en las desigualdades del aprendizaje, Concluye que ambas
politicas sélo han tenido efectos parciales y transitorios sobre las desigual-
dades educativas.

Manuel Gil Anton, en “Acceso a la educacion superior: caminos, vere-
das, barrancos y vias rapidas”, analiza las desigualdades existentes en el
ingreso a la educacién superior, presenta una mirada critica a las metas
globales propuestas por el gobierno y destaca la importancia de tener en
cuenta las desigualdades sociales de los jévenes v las inequidades entre los
estados de la federacion para llevar a cabo la planeacion educativa. Para el
autor asistir a la universidad no garantiza la inclusion en la sociedad del

# Se entende por Ygasto catastrolico™ el gue no se puede linanciar con el ingreso
disponible de los hogares, lo que lleva necesartamente al endeudamienio o a la dismi-
nucion del pawimonio familiar,
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18 DESIGLAITAD 50C1AL

conocimiento; se necesita acceder a educacion de calidad, lo que va mas
alla de tener derecho a sentarse en un pupitre v estar en la lista de inscritos;
son necesarios profesores bien formados v libros en la biblioteca.

La conclusion cenrral del trabajo es que los objetivos de politica que no
definen correctamente sus metas cuantitativas, la calidad de la informa-
cién, v no toman en cuenta las desigualdades sociales (de los estudiantes y
entre las entidades [ederativas) ni los [lujos migratorios de los jovenes que
buscan insertarse en la educacion superior tenderan a perpeluar y acrecen-
tar la desigualdad y la exclusion social.

Rosa Maria Rubalcava, en “Municipios y localidades: concrecion terri-
torial de las desigualdades sociales”, nos ofrece una mivada centrada en el
andlisis de Ta segregacion territorial de Ta poblacion, la polarizacion socio-
espacial de los municipios y ¢l aislamiento de las localidades dispersas.
Mediante el analisis de los indices de marginacion examina la expresion
territorial de las desigualdades sociales en el pais. ldentifica a los munici-
pios en situacion de pobreza, rezago demografico v fragmentacion social,
aspectos que, de no ser atendidos a tiempo por las politicas publicas, po-
drian poner en riesgo la cohesion social ¥ la estabilidad politica del pais.

El articulo termina sosteniendo que el concepto de “propensién”, acu-
fado y elaborado por Karl Popper, abre un camino prometedor para con-
ceptuar el territorio como generador de propensiones ¢ue mantienen y
acentian la distancia entre ¢l México del abandone v 1a pobreza y ¢l del
progreso ¥ la modernidad.

La tercera y ultima parte de este libro, denominada “Desigualdades po-
liticas v derechos humanos”, retne tres capitulos. Dos de ellos se centran en
el andlisis de los procesos electorales en ¢l pais a partir de diversas perspec-
tivas. Silvia Gémez Tagle, en “Instituciones publicas y transparencia elec-
toral, 1977-2002", muestra el largo v sinuoso camino que ha seguido el pais
en el proceso de construccion de la institucionalidad electoral. Mediante el
analisis de los cambios en la legislacion y en las instituciones electorales en
el periodo 1977-2002, devela el camino que ha seguido el sistema electoral
mexicano desde un régimen autoritario y de partido hegemonico hacia pro-
cesos electorales plurales, competitivos y relativamente mas democraticos,
La autora senala algunos temas Lodavia pendientes que ponen de maniliesio
las deliciencias del sistema electoral vigente: el empleo ilegal de dinero en las
campafas, la asignacion de espacios medidticos a los partidos, el estableci-
miento de topes presupuestales para los partidos, la insuliciencia de Tas ing-
tituciones para controlar procesos electorales altamente polarizados, los al-
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tos indices de abstencionismo v la poca capacidad de los partidos politicos
para anticular las aspiraciones, necesidades e intereses de los ciudadanos.

Willibald Sonnleimer, en “La designaldad territorial en el ejercicio del
sufragio universal: fragimentacién, diferenciacion e ‘individualizacién’ del
voto en Chiapas”, basado en una perspectiva de analisis electoral geografi-
camente situado, explora la doble desigualdad del vote en microunidades
electorales en Chiapas en el periodo 1991-2006. Establece que el voto no
silo se ejerce como una decision polilica personal, racional e individual
(voto de opinidn), sino también como la manilestacion de un sentimiento
alectivo de pertenencia a una comunidad (volo comunitariol, o bien en
una logica de intercambio (voto faccional y clientelar). Dichas desigualda-
des en el ¢jercicio v en la calidad misma del voto se relacionan claramente
con las desigualdades econdmicas v sociodemograficas y atraviesan la enti-
dad. Mientras en las ciudades mds prosperas se afirma paulatinamente el
voto individual de opinion, en muchas localidades rurales ¥ marginadas
siguen prevaleciendo las votaciones de tipo colective, comunitarie y faccio-
nal, asi como el voto de tipo clientelar. La investigacion etnografica realiza-
da en el pais muestra que esta diversidad de comportamientos electorales
alecta también a otros territorios de México.

Por tltimo, Rodollo Stavenhagen, en “Hacia la ciudadania multiculiu-
ral: 1a lucha por los derechos indigenas”™, examina una de la manilestaciones
mis evidentes de Tas desigualdades sociales imperantes en el pais: la evolu-
¢ion ¥ situacion actual de los derechos humanos de los pueblos indigenas.
El autor muestra que, a pesar de los marcados cambios sociodemograficos y
econdmicos ocurridos en ¢l pafs en el siglo xx, las modificaciones en las le-
gislaciones nacionales ¢ internacionales, la presencia creciente de un discur-
sa a favor de los derechos humanos vy la retérica de los politicos; la relacion
entre el [stado v los pueblos indigenas todavia no esta resuelta. Ll autor
examina los intentos de aculturacién corporativa del indigenismo oficial
mexicano, que entra en crisis a partir de los afios setenta {ciudadania corpo-
rativa), asi como la llegada del individualismo pluralista con la globalizacion
neoliberal (hay que compelir v sobrevivir en el mercado: ciudadania neoli-
beral). Concluye destacando el desalio que enlrenta México, junto con otros
paises, para transitar hacla una ercera via: €l modelo de Ta ciudadania mul-
ticultural, perspectiva que se basa en la autonomia democratica, la educa-
cion intercultural, el pluralismo legal ¥ las altemativas de desarrollo.

Los trabajos reunidos en este valumen ofrecen un panorama poco
alentador de la situacion econdmica, politica v social de nuestro pais a
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principios del siglo xx1. México se muestra come una sociedad atravesada
por multiples formas de fragmentacion que se interrelacionan v se refuer-
zan mutuamente en un circulo vicioso. Se trata de desigualdades sociales
com un caracter sistémico v persistente, con profundas raices historicas. Ln
varios de los textos se hace un recorrido por el siglo xx, v alsunos se re-
montan al siglo x1x para identificar ¥ comprender en qué medida los pro-
cesos de cambio estructurales, institucionales, legislativos, asi como los
conllictos, alianzas y negociaciones entre aclores sociales han contribuido
a generar o aminorar los procesos de reproduccion de las desigualdades
sociales.

Frente a lo dramatico del escenario descrito, de cara al futuro, nos pre-
guntamos, al igual que muchos otros académicos, politicos, organizaciones
de Ta sociedad ¢ivil ¥ organismos internacionales: jcomo revertir la situa-
cion? jComo generar dindmicas que permitan reducir las inequidades so-
ciales v construir sociedades més equitativas, mds democrdticas, m4ds justas
v mas respetuosas de los derechos de los ciudadanos?

Se trata de una cuestion compleja que abre multiples vias de reflexion.
Nos parece importante retomar v ubicar algunas de las ideas desarrolladas
en este volumen en el contexto de la relacion entre poder, desigualdad v
crecimiento economico.

Dos tesis [ueron dominantes en el pasado reciente: la del goteo y la del
régimen politico aworitario, como precondiciones para alcanzar allos nive-
les de crecimiento econdmico. La primera, basada en el sefiero trabgjo de
Kuznets (1965), sostenia que la desigualdad en la distribucion del ingreso
era una condicidén necesarig para garantizar altos niveles de inversion pro-
ductiva ¥, por tanto, para acrecentar el producto a buen ritmo. La segunda,
basada en una investigacion de | luntington (1968), sostenia que la tasa de
crecimiento econdmico erda mavor en los regimenes autoritarios que en los
democraticos, De ambas derivaba la conclusién de que la designaldad ten-
dria un efecto positivo sobre el crecimiento v que si, ademas, el régimen
[uese autoritario, dicho electo serfa ain mayor. Estaba implicito, o a veces
explicilo, que era necesario contener la demanda social para promover el
crecimiento econdmico acelerado.

La realidad politica, social y econdmica en América Latina en los selen-
ta y ochenta era un terreno fértl para que germinaran y se difundieran estas
tesis, pues en la mayoria de los pafses de Ta vegion la tierra estaba abonada
por dictaduras o por regimenes autoritarios. Sin embargo, la investigacion
econamica mostré que la U invertida de Kuznets sélo era observable en
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estudios transversales y no en los longitudinales,” ¥ en el ano 2000, des-
pués de una década de investigaciones, un equipo de la Universidad de
Chicago encabezado por Przeworski (2000) llegd a la conclusién de que no
hay relacién entre regimenes politicos v crecimiento econdmico; que efec-
tivamente las tasas de inversién son mas altas en los regimenes autoritarios,
pero que su eficacia es menor. Quedan asi superadas las dos ideas madre
que justificaban acrecentar los niveles de desigualdad hoy (apoyados en
regimenes autoritarios) para tener un manang econdmicamente MAas pro-
misorio. Ademas, en los ahos noventa giro el reloj de la historia v 1a region,
incluido México, experimentd un viraje hacia la democracia, aungue a ve-
ces ésta se limita a lo electoral

Fn la actualidad, en pleno predominio de las ideas econémicas que
abogan por la liberalizacion de los mercados, la cconomia politica establece
que hay interacciones entre la distribucion de la riqueza v del poder, y las
imperfecciones del mercado, va que la desigual distribucion del poder in-
fluye en las politicas y el disefio de las instituciones {Levy v Walton, 2009
16). Los vinculos entre el poder (v su distribucion), las instituciones que
estructuran las oportunidades, asi como la eleccion de las politicas econo-
micas, llevan a que los mercados no asignen los recursos en [uncion de la
elicacia, sino de olros criterios, como por ejemplo. mantener el poder de
quienes ya lo detentan en lugar de alcanzar el crecimiento econémico sos-
tenido y con armonia social.

De estos planteamientos derivan dos conclusiones: 1] en oposicion
franca a la idea dominante en los setenta v ochenta, ahora se considera la
equidad come una condicion necesaria para alcanzar el crecimiento econd-
mico y 2] el andlisis econamico de los factores que impiden el crecimiento
del pais apunta, aunque sin nombrarlo, en direccion del concepto de “pac-
to de dominacion” acusiado por la vertiente historico-politica: los altos v
persistentes niveles de desigualdad se deben, en gran medida, a la desigual
distribucion del poder v de los recursos.

Con estos antecedentes podemos ensayar una respuesta general y abs-
tracta acerca de los derroteros que habria que transitar para revertir la des-
igualdad en los diversos planos que examinamos en este libro. Dicho sucin-
tamente, habria que translormar el pacto de dominacién en un pacto social,
entendiendo por este iltimo democratizar no s6lo los derechos civiles y
politicos, sino también la ciudadania social, “vale decir, el acceso a los acti-

* Para mayores detalles véase el capitulo 2 de este volumen,
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vos ¥ prestaciones que ofrece la sociedad v ¢l pleno reconocimiento de los
distintos grupos que pertenecen a ella, con sus diferencias especificas” {1 lo-
penhayn, 2008; 17).

Desde esta perspectiva, lo primero que salta a la vista es la necesidad
de repensar la estrategia de desarrollo puesta en marcha en México a partir
de los arios echenta. La experiencia descrita en este libro pone en evidencia
que el libre juego de los mecanismos de mercado no ha sido suliciente para
lograr el crecimiento econdmico, disminuir las desigualdades sociales v eli-
minar la pobreza extrema, ni para reposicionar al pais en la nueva division
internacional del trabajo. Se requiere la participacion del Estado y de los
diferentes sectores de Ta sociedad en la formulacion de una nueva estrategia
de desarrollo, fundada en los principios de equidad, solidaridad y justicia
y orientada a garantizar la ciudadania social, es decir, los derechos econo-
micos, sociales y culturales de las persomas. Ll acceso a un trabajo bien re-
munerado v con prestaciones, a un nivel de vida adecuado, a la salud, ali-
mentacion, vivienda, educacién, proteccion social, reconocimiento étmico
e identidad cultural constituyen derechos humanos universales { Hopenha-
yn, 2008: 17).

A partir de los planteamientos de Marshall (19503, Rawls (1971}, Bob-
bio (1995) v Sen (2000}, entre otros, la Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe (ckraL, 2006b) ha sefalado la necesidad de un pacto o
contrato social basado en el establecimiento de una nueva institucionalidad
que redetma las interrelaciones entre los diferentes actores sociales (Estado,
partidos politicos, sindicatos, grupos empresariales, organizaciones de la so-
ciedad ¢ivil). Se trata de crear compromisos v responsabilidades sociales que
permitan llevar a cabo los cambios estructurales € institucionales necesarios
para generar oportunidades sociales accesibles a diferentes sectores sociales
v garantizar el reparto mas equitativo de los beneficios del crecimiento eco-
nomico (Sen, 2000). Como bien lo define Hopenhayn (2008: 28), el pacto
social debe ser visto como un instrumento politico que permita dar conti-
nuidad a las politicas sociales a mediano vy large plazos, asignar el gasto so-
cial para lograr un mayor electo distributivo y garantizar los recursos liscales
requeridos para poner en marcha los programas propuestos.

iComo lograr un pacto social que redelina las metas v provea las reglas
del juego para lograrlas? Conviene remarcar que las pronunciadas inequi-
dades sociales existentes en nuestras sociedades se evigen desde una distri-
bucion desigual del poder, que conlleva a una apropiacion inequitariva de
los excedentes mediante los mecanisimos de explotacion v acaparamiento
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de recursos v oportunidades (Tilly, 1999), Un nuevo provecto de nacion
fundado en principios de equidad ¥ justicia social requiere el fortalecimien-
to v ejercicio de los derechos ciudadanos, asi come de la organizacion y
participacién politica de diversos sectores sociales para romper el circulo
vicloso que lleva a que los excluidos socialmente también sean los mas
deébiles politicamente (CTPAL, 2007).

La elaboracién y puesta en marcha de politicas publicas no puede ha-
cerse al margen de los intereses ciudadanos y en [avor de unos pocos que
buscan orientarlas en benelicio propio. La participacion ciudadana en la
elaboracion de lag metas sociales, en la discusion sobre Ta reglas gue rigen
a la comunidad y en la gjecucion de las politicas es esencial para lograr la
cohesion social v la gobernabilidad (crpar, 2006h; Hopenhayn, 2008). Asi-
mismo, para ser efectivas tienen que darse en un marco de cambios estruc-
turales orientados a romper los mecanismos de reproduccion de las des-
igualdades dentro del pais v entre paises (Calderon y Szmukler, 2001),

Un pacto social de esta indole penmitiria redefinir el “pacto de domina-
cion”, al aumentar la capacidad de negociacion de los grupos sociales hista-
ricamente excluidos, lo cual llevaria a cambiar las reglas de distribucion del
poder v de los recursos. En un marco de redelinicion de las relaciones entre
el Estado v la socledad se abre 1a posibilidad de plantear y poner en marcha
una serie de politicas publicas que a mediano v largo plazos podria lener
electos positivos para el pais y para los sectores sociales mas desprotegidos.

De Tos articulos de este volumen se desprende 1a necesidad de Tlevar a
cabo una serie de medidas de politica. A modo de ejemplo podemos senalar
que serfa necesario: elaborar una politca industrial —dirigida al fortaleci-
miento de la economia nacional— para hacer que la produccion interna sea
competitiva con las importaciones; emprender una politica de desarrollo
cientifico y tecnolégico orfentada a reposicionar a México en la nueva divi-
sién internacional del trabajo; v elaborar una politica fiscal para ampliar la
recaudacion, asi como politicas de reasignacion v aumento del gasto social,

En el ambito de las politicas laborales, 1a agenda propuesta por la Or-
ganizacion Internacional del Trabajo (011, 2002) es extensa: se deberian
estimular los programas de creacion de empleo de calidad; buscar la ade-
cuacion de la legislacion nacional a lag normas inernacionales; garantizar

condiciones laborales dignas; respetar 1a negociacion colectiva (de las con-
diciones de trabajo, del ajuste salarial, del aumento de la productividad v la
distribucion de sus beneficios), v desavrollar programas de calificacion, ca-
pacitacion, entrenamiento v formacion laboral. A lo anterior agregariamos
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la necesidad de poner limites a la estrategia empresarial de reduccion de los
costos laborales coma el camino privilegiado para lograr un aumento de la
competitividad en los mercados internacionales,

Se requieren politicas de empleo, educacion v salud orientadas a am-
pliar las posibilidades de inclusion social, esto es, de acceso a los derechos
de ciudadania v a una mejor calidad de vida. Para ello habifa que garantizar
la igualdad de oportunidades, de ingresar al mercado de trabajo, tener ac-
ceso a la escolaridad y a los servicios de salud, asi como incrementar la ca-
lidad de los empleos, de la ensenanza y de la atencidn médica hospilalaria.

Tarmbién es importante tener en cuenta que el reducido electo de algu-
nas politicas sociales se debe, como se muestra en algunos de los capitulos,
a que no se atacan los problemas de fondo vinculados a las marcadas des-
ignaldades socioespaciales existentes en ¢l pais. Ademads, a pesar del avance
de la democracia politica, todavia no se han abierto los espacios de partici-
pacién ¥ negociacion ciudadana suficientes para lograr una redistribucion
de la riqueza entre sectores sociales v espacios territoriales. Aspecto que, a
su vez, pone limites a la consolidacién de la derocracia.

Es pertinente, de igual forma, lamar la atencién sobre las inequidades
sociales ancladas en las dilerencias élnicas y de género que, al acoplarse a
las inequidades de clase, llevan a procesos de segregacion y discriminacion
social, asi como a la violacion de los derechos humanos. La conlluencia de
diversas [ormas de ineguidades sociales (de clase, género, éunicas y wrrito-
riales) contribuye a fragmentar el tejido social, mermar las relaciones de
conhanza v de solidaridad, y a reproducir los factores que Nevan a intensi-
ficar aun més la desigualdad persistente.,

Por ultimo, queremos enfatizar que este libro fue producto de una
empresa intelectual llevada a cabo en equipo por un conjunto de investiga-
dores dedicados al estudio de la desigualdad secial, todos los cuales han
estado o estan vinculados con el Centro de Estudios Sociologicos de El
Colegio de Meéxico (crs), o bien forman parte de su plantel de profesores-
investigadores.

Las invitaciones a escribir un capitulo de este volumen [ueron giradas
a [inales de mayo de 2007, y en junio de 2008 se electud un primer semi-
nario que contd con la participacion de 1odos los auwtores y en ¢l que se
discutieron los primeros borradores y sus posibles articulaciones. Después
de un lapso prudente tuvo lugar un segundo seminario, esta vez mas for-
malizado, pues cada capitulo tuvo dos comentaristas elegidos entre los par-
ticipantes del libro; los sefialamientos de éstas se enriquecieron con la dis-
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cusion abierta entre los autores. A lo largo de los meses de septiembre v
octubre de 2008 se recibieron las versiones finales, que se enviaron de nue-
va cuenta a uno de los comentaristas para que hiciera un dictamen escrito,
Finalmente, una vez incorporados los ultimos comentarios, los textos fue-
ron enviados a la editora, quien a su vez llevo a cabo un minucioso trahajo,
y devolvio a los autores el documento para su revision final. Entre los me-
ses de jullo y agosto de 2009 se entregaron los capitulos terminados. Ade-
mids, durante todo este proceso los investigadores sostuvieron discusiones
bilaterales o multilaterales sobre los contenidos de los capitulos del libro.
La introduccidn escrita por los coordinadores también se turno a los parti-
cipantes del libro para su revision.

Agradecemos a todos 1o autores su participacion en esta labor colectiva
v a las autoridades de F1 Colegio de México, quienes concibieron el proyec-
to v nos invitaron a responsabilizamos del voluimen sobre desigualdad.
Tuvimos de parte de ellos un apoyo constante, provevéndonos las condi-
ciones materiales necesarias para llevar a cabo esta empresa. Nunca tuvi-
mos tropiezos financieros ni administrativos para llevar a cabo esta labor.

Fue fundamental la labor desempeniada por Lorena Murillo, quien dio
[orma a este libro, a pesar de nuestra rebeldia a someternos a las rigidas
reglas de la edicion. También reconocemos la labor de Emilio Blanco, pro-
lesor-investigador del cis, quien a pesar de no ser autor de capitulo parti-
cipo en el segundo seminario como comentarista y acompano de cerca la
realizacion de varios capitulos, asi como de Elia Aguilar, quien se encargo
eficientemente de la realizacion de tramites administrativos v de la labor
secretarial necesaria para llevar a buen puerto el trabajo que ahora tienen
€11 SUS 1TATLOoS.

[TRNANDO CORTES ¥ ORLANDINA DL OLIVIIRA
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INTRODUCCION

Cl interés por el desarrollo nacional como objeto de estudio traslada el
problema de la designaldad al terrenc internacional. La tradicién tedrica
sobre el desarrollo se ha preocupado stempre por la relacion desigual y el
flujo de excedentes entre los paises.’ Al principio se considerd que la des-
igualdad era producto de la posicion que los paises ocupaban en una divi-
sion internacional del wabajo dicowdmica, donde los industrializados ex-
portaban manulacluras caras e importaban bienes primarios baratos,
producidos en los no industrializados. Esta dicotomia se delinié con dife-
rentes términos: pafses industrializados y no industrializados, centro-peri-
feria, norte-sur, paises desarrollados v subdesarrollados.” No obstante, en
las ultimas décadas del siglo xx se volvia dificil mcluir a ciertos paises en
cualguiera de las dos partes de estas ecuaciones, Un grupo de naciones al-
canzo ¢ incluso rebaso el nivel de industrializacion de las avanzadas, sin
obtener los niveles de bienestar prometidos por la industrializacion,” en
tanto que otros retrocedieron aun mas, como en el caso de los paises afri-
canos v algunos latinoamericanos. Para resolver el problema, se empezaron
a acufiar en la teoria términos ad hoc, como “paises en desarrollo”™ o “semi-
periféricos”.

La teoria de la dependencia realizo una prolunda critica del enfloque
desarrollista y argumentd que nunca se alcanzaria a los avanzados, va que
su desarrollo generaba al mismo tiempo subdesarrollo en ¢l resto del mun-
do, al apropiarse de sus excedentes,” Este argumento se basaba en el hecho

- La aportacion latinoamericana a la Leoria del desarrollo comienza en 1949 en la
ceral y se articula alrededor de la lpura v el trabajo de Radl Prebisch v un lmporante
nimero de adlores sudamericanos.

" Lista dicotomia excluia al campo socialista. Cuande se le incluia, se hablaba del
lercer Mundo para relerirse a los paises no socialistas v distinguirlos, ademds, del Primer
Mundo habitado por los avanzadoes.

* Giovanni Arrighi (2001) compara la evolucion en una serie de tiempo de los nive-
les de industrializacion v de hienestar de los pafses avanzados v los pafses en desarrolle,
considerando la participacion del secror manufachirero en el os nacional y muestra que
a pesar de que estos tiltimos alcanzan, ¢ incluso rebasan, el grado de industrializacion de
los primeres, la brecha en los mdicadores de blenestar social se mantiene constante.

* La teoria de la dependencia se articula en torne al trabajo de autores como Andre
Gunder Frank (1963), Fernando H. Cardoso v Enzo Falewo (1969), Vania Bambirra
{1973}, Theotonio Das Santos (1979), Celso Furtado (1964), Ruy Mauro Marini (1991,
Osvaldo Sunkel v Pecro Paz (1970) Rocollo Stavenhagen (1966), entre otros,
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de que los paises periféricos seguian importando bienes de capital, magquina-
ria y equipo, aun en el contexto de la politica de sustitucion de importacio-
nes, dirigida mas bien a la produccién de bienes intermedios. La alternativa
era entonces ampliar 1a proteccion para impulsar un desarrollo tecnologico
endogeno capaz de incluir los bienes de capital en la politica de sustitucion
de impertaciones. Sin embargo, este enfoque no resolvia un problema esen-
clal: el proteccionismo habia dadoe lugar a una estructura productiva mono-
pélica u oligopolica, donde un pequeno grupo de grandes empresas conlro-
laban precios v mercado, obleniendo por lanto ganancias extraordinarias sin
necesidad de invertir en investigacion y desarrollo.

La proteccion de la frontera no condujo al esperado desarrollo tecno-
légico enddégeno, como ocurmio en los paises del este asiatico, Al parecer, ¢l
elemnento que marcod la diferencia fue la politica salarial v de capacitacion,
A pesar de que la mano de obra barata se considerd en ambas regiones
COmO ventaja comparativa internacional, los asiaticos capacitaron sistema-
ticamente a sus trabajadores para incrementar su calificacion, a pesar de
que esto significaba aurmentar sus salarios. En Ameérica Larina, en cambio,
se opté por emplear la politica social para subsidiar a las empresas, al man-
tener precios bajos para los bienes-salario y garantizar asi la reproduccion
de la [uerza de trabajo sin necesidad de aumentar el salario minimo {en
México ésta es una de las [unciones de la canasta bdsica) (Dabat el al.,
2007} En el largo plazo esto condujo a una saturacion del mercado inter-
no, debido a que €l consumo de las clases media y alta no era suficiente
para mantener un crecimiento sostenido de la demanda, v ¢l bajo salario de
la clase trahajadora impedia su acceso al consumo masivo de bienes nter-
medios (automaviles, electrodomésticos v productos electronicos, entre
otros). A principios de los ochenta, la saturacion del mercado colocs en
situacion de quiebra a las grandes empresas que, al no estar actualizadas en
tecnologia, ne alcanzaban la competitividad necesaria para extender sus
ventas a los mercados internacionales (Pozas, 2002). La gravedad de la
crisis en toda Ameérica Latina, producto de esta situacion, se reflejo en la
caida de todos los indicadores de hienestar, que retrocedieron hasta consi-
derarla “la década perdida”. Esto acabo por desacreditar la politica de in-
dustrializacion por sustitucion de importaciones y [acilitd el subsiguiente
proceso de desregulacion y apertura.

Los electos y la dimension de Ta crisis variaron de pais 4 pafs, con base
en factores regionales; no obstante, en Ta misma década el capitalismo atra-
vesd por un proceso de Teestructuracion en su conjunto que modificd Ta
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estructura productiva internacional. Ta nueva estructura tendid a reempla-
zar la organizacion vertical de la produccion por una que la extendia a lo
largo de cadenas globales, mediante un proceso de descentralizacion y seg-
mentacion de las actividades productivas. [ste fenomeno, comunmente
llamado globalizacion, modifics la forma de gobierno de las redes producti-
vas por parte de las grandes multinacionales (Gerefhi y Korzeniewicz, 1994;
Gerelll y Kaplinsky, 2001} v olorgé un poder sin precedentes al capital -
nanciero (Arrighi, 1994). Al mismeo tiempo, dio inicio a la wanslormacién
de la tradicional division internacional del trabajo, inlroduciendo cambios
que acentuaron la desigualdad de Tas naciones en la parlicipacion de la
renta global. La nueva division internacional del trabajo dejo de ser dicoto-
mica v se establecio alo largo de cadenas productivas globales, diferenciada
por la intensidad del conocimiento incorporado a los productos o compo-
nentes elaborados en cada segmento. Aquellos paises habitados por seg-
mentos productivos con altos indices de conocimiento integrado a sus pro-
ductos, estarian mejor posicionados en esta nueva divisién internacional
del rrabajo. En la década de los noventa, el problema del desarrollo como
preocupacién tedrica sucumbio ante el triunfo del neoliberalismo v el libre
mercado, que se constituyeron en doctrinas inicas para explicar el [uncio-
namiento de la economia mundial.

Paradojicamente, es una nueva crisis la que vuelve a poner sobre la
mesa el problema del desarrollo, pero esta vez originada en Estados Uni-
dos, representante por antonomasia del libre mercado. El cardcter y las di-
mensiones globales de la actual crisis econémica revelan la declinacion del
predominio del capital financiero sobre ¢l productivoe, histaricamente aso-
ciado a periodos de destegulacion econémica y disminucién de la respon-
sabilidad del Cstado en el hienestar social (Arrighi, 1994, Pérez, 2004).
Pero es mmy pronto para analizar los posibles escenarios de la situacion
internacional que resultaran de la crisis, por lo que el objetivo de este arti-
culo es describir los factores que, en las ultimas décadas, han determinado
cambios en la [orma de participacion nacional de la renta global.

La actual discusion sobre el desarrollo tendria que vincularse direcla-
mente con la antigua tradicion en algunos aspectos, pero en olros lendria
que ser revisada ala luz de las translormaciones sulridas en Ta organizacion
mundial de la produccion. Primero, como argumenta la teoria, el origen de
la desigualdad entre las naciones sigue siendo la inequitativa apropiacion
de los excedentes globales. No abstante, al cambiar la forma del sistema
productivo hacia la descentralizacion mundial de la proeduccion, se modifi-
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caron los mecanismos de apropiacion nacional de las rentas econdmicas
globales,” mismas que, como veremos mas adelante, son premisa necesaria,
aunque no suficiente, para el desarrollo equilibrado y el creciente bienestar
de la poblacion. Segundo, al rerirarse el Cstade de su funcion como rector
de la economia nacional, las grandes empresas se convirtieron en el agente
central en el proceso de generacion y apropiacién de las rentas globales. Su
aprovechamiento en [avor de los intereses de la poblacion en su conjunto
pasd a depender mas que nunca de la estructura institucional del pais y del
grado de responsabilidad social que mantuvo el Estado en cada caso. Ter-
cero, si bien el desarrollo tecnolagico enddgeno sigue siendo [actor indis-
cutible de competitividad internacional, la revolucion cientifico-tecnologica
v las nuevas teenologias de la informacion y la communicacion {ncd modih-
caron profundamente ¢l ritmo ¥ la forma en que se genera v diftunde ¢
conocimiento, obligande a las multinacionales a desarrollar nuevas estrate-
gias de apropiacion de las rentas extraordinarias que provienen de los bie-
nes intangibles o de conocimiento.

[n el caso de México v América Latina, el debate sobre el desarrollo
nacional se combina con el problema de la declinante participacién de la
mayor parte de los paises de la region en las rentas economicas globales.
Salvo algunas excepelones, la economia mundial, organizada en redes com-
plejas, tendié a empujar a las empresas latinoamericanas hacia los segmen-
tos menos rentables de las cadenas productivas. Este problema debe anali-
zarse en un contexto internacional donde la distribucion de la renta esta
comandada de manera creciente por los activos de conocimiento, en tanto
que ¢l ensamble y la manufactura intensiva en mano de obra contribuyen
con una parte cada vez menor en el valor total del producto.

[n sintesis, el objetivo de este articulo es doble, en primer lugar se pro-
pone identificar los cambios recientes en el contexto internacional v la estra-
tegia de insercion del pats en los mercados intemacionales v, segundo, argu-
mentar sobre las limitaciones de las grandes empresas nacionales y extranjeras

L este articulo se defline el térming “rentas econdmica globales™ a partir del wra-
hajo de Dabat, Rivera y Szialwark (2007, como la evolucion del concepto de renta
internacional; “caomo las ganancias extracrdinarias que resultan de la concurrencia en el
mercado infernacional de pafses con diferentes ventajas comparativas” se modifica en el
contexta de 1a globalizacion acrual, al considerar que “ademas de las diferencias nacio-
nales emergen formas distintas de apropiacion de dicho excedente vinculadas a ventajas
gue provienen de la forma de insercion en las redes globales de produceion”, estas alii-
mas Hamadas "rentas econdmicas globales™
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para atraer rentas glohales, en ausencia de una politica puhlica que favore-
ciera la inversion propicia para el desarrollo v la captura regional de valor,
El comportamiento de la balanza comercial del pais v la composicion de las
exportaciones constituyen una herramienta eficaz para este analisis.

LOS ELEMENTOS DEL CAMBIO ESTRUCTURAL

La wanslormacion del sistema mundial de produccion ocurrida a partir de
log setenta se puede dividir en wes fages: la primera transformacion fue
inducida por el agotamiento de las economias de escala basadas en la pro-
duccion en masa y en mercados uniformes, Ta segunda es resultado del
desarrollo sin precedentes de las tecnologias de la informacion v la comu-
nicacion, que hicieron surgiv nuevas formas de interaccion entre los agen-
tes de la produccién y las finanzas en todo el mundo. En la tercera v mas
reciente etapa, es evidente el agotamiento del modelo de explotacion pro-
ductiva que caracterizé al siglo xx, dando lugar a crisis de caracrer ecologi-
co, energético, alimentario y financiero.

A lines de los setenta la disminucién creciente en la tasa media de ga-
nancia y el excesivo aumento de la competencia generaron un proceso de
descentralizacion y [ragmentacion de la produccion a lo largo de cadenas
globales. Ante los rapidos cambios en el mercado, las multinacionales se
vieron obligadas a desincorporar importantes segmentos de sus actividades
productivas a fin de compartir costos con sus proveedores v distribuir ¢l
riesgo. El aumento de Ta competencia fue resultado de la incorporacién al
escenario internacional de un grupe de nuevos actores econdmicos, con-
formado por los paises que por distintas razones histéricas, habian sido
marginados del exclusivo club de las naciones que gobiernan la econemia
mundial. En este contexto es posible analizar de manera mas especifica los
factores que, combinados, hicteron posible estos cambios. El primero y
mis relevante es la revolucion tecnelogica que en su primera etapa da ori-
gen a la integracion de la computadora en el proceso de produccion, lo que
permite incrementar a un nivel sin precedentes su [lexibilidad y versatili-
dad. Gracias a la computadora se¢ hizo posible integrar las innovaciones
tecnologicas y de diseno en tiempo récord, lo que dio Tugar a una diversih-
cacion en la oferta de todo tipo de mercancias,

No es gratuito que los paises derrotados en la segunda Guerra Mun-
dial, Alemania ¥ Japon, sean los primeros en introducir cambios radicales
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en la organizacion de la produccion, ya que su derrota los dejo fuera del
reparto de mercados firmado entre los aliados después del estuerzo bélico,
Cstos paises utilizaron las computadoras en la linea de produccién para
romper la rigidez de las grandes maquinas propia del fordismo y la produc-
cion en masa, logrando asi introducir en cuestion de minutos cambios en
un producto con operaciones que anteriormente podian tomar horas v has-
ta dias. En el sector automotriz, por ejemplo, las compariias alemanas v
japonesas podian olrecer adiciones innovadoras en un modelo a lo largo
del ano, o incluso un modelo lowalmente nuevo, ganando la carrera a sus
principales competidores europeos y a las grandes ensambladoras estado-
unidenses. En la década de los setenta, estas ultimas vieron disminuir su
cuota de participacion en los mercados mundiales,

Fn los ochenta, la industria estadounidense, en general, se vie obligada
a incorporar las nuevas y distintas practicas de produccion introducidas
por alemanes y japoneses, dando inicio a una guerra mundial par abatir
costos. La estrategia fue la descentralizacion de los procesos de produccion,
es decir, la ransferencia de funciones antes realizadas bajo el mismo techo,
a filiales v proveedores a lo largo de cadenas productivas mundiales. No
obstante, la [ragmentacion de la produccion v la subcontratacion traia con-
sigo el problema del control de calidad y la eliciencia en la entrega por
parte de los proveedores, por lo que el principal criterio para la ubicacion
de dilerentes Tunciones en un pafs dejo de delinirse exclugivamente con
base en su oferta de mano de obra barata, y se incremento la importancia
de su capacidad para desarrollar productos de calidad. Este proceso revalo-
rizo la importancia de los recursos humanos calificados ¢ incluso ¢l poten-
cial de las empresas locales para la investigacion v el desarrollo tecnolagico
de los compoenentes aportados.

Las matrices de las grandes multinacionales conservaron en casa el
disetio clentifico y arquitecténico del producte terminado, v transfirieron a
sus proveedores en todo el mundo la investigacion y el desarrollo tecnolé-
gico necesario para cumplir con las especificaciones de sus componentes.
Esto abrié un proceso de relocalizacion mundial de la produceion, que a lo
largo de las siguientes tres décadas iria perfilando la posicién que cada pais
ocuparia en el nuevo sistema mundial de produceion. A mayvor intensidad
lecnologica y de conocimiento, mejor posicionamiento del pais en el siste-
ma v mayor su capacidad para atraer rentas economicas globales. Como
veremos mas adelante, a pesar de la desregulacion cconomica y el tratado
comercial con Listados Unidos y Canada (Tucar), que facilitaron ¢l arribo

[@ £ COLEGIO M
M

DE MEXICO 7.



36 DESIGLUAIDAD S0C1AL

de un numero creciente de empresas transnacionales, México no logrd po-
sicionarse en el nivel de funciones intensivas en tecnologia ¥ canocimiento,
v se queds en los renglones de manufacturas intermedias y bajas o intensi-
vas en mano de obra.

En la segunda fase, la transformacion del sistema recibe un segundo
impulso con el desarrollo no interrumpido de las tecnologias de la informa-
cion v la comunicacion, que modilicaron radicalimente la lorma de interac-
cion entre los agentes de la produccion y las [inanzas en wodo el mundo v
reafirmaron el predominio del sector [inanciero con oda su secuela de es-
peculacion ¢ incertidumbre, 1o gque dio Tugar a una serie de crisis alrededor
del mundo.” No abstante, un efecto inesperado de esta fase de la revolu-
¢ion tecnoldgica permitio la apropiacion generalizada de ciertas formas de
conocimiento, asi como la comunicacion entre comunidades cientificas en
todo el orbe, proceso que escapaba al control de la empresa. Cada vez re-
sultaba mas dificil conservar en los limites de las grandes corporaciones el
control de los llamados “bienes intangibles”, relacionados con las capacida-
des ¥ con los conocimientos producidos. Pero en su afan por mantener la
apropiacion de las rentas producte de la innovacion, las multinacionales
hicieron de la dificuliad virtud v tomaron ventaja de las redes informales de
cientilicos e ingenieros alrededor del mundo, para generar un nuevo para-
digma de produccion de conocimiento, la llamada tnnovacion abieria (Ches-
brough, 2005; Pozas, 2009).

Las estrategias de lag empresas fueron multiples y diversas, buscaron,
por ejemplo, empaguetar 1o antes posible sus desarrollos tecnolégicos para
convertirlos en madulos, es decir, componentes que operan en el mercado
practicamente como commaodities adaptables a un gran namero de produc-
tos v marcas en todo el mundo, a pesar de que integran altos niveles tecno-
logicos v de conocimiento. n el sector electronico, por ejemplo, empresas
como Apple v Dell conservaron el diserio integral, pero dejaron de manu-
facturar el equipo v se convirtieron en marcas garantes de la calidad de los
productos cuyos componentes desarrollan distintos proveedores de prime-
ra linea en el dambito mundial. Estos proveedores Lrabajan también para la
compelencia, ya que al estar empagquetados en un modulo estandar, dichos
componentes son compatibles praciicamente con todas las marcas de com-
putadoras existentes en el mercado. No obstante, del valor total del pro-

® Meéxico y América Latina, en la primera parte de los noventa, ¥ en los paises del
este asiarico, Japan, Rusia v Brasil a finales de la década.
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ducto terminado, los dueios del disefio ¥ la marca obtienen el porcentaje
mayor de las rentas tecnolagicas extraordinarias, reduciendo sus funciones
a las de disefio, logistica y comercializacion,”

Otras compaiias, como Kimberly Clark, han optado por adquirir las
patentes de innovaciones desarrollaclas en cualquier parte del mundo, por
lo que su eslogan de venta reza “Orgullosamente desarrollado en otra
parte™ y han creado sistemas de administracion de lo que llaman “innova-
cién abierta” (Pozas, 2009). Finalmente, se puede mencionar la asociacion
entre compelidores de la industria antomotriz para emplear la misma pla-
talorma lecnoldgica en autos de tamario similar o del mismo nicho de pre-
cio, cuva diferenciacion se arraiga exclusivamente en el diseno y la imagen,
o en la inclusion de mnovaciones y mejoras menores. Par tanto, en esta fase
del modelo de organizacion mundial de la produccion la diferenciacion del
producto v, por tanto, la creacion y apropiacion de la mayor parte del valor
agregado, se genera a partir del disetio arquitectdnico del producto que
integra diversos modulos, asi como de la implantacion de la marca, que da
la garantia de calidad.

Como los fendmenos de la ultima etapa son excesivamente recientes,
es la mds dificil de analizar; no obstante, el agotamiento del modelo de
explotacion productiva que caracterizd al siglo xx, hasado en allos niveles
de consumo de energia y recursos naturales, se vuelve evidente cuando
convergen ¢risis de diverso tipo, como la ecoldgica, la energética v Ta ali-
mentaria. La mas reciente, la crisis tnanciera mundial, parece abrir la puer-
ta a und redefinicion de las hegemonfas internacionales y al cambio en la
posicion de los paises en el sistema. Fl actual debate sobre ¢l desarrollo
tendria, por tanto, que girar en torno a la necesidad de redefinir un mode-
lo mundial de produccion que va resulta insostenible, tante en términos
fisicos come sociales: en términos fisicos porque su operacion se ha basado

T El estudio sobre el iPod, realizado en la Universidad de California en Trvine,
analiza el precie de cada componente del producto final confirmado por 431 compo-
nentes. Del precio total del producte final, con un valor de 300 dolares, Apple obtiene
80 dolares pur conceplo de derechos de propiedad intelectual. Lu japonesa Toshiba
aporta el componente mas solisticado, ya que hace el hard disk drive del 1Pod y obuene
63 dolares del precio linal: un conjunto de componentes menores por un valor total de
83 dolares es manulacturado por diversas empresas estadounidenses. Iinalmente, el
producto se ensambla en China, en la compania lox Con, que concentra 300 000 Lra-
bajadores en una sola planta, cuya participacion en el valor wotal del producto es de
cuatro dalares por unidad.

5 Proudly Developed Flsewhere,
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en la sobreexplotacion de los recursos naturales, porque genera altos indi-
ces de contaminacion ambiental y porque demanda un alto consumo de
energia, entre otras cosas. In términes sociales, porque demostro que no es
capaz de resolver los problemas de pobreza, de salud pablica v de insegu-
ridad del mundo, v porque no contempla la solucion a problemas como el
envejecimiento de la poblacién (especialmente en los paises avanzados) vy
el desempleo que genera el propio desarrollo tecnolégico. Es por eso que
esta lercera etapa tiende a revalorizar ain mads los bienes de conocimiento,
ya que se busca en la invencidn y la innovacion basada en la clencia la so-
lucion a estos prohlemas. Se recurre enlonces a descubrimientos en hiotec-
nologia, nanotecnologia, tecnologia digital, acrondutica, energia, entre
otras, que se aplican en ¢l sector salud a la investigacion médica, en el see-
tor agroalimentario a la produccion de semillas mejoradas, en la industria
al desarrollo de nuevos materiales, en ¢l sector energético a las tecnologias
de recursos renovables, entre muchas mas aplicaciones. Lstas innovaciones
clentificas se desarrollan a un ritmo sin precedentes en los primeros afios
del siglo 30, por lo menos hasta el inesperado derrumbe del sistema finan-
clero internacional en 2007. Las consecuencias de esta crisis son dificiles de
preveer, pero en un Uempo extraordinariamente breve se ha dilundido
como ola expansiva hasta englobar todos los sectores de la llamada “econo-
mia real”. La crisis ha golpeado ya a wodos los paises del planeta: generd
altos indices de desempleo y propicio la intervencion del Estado en el res-
cate de grandes empresas financieras y manutactureras.

Fl panorama para los proxaimos afios, si se logra superar la crisis fman-
ciera, serd que tenderd a consolidarse una forma global de organizacion de
la economia que privilegia la produccidn en redes y cadenas globales, sobre
la wadicional estructura de empresas verticalimente integradas, que reasig-
na funciones a lo largo de las cadenas productivas, que revaloriza los recur-
sos humanos, sus habilidades y sus conocimientos como bienes intangi-
bles, ¥ que resignifica incluso los recursos naturales, a los que se aplica la
revolucion de la biotecnologia. Da lugar a una translormacicn de la dina-
mica de produccion, procesamiento v logistica de comercializacion. Aun-
que las consecuencias de la crisis [inanciera hasta ahora son imprevisibles,
seguramente tragran un cambio radical en lag instituciones mundiales, si-
milar al que se produjo en la posguerra, periodo en gue terming de insta-
larse el paradigma ccondmico mundial que ahora se encuentra en erisis, En
todo caso, es posible afimmar que la globalizacion define ¢jes nuevos de
acumulacion y crecimiento economico, donde la expansion productiva v
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los mayores niveles de competitividad dependen de la organizacion de la
produccion en redes o complejos productivos v en 1a forma de insercion de
los patses v las empresas en dichas redes.

EL PANORAMA ECONOMICO INTERNACIONAL
EN EL SIGLO XXI

Desde el punto de vista de la estructura jerarquica del sistema econdmico,
el proceso descrito en la seccion anterior también tavo electos importantes
en la reconfiguracion de las hegemonias, articulado alrededor de las maés
grandes multinacionales de los pafses avanzados. Al principio, la descen-
tralizacion de la produccion a lo largo de cadenas productivas globales se
interpretd como ¢l fin de la gran empresa a favor de un mayor numero de
unidades productivas de menor tamafio (Piore y Sabel, 1983). Pero, como
senalamos antes, las grandes corporaciones trasnacionales recurrieron tam-
hién a la revolucién tecnolégica para desarrollar nuevas estrategias que ga-
rantizaran la apropiacion de las rentas econdmicas globales generadas en
cualquier parte del planeta, y mantener asi la integridad de la corporacién
y la concentracion del capital. Contrario a la esperado, la descentralizacion
de la produccion vino acompanada de un acelerado incremento en el nu-
mero de lusiones v adquisiciones mergers and acguisitions) enure las com-
paiias mas grandes del mundo, haciendo que el valor total de este tipo de
transaccion creciera a una tasa de 21% entre 1986 v 1990 v a una tasa de
27% entre 1991 v 1996 (Uxcran, 1999). Fsto significa que st algan cambio
hubo en la forma de la hegemonia econémica mundial en las tres ultimas
décadas del siglo pasado, no fue en el camine de la desaparicién de las
grandes corporaciones, sino en el de su crecimiente en tamario v poder, al
fusionarse en gigantescas multinacionales. Esto contribuyé a que los Esta-
dos nacionales perdieran control sobre las operaciones de las multinaciona-
les v cedieran a sus demandas de desregulacién total para el libre movi-
miento del capital. Es decir, que hasta la década de los noventa del siglo
pasado, el proceso de cambio descrito en la seccion anterior no modilico
sustancialmente la conliguracion hegemanica de la economia mundial, ya
que después de la crisis de los ochenta, la economia se reconfiguro como
un gistema jerdrquico en el que un grupo de grandes trasnacionales reafir-
maron el control ¥ coordinacion del conjunto de empresas productivas, Fs
decir, no sélo mantuvieron sino que aumentaren su control sobre activos
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Cuadro 1.1. Corporaciones transnacionales
por region o pais, 1998

Region o pais Nimero
Europs occidental 39 415
lapon 4 334
Estados Unidos 3382
Otros paiscs desarrollados 2 675

Total (paises desarrollados) 43 806
Africa 43
América Latina y el Caribe 2 594
Sur, este y sureste asiatico 6 067
Asia del este 445
Europa del este 850

Total [paises en desarrollo) 10003

Total en el mundo 59 809

Fuente: unc a0, 1999 6.

estratégicos: naturales, energéticos, linancieros, tecnologicos y de recursos
humanos. De un total de 59 902 empresas trasnacionales” al [inal de la
pasada década, 49 800 Lenia su origen en paises desarrollados (cuadro 1.1).
Eslas empresas contaban con poco mds de 500 000 [iliales en todo el mun-
do {cuadro 1.2}, Pero lo mas significativo es que las 100 empresas mds
grandes del mundo contaban con poco més de 100 000 filiales distribuidas
alo largo y ancho del planeta, es decir, 0.2% del total de las transnacionales
en el mundo controlaba 20% del total de los activos mundiales. No es difi-
cil imaginar su poder para definir ¢ imponer las reglas del intercambio co-
mercial en el mundo (UNCTAD, 1999},

El poder ilimitado de las multinacionales y la alta concentracion del
capital convirtié a la inversion extranjera directa (1Icp) en factor esencial de
integracion al mercado mundial, a tal punto que los gobiernos de los pai-
ses en desarrollo accedieron sin condiciones a la desregulacion de sus eco-
nomias para permitir el libre movimiento del capital. Comenzaba asi la era
de oro del neoliberalismo economico, signado por inestabilidad, crisis
cconomicas recurrentes ¢ incertidumbre. No obstante, para un pais lo ani-

¥ Se considera una empresa transhacional aguélla que clienta con activos en paises
distintos al de su lugar de orlgen.
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Cuadro 1.2. Ubicacion de las filiales
de las corporaciones transnacionales, 1998

Region o pais MNumero
Europa occidental 62 276
lapon 330
Estados Unidos 187N
Otros paiscs desarrollzdos 10 365

Totzl (paises desarrollados) 94 623
Africa 429
América Latina v el Caribe 26 577
Sur, este y sureste asiatico 206 148
Asia del este 1948
Europa ocoidental 174 710

Tatal (paises en desarrollo) 403 812

Total en el mundo 504 435

Fuente: oue 42, 1999 G,

co peor que ser controladoe por los intereses y las inversiones de las gran-
des corporaciones era ser excluido de este control. ya que signiflicaba la
exclusion de los [lujos de capital y del comercio internacional, como ocu-
rric a muchos paises alticanos y algunos latinoamericanos. En 1996, por
gjemplo, el flujo de 10 hacia el conjunto de todos los paises africanos tue
de 5 107 millones de dolares, inferior incluso al que tecibio ese ano Méxi-
co, que alecanzo cerca de 9 000 millones (UncTan, 1999), situacion que se
vio reflejada en el empobrecimiento sin precedentes de los paises de este
continente (cuadro 1.3).

No obstante, en los nltimos afios, el atribo v creciente protagonismo de
China y la India como grandes nuevos actores en la economia global dieron
lugar a un fenomeno inesperado que modifico el poder hegemonico de los
paises tradicionalimente poderosos y de sus corporaciones. El ritmo de cre-
cimiento del ru en la India se acelerd entre 2003 y 2004 al crecer a una tasa
de 8.2%, el doble del obtenido entre 2002 y 2003, que habia sido el mds
bajo en 13 anos. La punta de lanza de esta extraordinaria trayectoria lue el
sector agricola, que en 1996 logro crecer a un ritmo de 9.1%, en tanto que
los sectores industrial v de servicios o hicieron a una tasa de 6.7 y 8.7%,
respectivamente (Montalvo, 2002), Como la mayor parte de los paises en
desarrollo, la India habia adoptado en 1991 un programa de desregulacion
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Cuadro 1.3. Ingresos netos de IFD en regiones en desarrollo
(millones de dolares)
Region 1983 1994 1895 1996 1997 1988 1998

Sur, este 54 835 63844 68126 B2035 95505 84880 87158
y sureste 64.45%  59.92% 57.02% 5599% 50270  46.64% 42.42%
asiatico

America 20 009 31451 32921 46162  GR 255 V1652 90485
Latina 235200 29.52% 27.55%  31.508%h 359830h 39.37% 44.03%
y el Caribe
Africa 3469 RS 4 145 5907 7 657 7931 10325
4.07% 4980  3.47% 4,030 4,030 4.355% 5020
Europa 6 757 5932 14 266 12 406 18 532 17 513 17 513
Central 7.94%, 5560  11.94% 8.46% 9 7550 9.6200 8.53%
vy del Este?
Total 85070 106540 M9 458 146510 183 349 181976 205 481

1008 100% 100% 100% 100% 1000 100%,

# Incluye Albania, Belarts, Bulgaris, Republics Cneca, Estonia, Hungria, Letonia, Lizuania, Repuoli-
c8 de Moldaviz, Poloniz, Rumania, Federacion de Rusia, Eslovequia v Ucrania.
Fuente: uxcmap, 1999

(inanciera, privatizacion de paraestatales y atraccion de inversion extranje-
ra, 1o que signilica que con una relorma institucional similar a la que Méxi-
co introdujo en el mismo periodo, Ta Tndia logro un crecimiento no inte-
rrumpido —que en este trabajo se atribuye a su inversion en educacion v
desarrollo tecnoldgico— que la convittio en el tercer pafs, después de Chi-
na vy Lstados Unidos, elegido por las grandes empresas multinacionales
como destino de sus inversiones en investigacion v desarrollo,® en tanto
que, como veremos mas adelante, la inversion extranjera que viene a Méxi-
co se dirige a actividades no intensivas en tecnologia v conocimiento. Aun-
que la India aun enfrenta graves problemas de distribucion y profunda
desigualdad regional. su participacion en la renta econdmica glohal le ha
permitide mejorar su posicionamiento en la economia mundial hasta con-
verlirse en uno de los nuevos aclores internacionales con capacidad para
incidir sobre las reglas del juego del nuevo orden inernacional.

* Véase el articulo de Kathy Chen y Jason Dean publicaclo en The Wall Street four-
nal el 17 de marzo de 2006, con los resultados de un sondeo realizado por Naciones
Unidas entre las grandes mulrinacionales,
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La economia China, por su parte, ha mantenido un crecimienta cercano
a 10% en promedio en los tltimos 23 afios. Las caracteristicas de este pais,
tanto en su configuracién politica como en su heterogeneidad regional, ha-
cen dificil la comparacion con cualquier otro pais ya que su produecion,
lejos de especializarse, ha crecido de manera simultanea en toda clase de
productes, desde los manufacturados en Estados Unidos v Europa, como
elecirodomésticos, automoéviles y toda clase de componentes, hasta los in-
Lensivos en tecnologia, como pantallas planas de 1elevision, chips y aeronau-
tica militar. Incluso China estd introduciendo nuevos estandares en telelonia
celular y en la industria de video con el disco versalil mejorado (gvo, por su
nombre en inglés). Es decir, este pafs se ha convertido en un importante
productor de hienes mtensivos en conocimiento, al tiempo que mantiene
su produccion tradicional intensiva en mano de obra. Si hien la economia
China no escapa al impacte de la actual crisis financiera, sus efectos se ven
amortiguados por distintos factores: el mas iimportante es el mayor control
que el gobierno mantiene sobre el sector financiero, lo que en la practica
evita que se viera arrastraco en la cadena de quiebras bancarias que afecta-
ron a otros pafses. El segundo es que el alto indice de crecimiento sostenido
durante los tltimos afios le da un margen mucho mayor que a la mayor
parte de las economias, lo que en 2008 le permilid un crecimiento de 9%,
inferior sin duda al 11% del ano anterior, pero ain muy elevado. No obstan-
te, el sector exportador y la kD se vieron alectados negativamente, lo que
provocd un repentine desermnpleo masivo que podria generar clerta inestabi-
lidad social en el pais. La respuesta del gohierno fue bajar las tasas de interés
v fomentar el desarrolle de la demanda interna que hasta ahora se¢ habia
mantenido muy baja. Lo interesante es que en 2008, el porcentaje de part-
cipacién de China en ¢l pis mundial explica la mayor parte del crecimiento
econdmico mundial. Si las acclones gubernamentales continuan en la direc-
cion de crear un mercado interno capaz de absorber la produccion antes
destinada a la exportacion, aumentando, por ejemplo, los salarios, esta erisis
podria resultar a la larga en un cambio positivo para la poblacion china en
SLUL COMJLULLO.

Para los [ines de este articulo lo mas interesante es que el desarrollo de
China viene acompanado de un signilicativo incremento del comercio en-
tre paises del sur (South-South commodity trade), va presente como preocu-
pacion o como esperanza en cualquier andlisis de la situacién econdmica
actual. F1 comercio sur-sur, es decir, entre Asia, Africa y América latina,
alcanzo una cifra récord en 2003, con un total de 1 699.8 billones de dala-
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res, pera mds impartante adn, desatd un proceso de cooperacion ecandmi-
ca intrarregional ¢ interregional que dio lugar a iniciativas coma ¢l grupo
A (India, Brasil y Sudafrica),'’ la ~vaasp (New Asian African Strategic
Parmership)’™ v la mas importante de todas, el Sistema Global de Preferen-
cias Comerciales entre Paises en Desarrollo (GsTP, por su nombre en inglés),
con rondas de negociaciones llevada a cabo en arios recientes en Caracas y
Sdo Paulo.

China tiende a servir de contrapeso al poder de los paises del Norte, no
solo por el tamaho de su potencial economico, sino porque suele desarro-
Nar alianzas y practicas comerciales mas proximas a los intereses de log
paises del sur. El caso de Africa resulta paradigmatico: el comercio de bie-
nes entre China y Africa crecio en cinco anos un promedio de 30%, para
alcanzar un valor de 55.5 billones de dadlares en 2006. De este total, 28.8
billones conesponden a las importaciones que China recibio provenientes
de Africa. Por otro lado, las corporaciones chinas construyeron 6 000 kils-
metros de carreteras v ocho estaciones de electricidad v destinaron 6.3 bi-
llones de dolares para inversion directa en sectores como el de agricultura,
comunicaciones, manufactura vy energia. Ademas del potencial efecto mul-
tiplicador de estas inversiones en la economia alricana, China ha puesto al
alcance de los pobladores de la region productos wradicionalmente inacce-
sibles, al olrecerlos a precios muy bajos.

Es todavia muy pronto para evaluar el electo de esta forma alternativa
de comercio sobre la hegemonia econdmica tradicional, pero podria espe-
rarse que en el mediano plazo obligue a los pafses avanzados a sentarse a
discutir nuevas reglas del juege para ¢l comercio internacional, que inclu-
yan mecanismios de proteccion para los paises mds vulnerables contra los
estragos del erratico comportamiento del capital que resulta del rezago en
la configuracién de instituciones con jurisdiccion internacional capaces de
vigilar v controlar a las grandes corporaciones multinacionales. La crisis
financiera que se desaté en Estados Unidos en septiembre de 2007, con su
secuela de rescates [inancieros y nacionalizacion de instituciones bancarias

-LEL prupo wsa es restliado de un proceso de concertacion trilateral enure India,
Brasil y Sudalrica, que culmine en sepuiembre de 2003, La Declaracion de este acuerdo
de cooperacion incluye come objetive: “Lograr que los diversos procesos de globaliza-
cion se vielvan inclusivos, integradores, humanos y equitativos™ (Lechini, 2007).

“los 53 pafses que componen la Unign Alricana, salvo la Republica de logo,
también som miembros de Ta Nueva Alianza Fstratégica Asia-Africa, conocida por sus
siglas en inglés como vasse v a la que pertenecen también 52 estados asidticos.
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en Estados Unidos v Furopa, es sin duda un sintoma del imicio de una nue-
va etapa de la economia global, donde va se anuncia la necesidad de con-
trolar v regular desde los Cstados nacionales los flujos de capital intemacio-
nal v el sistema bancario mundial, probablemente a la manera de los
acuerclos de Bretton Woods de 1944, No obstante, los altos indices de glo-
halizacion econémica, es decir, de interconexion e interdependencia entre
los paises, hacen dilicil caleular su duracion y sus electos, pero es posible
preveer un duro impacto en la economia real que modilicara sin duda la
conliguracion del sistema economico mundial. Este articulo, sin embargo,
se interesa por lendencias de mas largo plazo vinculadas a los electos del
nuevo paradigma tecnologico sobre el sistema productivo internacional.

LA ECONOMIA GLOBAL

Como la mayoria de los paises latinoamericanos, en la década de los ochen-
ta México se vio forzado a abandonar su wadicional medelo econémico
hasaco en la sustitucion de importaciones y la proteccion de sus fronteras,
La crisis se expreso en el pais con el agotamiento del modelo que durante
décadas [avoreci6 a las grandes empresas nacionales. La proteccion de la
[rontera no se habia acompanado de una politica salarial y de calificacion
de los recursos humanos, sino que se tendio a subsidiar Tos bienes de pri-
mera necesidad a fin de mantener bajo ¢l salario, cerrando asi ¢l acceso de
la clase de rabajadora al consumo de los bienes intermedios producidos en
el pais. Al final de la década de los setenta, se saturd la capacidad de con-
sumo de las clases medias, lo que provoco el estancamiento del mercado
interno. Los grandes grupos econdmicos dejaron de ampliar sus inversio-
nes v crecieron comprando las empresas de la competencia, lo que en la
practica no hacia crecer la planta productiva ni generaba nuevos empleos,
sino que se concretaba a transacciones financieras y el traspaso de la pro-
piedad de unas manos a otras. Las limitaciones de esta lorma de acumula-
clon se hicleron evidentes en la primera mitad de los ochenta.

Con la entrada de México al Acuerdo General sobre Comercio y Arance-
les {Garn en 1986 y la adopeion de Ta politica neoliberal, comenzd un pro-
ceso de apertura cuyo momento culminante fue la firma del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (r.can), con Estados Unidos y Canada, en
1994, ¢l cual formalizé v dio un marce regulatorio a la estrategia guberna-
mental de integracion a la economia global. Como se sefialg, la desregula-
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Cuadro 1.4. Tasa de crecimiento real del pig
en México v Ameérica Latina

1971-1980  1981-1888  1989-1993  1984-2000 Z001-2006

México 6.4 0.6 3.9 36 23
Resto de
America Latina 5.5 20 1.6 293 34

Muente: uneman, 2007b,

cion y la no intervencion del Estado en la economia constituian las condicio-
nes impuestas por log inversionistas internacionales para llevar sus capitales
a un pais, lo que convertia al sector productivo en el principal agente del
crecimiento econdmico. Quizd por eso en ese periodo ¢l gobierno mexicano
aposto a los grandes grupos econdmicos nacionales, que en la practica cana-
lizaron una parte importante de la inversion extranjera divecta que llegaba al
pais, mediante la asociacién con el capital extranjero (Pozas, 2002).

[sta estrategia de insercion mostrd un éxito relativo durante la década
de los noventa, ya que atrajo grandes cantidades de 1D v un aumento sin
precedentes en las exportaciones no petroleras. Sin embargo. los resultados
para el crecimiento econdmico [ueron mucho mas pobres de lo previsto. Se
esperaba que en el contexto de la apertura y el tratado comercial, se oblen-
dria una asignacion mds eliciente del capital, aumentiarian las economias de
escala y la inversion extranjera, lo que provocaria un crecimiento del s
cercano a 12.7%, esto sin considerar los efectos positivos sobre la produc-
tvidad. No obstante, el crecimiento real del s mexicano desde 1994 ha
sido de 3.1% en promedio, menor al 3.9% registrado entre 1989 y 1993,
antes de la firma del TLcan (UncTap, 2007a).

Por otro lado, al parecer el aumento en las exportaciones y en los mon-
tos de la oD no contribuyeron de manera significativa al crecimiento del
empleo ni del salario o a un mejor nivel de vida de la poblacion, como lo
muestran los autores de este libro. Por el contrario, estos aumentos indican
una mayor dependencia de la economia estadounidense, ya que el pais
tiene la tasa mundial mas alta de concentracion de sus exportaciones en un
mismo destino. De hecho, a pesar del superdvit en su comercio con Estados
Unidos, la balanza de pagos en conjunto, es decir, considerando su comer-
¢io con otras naciones, ha sido dehcitaria desde 19941 En este sentido, ¢l

- Aexcepeion del periodo 1995-1997 . afios en gue la balanza comercial [ue supe-
ravitaria, lo que se puede auribuir a la gran devaluacion que siguid a la crisis de 1995,
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aumento de las exportaciones no necesariamente es un indicador de los
beneficios del TLcaw; se debe, ademds, explicar por qué dicha aumento no
es suficiente para compensar el deficit total; por qué el crecimiento de la tp
acumulada no ha dado lugar al tan esperade despegue hacia el desarrollo.

La explicacion de los resultados contradictorios de la alianza con Amé-
rica del Norte puede variar segun la metodologia v el enfoque de analisis.
No obstante, el arguniento que se sostiene en este articulo es que no sélo
importa el monto, sine la composicion de las exportaciones y las importa-
ciones. Como veremos mds adelante, México imporia de diversos paises los
componentes intensivos en Leenologia necesarios para labricar los produc-
tos de menor intensidad tecnologica que se exportan esencialmente a Esta-
dos Unidos, dando Tugar a un déhcit global, Esto refleja ademds que Ta rn
que lega al pais no favorece la produccion de componentes intensivos en
tecnologia, sino que los importa para ensamblarlos en el territorio v apro-
vechar la mano de obra harata,

La estrategia economica de apertura v desregulacion descanso en el
supuesto de que las empresas trasnacionales contribuirian a la formacién
dle recursos humanos y al desarrollo tecnolégico, en tanto que las grandes
empresas nacionales actuarian como detonantes de desarrollo, al canalizar
la inversion extranjera v [ortalecer los encadenamientos productivos loca-
les. En este sentido, la discusion se organiza alrededor de dos supuestos: en
primer lugar, se argumenta sobre la creciente importancia de los bienes
intangibles vy de conocimiento como tactor de competitividad internacio-
nal. En segundo lugar, se considera que no salo es importante el monto,
sino la composicion de las importaciones, ya que ésta refleja los nichos de
la economia mundial a los que el pafs se incorpora v ¢l potencial de parti-
cipacion en las rentas economicas globales,

Innovacion y conocimiento:
Jluente de competitividad internacional?

En el contexto del actual sistema productivo mundial, el grado de partici-
pacion en las rentas econdmicas globales esta en luncion de los bienes in-
tangibles (de conocimiento} y el desarrollo teenologico endogeno del pais.
Las rentas generadas por la innovacion se vinculan al desarrollo de nuevos
procesos v productos, pero tamhbién a innovaciones en el ambito organiza-
cional, de logistica v comercializacion, ¢ incluso a innovacienes financieras

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



48 DESIGLAIDAD S0C1AL

¢ nstitucionales que permiten v facilitan el acceso a los mercados interna-
cionales. In este sentido, lo que permite capturar las ganancias extraordi-
narias que proporciona la propiedad del disefio, la marca v la tecnologia es
el desarrollo de servicios, procesos y productos que incorporan indices ma-
yores de Innovacion.

El desarrollo de clasificaciones que permitan medir de manera estanda-
rizada la intensidad del conocimiento incorporado a estos procesos v pro-
ductos es muy reciente v, por lo mismo, tiende a simplificar un problema
complejo. No obstante, se opté por utilizar la clasilicacion desarrollada por
la uncian alin de poder emplear las bases de dacos disponibles sobre €] mon-
to v la composicion de las exportaciones realizadas por las empresas en Méxi-
co. Por tanto, para analizar ¢l desempenio exportador del pais, se utiliza el
sistema internacional de clasificacion estandarizado de productos (sre por
su nombre en inglés) v las bases de datos de la unv Comtrade,'* que registran
el monta de las exportaciones por rubro y pais, tanto de manufactura como
de servicios. Tl sistema de clasificacion permite otorgar un codigo unificado
a los diferentes giros a fin de agruparlos con base en el valor agregado de los
productos, utilizando esta clasificacién. El periodo de andlisis comprende de
1989 a 2007, [echas en que la base de datos cuenta con inlormacion sistema-
lica sobre el pais, y los resultados se presentan en el cuadro 1.5

La composicion de las exportaciones muestra, en primer lugar, un dé-
[icit acumulado en la balanza comercial de mis de 109 632 millones de
dolares. Con renglones superavitarios en los rangos de manufacturas de
mediana y baja intensidad en conocimiento y tecnologia, en tanto que ¢l
mayor déficit se reporta para los productos de manufacturas intensivas en
conocimiento y tecnologia. Is decir, la praduccion de las manufacturas que
exporta el pais requiere la importacion de equipo v tecnologias de punta
cuyo valor supera el de [a venta de dichos productoes. También refleja cua-
les son los nichos del mercado internacional en los cuales se inserta la
economia mexicana, a saber, los de mediana v baja intensidad en conoci-
miento y tecnologia.

El cuadro 1.5 muesira también un superdvit en la industria electroniea,
pero luego relleja un délicit en partes y componentes para la misma indus-

= Base de datos en linea de la United Nations Commission for Trade and Develo-
rment (UNCTAR).

=% La segunda columna muestra los codigos de los productos exportados, agrupa-
dos en cada rango de conocimiento. La relacion del eddigo con el producio se presenia
en el Anexo.
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trig, lo que disminuye considerablemente el superdvit v nos habla de que se
trata de industrias maquiladoras cuya capacidad para participar de las rentas
econdmicas globales se encuentra limitada por la dependencia de la impor-
tacion de sus insumeos. Otros datos reveladores en este cuadro son el déficit
en la industria alimentaria (productos de origen agropecuario), lo cual es
inconsistente con el alto porcentaje de tierras ociosas y campesinos emi-
erando al norte. En este cuadro también se muesira que, a pesar del supera-
vit en el renglén de combustibles, producto de la exportacion de petrdleo,
las importaciones en el mismo renglén son innecesariamente allas, ya que,
de haberse desarrollado la relinacion y desarrollo petroguimico de esta in-
dustria, la balanza comercial se inclinaria a favor del pais y se podiia utilizar
la rigqueza petrolera para fmanciar ¢l desarrollo teenoldgico endégeno v ga-
rantizar un crecimiento sustentable. En sintesis, la estrategia de insercion
del pais en la economia global se da en productos manufacturados de tecno-
logias maduras exportadas, tanto por las empresas nacionales como por las
multinacionales, mientras que se importa equipo v tecnologia de punta, lo
que se refleja en el déficit global de la balanza comercial.

El desempeno exportador de las grandes empresas

La estrategia de insercion disefiada a [ines de los ochenta y principios de log
noventa partia del compromiso de los grandes grupos econdmicos nacio-
nales de reestructurar y modernizar sus plantas a fin de ser competitivas en
el entorno internacional, a cambio de un importante programa de rescate
financiero: el Fideicomiso de Cobertura de Riesgos Cambiarios (Ificorea),
Lste programa les permitiria pagar la deuda externa contraida a comienzos
de la década de los ochenta y evitar asi una posible quiebra en un contexto
de altos indices inflacionarios. Cumpliendo con este compromiso, las cor-
poraciones mexicanas invirtieron en su modernizacién v adoptaron las
nuevas practicas de produccion, como la introduccion de la computadora
en la linea de produecion, el trabajo en equipo, la entrega “justo a tiempo”
v, en general, la reforma administrativa v financiera de sus unidades de
produccisn.

La mayor parte de las empresas lograron, ademas. asociarse a empresas
extranjeras como estraegia de penetracion de mercado y adquisicion de
tecnologia de punta. Tncorporaron las innovaciones organizacionales, tanto
en la estructura de la empresa como en la propia linea de produccion, y se
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pusieron al dia en lo que se refiere a innovaciones organizacionales ¥ pro-
ductivas. lista reestructuracion, sumada a los altos porcentajes de participa-
cion del mercado doméstico logrados con el proteccionismo, las convirtio
en atractivos socios potenciales para las extranjeras. Cste buen desempefio
se antuvo durante toda la década de los noventa, incluso durante la crisis
financiera de 1994 v 1995. No abstante, a partir de esa fecha, los cambios
en la estructura del sistema mundial de produceion se produjeron de forma
mucho mas acelerada que la capacidad de respuesta del sector productivo
en México. Salvo en casos aislados, la inversion no se extendio  la investi-
gacion y el desarrollo, sino gue se mantuvo la practica de comprar latecno-
logia en el exterior o utilizar la de su socio, a quien se pagaba un porcenta-
je sohre ventas en forma de regalias.

[Las empresas del munde desarrollado utilizaron las asociaciones con las
mexicanas como estrategia de ingreso al territorio, va sea por interés en su
mercado demésrico o como plataforma de exportacion a Cstados Unidos o
América Latina, Sin embargo, al final de la década de los noventa empieza
un perindo de disolucion de estas alianzas. Los grupos econémicos mexica-
nos venden a sus socios extranjeros las divisiones y filiales en las que tenian
participacion. La grafica 1.1 muestra que en 1992, 24.5% de las empresas
mids grandes del pais eran mixtas, es decir, producto de la asociacion entre
capilal nacional y extranjero. Para el afio 2002, sélo 4.6% de las mismas
empresas mantenia su sociedad 1 Antes que nada, esto relleja un cambio de
estrategia tanto de las extranjeras como de las nacionales, pero tiene fmpor-
tantes conseeuencias en la distribucion de las rentas ccondmicas globales,
Como senalan Bisang v Gutman (2003), la participacion nacional en dichas
rentas depende de la configuracion de redes o complejos productivos loca-
les. La mayor densidad y diversificacién de las redes locales tiene un efecto
potencialmente positivo en la distribucion de la renta, el ingreso v las ganan-
clas. Esta premisa nos lleva a considerar que una planta instalada en México,
va sea nacional o extranjera, que tiende a desarrollar redes locales mas ex-
tensas y mds densas, tenderd a su vez a translerir una proporeion mayor de
las rentas internacionales que caplura. Es decir, a [in de constituirse en un
lactor de desarrollo nacional, las empresas nacionales o extranjeras instala-
dag en México tendrian que cumplir al menos con estos dos aspectos basi-

-9 Fsto no significa gue las empresas mexicanas hayan desaparecido, ya gue en
general se Lrala de grupos econdmicos que estan o estaban asociados con extlranjeros en
algunas de sus divisiones o [iliales. E1 grupo Vitro, por ejemplo. vende a su socio Whirl-
pool su parte en su sector de electrodomeésticos, pero mantene oLros giros.
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—{— Nac.y soc. ext.  —k— Exty soc nze.  —B— Total mixtss

Porcentaje

19272 1993 1994 1995 1996 1297 1228 1988 2007 2002

Motas: |z base de datos se transf'«id a Excel v se depurd para identificar variaciones anuzles en el
recistra. Mo se incluye el afio 2000.
Fuente: base de datos digital Las 500 de Expansian, Grupo Editarizl Expansion, varios sfios.

Grafica 1.1. Evolucion del porcentaje de empresas con socios extranjeros.

cos: ser capaces de participar de las rentas econdmicas globales (competiti-
vidad v productividad) ¥ contribuir a desarrollar el tejido productive local
(redes de clientes y proveedores de servicios v componentes).

No obstante, la investigacion que realizamos muestra que los principa-
les proveedores de las muliinacionales en México también son extranjeros,
generalmente de sumismo pais de origen, y gue 1a venta de una [ilial mexi-
cang a un extranjero con [recuencia tiene electos negativos en la multipli-
cacion ¢ incluso en la existencia de encadenamientos productivos locales.
Al elegir como estrategia esencial del nuevo modelo de desarrollo la atrac-
¢ion de inversion extranjera directa, se desmantelaron las redes internas de
proveedores configuradas durante el periodo de sustitucion de importacio-
nes (especialmente las que formaban parte de las pequenas y medianas
empresas) para sustituirlas con proveedores extranjeros instalados dentro
o fuera del territorio nacional. Es cierto que el proceso dio lugar a la forma-
cion de clusters nuevos, especialmente en la region noroeste del pais, con
el desarrollo de la industria maquiladora. Incluse algunos investigadores
identilican un escalamiento enddgeno en estas empresas (Carrillo y Lara,
2004; Carrille y Hualde, 1997); no obstanle, este borrén vy cuenla nueva
probo tener un alto costo econémico y social para el pais en su conjunto.
El ingreso del capital extranjero destruyo el tejido industrial que habria
servido como base para un desarrollo teenologico endogeno, capaz de po-
sicionar al pafs en la mas reciente fase de la evolucion del sistema produc-
tivo global,
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Productos oo origen :
¥ # Intensivas en

aguinnty, tecaologa, 1

Electrdrics [excepo
aarles), 9

Intensivas
er mann de ohra, 7

Ba'a ivlensdad Wediana intensidad

en zechologia, 7 - en tecnclogia, 25

Fuente: investigacion realizada par la autora entre 2000-2002 (Conacyt Ref: 306310, Los catos
fueren reportados por las grandes multinacionales en la muestra, seleccionacas con base en el
monto ge sus ventas.

Grafica 1.2. Nimero de empresas multinacionales en México
por composicion de sus exportaciones en el afio 2000
(total de empresas clasificadas: 61).

Al aplicar a las grandes empresas manulactureras en México el analisis
de la composicion de sus exportaciones encontramos gue relleja lelmente
el resultado obtenido para ¢l conjunto de las exportaciones del pais. Esto
confinma que el conjunto de grandes empresas son los agentes que deter-
minan la forma de insercion en la economia global (gratica 1.2). Si bien bay
un sector de empresas extranjeras en los rubros de productos intensivos en
conocimiento y tecnologia, sus exportaciones no son suficientes para com-
pensar el déficit mostrado en este renglon (cuadro 1.5). Por orro lado, la
grafica 1.2 muestra que la industria nacional se inserta mayoritariamente en
nichos de mercado globales de bajo valor agregado.

Las empresas nacionales y las (iliales de las multinacionales han optado
por comprar la tecnologia empaquetada, es decir, con candados delinidos
por las leyes de proteccicn intelectual, que impide su utilizacion para el
creativo desarrollo de productos nuevos o mejorados, cancelando la posi-
bilidad de un desarrollo teenologico enddgeno. Es decir, el pais se inserta
en la economia global en los nichos de tecnologias maduras cuyo margen
de ganancias extraordinarias es practicamente nulo, la industria automotriz
v de autopartes se encuentra en estos rubros, ya que al ser una industria
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esencialmente extranjera, los procesos de innovacion se ubican en los labo-
ratorios de las matrices fuera del pais. Las leyes de proteccion de la propie-
dad intelectual autorizan a las filiales de cualquier empresa extranjera a
pagar a sus propias matrices regalias por su tecnologia v por el derecho de
uso de marea, Estos recursos salen del pais sin pagar impuestos ya que 110
se consideran repatriacion de dividendos, en tanto que la reforma y la des-
regulacion obligan a un trato no preferencial, es decir, a no establecer nin-
guna dilerencia entre las empresas nacionales y extranjeras, dejando en
evidente desventaja a las nacionales

CONCLUSIONES

La reflexion sobre el desarrollo de México en la actualidad debe partir de Ia
identificacion v cabal comprension de los cambios ocurridos en la division
internacional del trabajo. [stos cambios resultan de la transformacion del
sisterna productivo mundial en una red de encadenamientos globales con-
trolados por las mas poderosas multinacionales en el ambito internacional,
Si bien hay indicios de una proxima redelinicion de las hegemonias con la
llegada de nuevos aclores economicos al escenario internacional, es claro
que la posicion de México en el nuevo modelo lende a reducir su partici-
pacion en las rentas economicas globales. En este artfeulo se analizo uno de
log factores que dan lugar a esta declinacion: la insuficiente inversion en
investigacion v desarrollo por parte de las grandes empresas nacionales v
extranjeras instaladas en ¢l territorio, que resulta de la forma especifica en
que se llevs a cabo la apertura v la desregulacion econdmica en las altimas
décadas.

Si bien en los noventa el apovoe a los grandes grupos econdmicos v su
asociacion con el capital extranjero parecia la formula mds conveniente para
el ingreso al pais de la 1D, a lo largo de la década las empresas extranjeras
[ueron disolviendo sus alianzas con las nacionales y ocupando incluso ni-
chos de produccion antes atendidos por las mexicanas. lo que en general
llevo al desmantelamiento de los encadenamientos productivos nacionales,
que no lograron hacer una reconversion hacia el tipo de componentes de-
mandado por los productos de ultima generacion. El déheit en las activida-
des de disefio, investigacion y desarrollo, asi como la sustitucion de materia-
les v teenologias no absorbidas por las empresas en estos encadenarmientos,
estd en el origen de ese proceso.
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Una nueva politica de desarrollo tendria que partir de los rubros supe-
ravitarios que pueden y deben constituirse en punto de partida para incre-
mentar la participacion en las rentas economicas globales. Se requiere una
politica industrial o de apoyo a la produccion que estimule el desarrollo de
proveedores v encadenamientos procuctivos locales capaces de reemplazar
la importacion de componentes v tecnologias intensivas en conocimiento.
Son necesarias investigaciones puntuales para identilicar y analizar los enca-
denamientos productivos locales existentes, utilizando una metodologia de
redes. El objetivo seria doble: primero, construir una estrategia de recons-
truceion del wjido industrial acorde con las capacidades ya instaladas en el
pais v, segundo, remontar ¢l analisis de corto plazo a fin de proyectar una
vision 4 futuro que permita identificar lag capacidades y calificaciones que
requiere cultivar el pais para desarrollar formas autonomas de insercion en
la economia global, basadas en la innovacion v el desarrollo tecnolégica.

De las grandes empresas nacionales ¥ extranjeras se esperaria una ma-
vor contribucion al desarrollo de proveedores capaces de sustituir la im-
portacion de componentes intensivos en conocimiento. Hasta ahora, son
evidentes las limitaciones de las empresas manufactureras ubicadas en el
pais para capturar las rentas economicas globales que provienen de la po-
sesion de patentes v propiedad del disefio y la marca. Salvo algunas excep-
ciones, los grandes grupos economicos y las empresas extranjeras ubicadas
en México parecen haber oplado por adquirir o comprar la tecnologia antes
que invertir en su desarrollo local. El argumento que esgrime la mayorfa s
que no es rentable desarrallar tecnologia va existente en ¢l mercado. Por
eso, para una politica de desarrollo teenolagico enddgeno es importante
distinguir entre adquisicién y absorcion, ya que la absorcion requiere la
formacién de capacidades para adaptar la tecnologia, capacidades que sir-
ven posteriormente para el desarrollo de otros giros.

Por otro lado, la estrategia de insercion en la economia global, susten-
tada en una politica dirigida al sector exportador, debe ser complementada
con otra dirigida al desarrollo de nichos productivos locales. Es importante
enlatizar que las caracteristicas del actual sistema mundial de produccion
no discriminan en el Lipo de productos que se manulactura, lo importante
no es lo que se hace, sino como se hace. Por tanto, es posible v necesario
utilizar parte de las rentas econdomicas globales capturadas por el pats para
desarrollar Ta vocacion industrial y productiva de cada region, apoyando y
estimulando a las pequenas y medianas empresas a fin de fortalecer €l teji-
do productivo v la actividad econdmica de las comunidades.
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ANEXO
PRODUCTOS EXPORTADOS E IMPORTADOS POR MEXICO EN EL
STANDARD INTERNATIONAL TRADE CLASSIFICATION
(SITC: REV. 3)

. PRODUCTOS ALIMENTICIOS ¥ ANIMALES VIVOS

- BEBIDAS Y TABAC(YS

- MATTRIALLS CRUDOS NO COMESTIBLES, EXCEPTO 1.005 COMBUSTIBLES

27,

28.

ol
62,
63,
64.
65.

60.
67.
68.
69,

7l

Abonos en bruto, excepta los del capitulo 56, y minerales en bruto (ex-
cepto carbon, petrdleo v pledras preciosas).
Menas v desechos de metales.

. COMBUSTIBLES, LUBRICANTES MINERALES ¥ PRODUCTOS CONEXOS
CACEITES, GRASAS ¥ CERAS DE ORIGEN ANIMAL Y VEGETAL
- PRODUCTOS QUIMICOS ¥ CONEXOS

ARTICULOS MANUTACTURADOQS CLASIFICADOS STGUN FL MATERIAL

Cuero y manufactura de cuero v picles finas curtidas.

Manufactura de caucho.

Manulactura de corcho y de madera (excepto muebles).

Papel, carton v articulos de pasta de papel, de papel o de carton.,
Hilados, tejidos, ardeulos conleccionados de [ibras textiles v productos
COLEXOS.

Manulacturas de minerales no metalicos.

Hierro v acero.

Metales no ferrosos.

Manufacturas de metales.

- MAQUINARIA Y CQUIPQ DE TRANSPORTE
Maguinaria y equipo generadores de tuerza.

72, Maquinarias especiales para determinadas industrias.

73, Maquinas para trabajar metales,

74, Maquinaria v equipo industrial en general, n.e.p., v partes v piezas de

maguinas.
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Maguinas de oficina y maguinas de procesamiento automdtico de datos.

751, Maquinas de olicina,

752, Maquinas de procesamienio aulomalico de datos v sus unidades;
leclores magneticos u dplicos: maquinas para transcripeion de da-
Los sobre materiales de grabacion en forma codilicada v maquinas
para el procesamiento de tales datos.

759. Partes y piezas y accesorios (excepto cubiertas, cajas, de transporte
v elementos andlogos), adecuados para usar exclusiva o principal-
mente con maquinas de los grupos 751 y 752

Aparatos ¥ equipo para telecomunicaciones y para grabacion y repro-

duccion de sonido.

761, Receptores de television (incluso monitores de television y proyec-
tores de television), combinados o no en una misma unidad con
radiorreceplores o aparalos para la grabacion o reproduccion de
sefales sonoras o de television.

762. Radiorreceplores, combinadoes o no en una misma unidad con apa-
ratos grabadores o reproductores de sonido o con un reloj.

763. Grabadores o reproductores de sonide; grabadores o reproductores de
imagen v sonidoe de television; materiales preparados para grabaciones.

764. Equipos de telecomunicaciones, n.e p., v sus partes v piezas n.e.p.,
y accesorios de los aparatos correspondientes al capitulo 76.

Magquinaria, aparatos y artefactos eléctricos, n.e.p., v sus partes y piezas

eléctricas {incluso las contrapartes no cléctricas del equipo eléctrico de

uso doméstico),

771, Aparatos de electricidad (exceplo aparatos eléctricos rotativos) y
SUS partes y plezas.

772, Aparatos eléciricos para empalme, corle, proteccion o conexion de
circuilos eléctricos (por ejemplo: interruptores, conmutadores, re-
lés, cortacircuilos, pararrayoes, limitadores de vollaje, amortigua-
dores de sobrevoltajes, enchufes (clavijas) v tomas de corriente,
portalamparas v cajas de empalme); resistencias eléctricas (incluso
reostatos ¥ potenciometros), excepto resistencias calentadoras; cir-
cuitos impresos, cuadros, paneles (incluso paneles de control nu-
mérico), consolas, mesas, cajas ¥ ofras bases, equipados con dos o
mas aparatos para empalme, corte, proteccion o conexion de cir-
cuitos eléctricos, para control eléctrico o para la distribucion de
electricidad (excepto los aparatos conmutadores),

773. Equipo para distribucidn de electricidad.
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78,

79

774, Aparatos eléciricos de diagnostico para usos médicos, quirtrgicos,
dentales o velerinarios, y aparatos radiologicos.

775, Aparatos de uso doméstico, eléctricos y no eléctricos.

776, Vilvulas y tubos termidnicoes, con catodo [rio o con [otocatodo (por
ejemplo, valvulas v wbos de vacio o con vapores o gases, valvulas
v tubos rectificadores de arco de vapor de mercurio, tubos de ravos
catddicos ¥ tubos para camaras de television); diedos, transistores
v dispositivos semiconductores analogos, dispositivos semicondue-
tores fotosensibles; diodos emisores de luz; cristales piezoeléctricos
montados; circuitos electrénicos integrados y microconjuntos elec-
trdnicos; sus parles v piezas.

778, Maquinas y aparatos eléctricos.

Vehiculos de carretera (incluso aerodeslizadores).

781, Automoviles v otros vehiculos automotores disenados principal-
mente para el transporte de personas (excepto vehiculos del tipo
utilizado para transportes publicos), incluso camionetas y aulomo-
viles de carrera,

782. Vehicules automotoeres para el transporte de mercancias v vehicu-
los automotores para usos especiales.

783, Vehiculos automotores de carvetera.

784 Partes. piezas y accesorios de los automotores de los grupos 781,
82y 783

Otra equipo de transporte.

792, Aeronaves y equipo conexo; naves espaciales (incluso satélites) y
vehiculos de lanzamiento de naves espaciales; sus partes v piezas.

8. ARTICULOS MANUFACTURADOS DIVERSOS

82.

jos]
b

84
83.
87,
88,
89,

Muebles y sus partes; camas, colchones, somieres, cojines y articulos
rellenos similares.

. Articulos de viajes, bolsos de mane ¥ otros articulos analogos para con-

tener objetos.

Prendas v accesorios de vestir.

Calzado.

Instrumentos y aparatos profesionales, cientihicos v de control.

Aparatos, equipos y materiales fotograhicos y articulos de optica, relojes.
Articulos manulacturados diversos.
391, Armas y municiones.

393, Artfculos de materiales plasticos,
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INTRODUCCION

Este capitulo esta dedicado principalmente a mostrar las vinculaciones en-
tre. crecimiento econémico, desigualdad en la distribucion del ingreso v
pobreza en México, en los casi 13 afios transcurtidos entre 1992 v 2006 vy,
secundariamente, a incursionar en los esquemas conceptuales que ofrecen
interpretaciones acerca de la naturaleza de dichos vinculos.

Enseguida se oflrece al leclor un esquema de las relaciones logicas entre
los wres conceplos Lratados en este Lrabajo cuyo proposito es olrecer un mar-
co general que permita situar y dar contenido a las tendencias observadas en
México; tendencias que son la materia central de las secciones que siguen.

Fl resultado del estuerzo productivo de un pais suele medirse con el pro-
ducto mterno bruto (FIB); se expresa en la vida cotidiana en el conjunto de los
bienes v servicios finales disponibles para el consumo y uso de la poblacién. Ll
FIR per capita (PIEPC) indica la parte del e que le corresponderia a cada miem-
bro de la poblacién en el caso hipotético de que cada quien recibiera lo mismo.
Awmentos en el B significan, en principio, mayor disponibilidad de bienes y
servicios; sin embargo, dichos aumentos no necesariamente estin acompana-
dos por mds bienes y servicios en manos de la poblacién. El crecimiento del pis
se podria neutralizar por la dinamica demogralica, de modo que si la pobla-
cidn crece mas rapidamente que el producto, entonces la disponibilidad de
bienes v servicios por persona decae y el mBra se reduce. Si lag tasas de creci-
miento del pis v de Ta poblacion son iguales, ¢l pispC permanece inalterado v, i
1o hace mas rapidamente que el P, entonces el PIRFC aurmenta.

la pobreza, entendida como la carencia de los hienes ¥ servicios para
saristacer las necesidades humanas, se vincula, en principio, con el PIB per
capita;: a mayor disponibilidad de bienes v servicios por persona (a ma-
yor PIBPC), la pobreza deberfa ser menor. Sin embargo, esta relacion no es tan
simple, pues en toda sociedad la parte del PIB que corresponde a cada quien
depende de cémo se distribuye el ingreso, que es la llave que da acceso a los
bienes vy servicios que circulan en los mercados. Asf. un aumento en el PIs per
capita puede no traducirse en menor pobreza si se concentra Qnicamente en
manos de los ricos, o bien puede reducirse. sin que crezea el risec, en el caso
que haya wenido lugar una redistribucion del ingreso a favor de los pobres.

Lin la exposicion de estas ideas se ha sacrificado la precision conceptual en aras de
la simplicidad. Fn términes estrictos, en lugar del me debiera utilizarse el ingreso regis-
trado en Ta cuenta de Tos hogares del Sistema de Cuentas Nacionales e Insritucionales.
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Cualquier situacion observada con respecto a la pobreza serd resultado
de una combinacion de cambios en el producto y en la desigualdad en la
distribucion del ingreso, Por ejemplo, en los tltimos afios Chile ha experi-
mentacdo reducciones importantes en los niveles de pobreza, que se deben
en gran medida al crecimiento dinamico v sostenido del pin, mientras que
la desigualdad en la distribucién ha tendido a aumentar o, en el mejor de
los casos, no ha variado.? A dilerencia de Chile, en México, entre los aros
2000 y 2002, disminuyé la pobreza por una caida en la desigualdad, a
pesar de que el prc se redujo entre ambos afios.”

En el cuadro 2.1 se aprecian las diversas combinaciones de los cambios
en dos momentos, en el PBIC ¥ en la desigualdad en Ta distribucion del
ingreso, Aungue las variaciones en ¢l pisrc y en la distribucion del ingreso
pro pobre son continuos, se representan como eventos discretos; esto quie-
re decir que las nueve casillas representan nueve situaciones cualitativa-
mente distintas, en las que no se distingue la intensidad de los cambios en
el PIBPC ni en la redistribucion del ingreso, aun cuando ambas variables
pueden haber aumentado (+) o disminuide (-] en diferentes magnirudes,
las situaciones representadas se clasifican en la misma categoria.

La casilla (+,+) representa el caso de reduccion de la pobreza debido al
aumento del producto interno bruto por persona, acompanado de una ma-
yor participacion de los pobres en el ingreso. En la casilla (——) se tiene el
caso inverso, en el que la pobreza aumenta debido al decrecimiento econo-
mico cormbinado con una mayor concentracion del ingreso. Del mismo
modo deben leerse las celdas restantes.

Debido a que el cuadro 2.1 no da cuenta de la magnitud de los cam-
bios, no se puede conocer la intensidad del aumento o reduccion de la
pobreza, Lste mismo hecho explica las situaciones en que el resultado so-
bre la pobreza no se puede definir.? [n esta situacion estan los casos en que

2 En Chile ha hahido una discusion sobre In desigualdad: para algunes autores ha
aumentadn ¥ para otros se ha mantenido constante, pero nadie afinma que ha disminuido.

# Este resultado provocd una nutrida discusion que ha llevado a centrar la atencion
en el electo de los cambios del cuestionario y de las modilicaciones de los disenos de
mieslieo sobre la medicion de la pobreza.

" Con base en el riumo de crecimiento (o reduceidn del vz v la magnilud y Lor-
ma de las alleraciones en la desipualdad, es posible cuantilicar univocamente la contri-
bucién de estas [uentes al cambio en la desigualdad. In el apartado “Crecimienio eco-
némico, disuibucion del ingreso v pobresa” se emplea la descompesicion de Dau v
Ravallion {1992} para identificar €] efecto “crecimiento” v el efecto “desigualdad™ en el
cambin de la incidencia de la pobreza.
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Cuadro 2.1. Cambios en el crecimiento del FIB per capita
y en la desigualdad en la distribucion en dos momentos
y su efecto sobre el cambio en la pobreza

Distribucion Cambios en el FreC
pro pabre’ + = -
+ Disminucién Constante Indeterminado
disminucion
= Constante Constante Indeterminado
disminucion
- Indeterminado Indeterminado Aumento

' Pgra simplificar la exposicion solo se consideran cambios en la distribucion cel ingreso por re-
dislribuciones & favor de los pobres; no se consideran los procesos redistribulivos gue gisminu-
yen la cesigualdad beneficiance a otros sectores sociales.

11 disminuyo el pErC, pero auments la participacion de los pobres en el
reparto de los bienes y servicios y, 2] crecio el PIRPC pero se redujo la parti-
cipacion de los pobres. Ademas, hay otras dos situaciones en las que el re-
sultado no es univoco: 3] se mantuvo el Pinpc (=) pero hubo una distribu-
cién deslavorable a los pobres (-} v 4] no cambié la distribucion del
ingreso (=) pero disminuyé el vieec (-).

Las relaciones mostradas en el cuadro 2.1 se pueden entender con [a-
cilidad mediante ¢l simil del pastel. Supongamos que €l ms corresponde al
tamario de un pastel, Tuego el pisrc seria el trozo que le tocaria a cada co-
mensal si se distribuyese en partes iguales (equidistribucion). $in embargo,
el reparto podifa diferir bastante de la equidistribucion; en efecto, puede
que a algunos comensales les sitvan un trozo bastante grande v a otros un
pedazo microscopico. Si se establece el tamano minimo de pastel que de-
berfan recibir (linea de pobreza), entonces se podria saber quiénes son
pobres, comparando el tamanio del que recibieron con el de la norma. En
este simil estan todos los elementos que intervienen en la determinacion de
la incidencia de la pobreza, porcentaje de la poblacion que esta por debajo
de la linea de pobreza.

Ahora bien, si un tiempo después se dispone de un pasiel mas grande
{crece el vis per capita) y se sigue repartiendo igual que antes (casilla +,=),
no se puede saber si el numero de comensales que ahora tienen un trozo
mas pequenio que la norma disminuyo, va que dependera del tamano del

* Fl tercer v cuarto casos se explican enseguida en el texro,
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aumento; cuando es suficientemente pronunciado es probable que a algu-
nos que tenfan un pedazo pequetio les corresponda ahora un trozo por
encima de la norma v dejen de ser pobres, pero si s6lo es un poco mas
grande (tasa de crecimiento del piorc reducidal, puede que ninguno de los
pobres escape de la pobreza,

Sien el segundo momento el tamafio del pastel no cambia, pero la
desigualdad se reduce (casilla =), entonces la pobreza caeria slempre que
la disminucion de la desigualdad se deba a un aumento de la participacion
de quienes no tenen pastel y que dicho aumento los ponga por encima de
la norma, 1o que estd ligado a la intensidad de la redistribucion del pastel.

Una vez eshozadas las relaciones logicas bésicas entre pobreza, des-
igualdad en la distribucidn del ingreso v crecimiento econdmico, se proce-
derd a exponer estas relaciones en el caso de México a partir de la década
de los noventa.

[n la siguiente seccion se presenta la evolucion del pie per capita mexi-
cano. La tercera trata de la distribucion del ingreso y la cuarta de la pobre-
za. En el quinto apartado se ensamblan las tendencias de los tres procesos
considerados v se establecen sus relaciones a lo largo del periodo conside-
rado. El analisis [inal consta de tres partes: en la primera se presenta una
panordmica de la discusion conceptual en Lorno a los mecanismos que
vinculan el crecimiento economico, con la desigualdad en el reparto del
ingreso y la pobreza; en la segunda se consideran las limitaciones para ter-
clar en dicha discusion tedrica en los términos en que esta planteada, limi-
taciones originadas en los sesgos de la informacion de que se dispone en
Mésxdico, v en Ta tercera se ofrece una explicacion de los probables vinculos
entre crecimiento, inequidad v sus conexiones con la pobreza, en el caso
particular de México.

Sin embargo, antes de terminar esta introduccién hay cque insistir en
que el trabajo se limira al lapso comprendido entre 1992 v 2006, limitacién
que se debe a que la informacicn estadistica disponible para los anios ante-
riores no es estrictamente comparable © Ademas, este capitulo sélo trata de
la pobreza medida mediante el ingreso del hogar comparado con dilerentes
lineas de pobreza. Es conveniente sefalar que en el momento de escribir
este trabajo todavia no se dispone en México de una medicion multidimen-

% La medicicn de la pobreza se realiza en los dmbitos urbane y rural, Iin 1992, el
FGT cambié la definicion rural urbana empleada hasta 1989 v no ha sido posible esta-
hlecer las correspondencias entre las anteriores v las nuevas definiciones.
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sional de la pobreza con validez oficial —que mcorpore carencias no mo-
netarias a la medicion de la pobreza—; a esta tavea se encuentra abocado el
Cansejo Nacional para la Cvaluacion de la Politica Social (Coneval).

LA EVOLUCION DEL PRODUCTO INTERNG BRUTO
PER CAPITA, 1990-2007

El propésito de esla seccion es perlilar las principales tendencias en la evo-
lucion del producto interno por persona en México. Escapa a los proposi-
tos de este capitulo presentar un andlisis de los factores que explican ¢l
porqué de dichas tendencias.

Sin embargo, no estd demas sefialar que desde mediados de la década
de los ochenta se han venido aplicando algunas medidas de “cambio es-
tructural” impulsadas por el Consenso de Washington: apertura comercial,
disciplina fiscal, privatizacion, eliminacién de las barreras a la inversion
extranjera directa, tasas de cambio v de interés determinadas por el merca-
do (Willlamson, 1990)." Fs este conjunto de medidas lo que ha suscitado
gran parte de la critica a la [alta de dinamismo del “modelo economico™
Paradojicamente, los delensores del modelo sostienen que las economias
de la region que no crecen rapidamente son aquéllas que no han completla-
do las relormas de primera generacion, que no han emprendido las relor-
mas de segunda generacion (modernizacion de la infraestructura institu-
cional v del sector financiero) (Williamson, 2003: 13) ni las de tercera
generacion (redistribucion del ingreso por medio del sistema impositivo v
del acceso de los pobres a los actives —educacion, tierra, microcréditos,
hacer viables pequetios proyvectos econdmicos— que les permitan vender
lo que otros quieren comprar) (Willlamson, 2003: 14-18).7

7 El programa de decilogo de Washingron es mas amplio. por gjemplo, reforma
impesitiva via gasto, establecer prnoridades del gasto prihlico a favor de la salud, la
educacion y la infraestructura, desregulacion y proteceion a los derechos de propiedad
(Williamson, 2003 13).

# Przeworski lormula una eritiea a los supuestos basicos de Williamson; eritica que
se hace extensiva a los organismes inlernacionales que propugnan las reformas estrue-
turales, Uste autor argumenta que las medidas de Lercera seneracién del Consenso de
Washington estan concebidas en estatica comparativa: las misiones de los organismos
internacionales observan cémo es un pais desarrolladeo v elaboran el programa por com-
paracian con el pais en vias de desarrollo {Przeworski, s/f: 2, 1.a idea que subyace en
esta estrategia es que si instituciones distintas provocan resultades disrintos, entonces
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Fn los afios noventa, una vez realizados los cambios estructurales de
primera generacion, el PerC de México tuvo un lento crecimiento.

[n la grafica 2.1 se distinguen tres periodos: el primero se caracteriza
por un discreto crecimiento del FIopC que finaliza en 1994; el segundeo co-
mienza en 1995, con una crisis econémica profunda seguida por anos de
crecimiento sostenido v termina en el ano 2000; el tercero v dltimo princi-
pia con una caida consecutiva durante tres aflos para recuperarse nueva-
mente de 2004 a 2006. Los afios gue marcan los 1érminos de estas etapas
coinciden con los cambios de gobierno de Carlos Salinas, Ernesto Zedillo
Ponce de Leon y Vicente Fox.
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Fuente: Meql, consulta intersctiva, 1995 v 2005, Poblscion de 1895 v 2005 provenientes del los
conteos ce poblaeion del INEG y ajustadas por poblacion en viviendas cesocupadas. Afios inter-
censales interpalaciones propias. Las cifras de 2006 y 2007 son estimaciones del Conapo.

Grafica 2.1. Producto interno bruto per capita
(pesos de 1993).

hasta con introducirla en el pats subdesarrollado para que Tuncionen del mismo modo.
Sin embargo, no toman en cuenta gue las instituciones son enddgenas; lu endogeneidad
signilica que nada es la causa primaria. “Las instilueiones no son una causs mas prolun-
da que la olerta de factores o la tecnologia: las instituciones, para reilerarlo, pueden
determinar la olerta de [actores v situso, pero estos [actores. a su vez, aleclan el creci-
miento v la riqueza fuwara, cosa que inlluye en la evolucion de las instituciones” (Prze-
warski, s/ 161
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Fn diciembre de 1994, a pocos dias de asumir el gobierno Frnesto
Zedillo Ponce de Ledn, quien sucedié a Carlos Salinas de Gortani, estalls
una intensa crisis econdmica: “durante 1995 la economia mexicana suftié
la mas severa crisis ocurrida desde la década de los afios treinta” (Banco de
Meéxico, 1995 1) que se expreso en una reduccion del piB per capita de
7.8% en 1993, un aumento del tipo de cambio v de la tasa de interés, a la
vez que se desato la inllacion. Pasada la crisis “quedé un sistema bancario
en bancarrota cuyo rescate significé aumentar la deuda puablica en 20 pun-
tos porcentuales del rie y dejar a hogares y empresas —sobre todo media-
nas y pequenas, sin acceso a linanciamiento externo— practicamente sin
poder accesar (sic) al crédito bancario™ (Moreno Brid ¥ Ros, 2008: 69).°

Después del colapso de 1994, Ta economia remonta por el aumento en
las exportaciones manufactureras, impulsadas por la liberalizacion del co-
mercio internacional, un tipo de cambio subvaluado, la finma, a fines del
afio 1993, del ‘Iratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) con
Cstados Unidos v Canada, v la reduccion de los salarios reales insertos en
una politica de control inflacionario que, junto con la caida del empleo v
una politica tendiente a alcanzar un déficit cero en las cuentas del gobier-
no, disminuyeron la demanda interna.

Entre los afios 1995 v 2000 el peec crecid a un ritmo de 3% anual,
cuando en el lapso de 1989 a 1994 lo habia hecho a 2.2%. Con el cambio
de gobierno, en el afio 2000, el rirec alcanzo la wsa de crecimiento record
de 5.6% respecto de 1999, solo superada por el 5.8% de 1997,

Durante los tres primeros afos del gobierno de Vicente Fox {2001-
2006}, 1a tasa de crecimiento del pigpc decling a 1% promedio anual. Fste
periodo se caracterizé por un decrecimiento del orden de 1.7% en 2001,
0.8% en 2002 vy 0.2% en 2003.

Ll Banco de México senala que la principal causa de la contraccion
econdmica de esos anos se debis al ambiente econdmico internacional des-
favorable, por la desaceleracion econdmica de las principales economias

¥ A las causas econdmicas que provocaron el colapso hay que apregrar el enrareci-
miento del clima polilico y social durante 1994, causado por la aparicion en el escena-
rio nacional del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional cuvo movimiento acaparo el
escenario los primeros dias de enero, con la toma militar de San Cristébal de las Casas;
seguido por el magnicidio del candidato del vai a la presidencia de la Repuiblica, Luis
Denaldo Celosio, el 23 de marzo de 1994, v por el asesinato del presidente del pri, José
Francisco Ruiz Massieu, ¢l 28 de septiembre del mismo ano. Fstos hechos configuraron
una sitmacion nada faverable a la inversién nacional ¥ exrranjera,
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del mundo, que implicd para México la reduccion de las exportaciones no
petroleras y menores flujos de capital privado (Banco de México, 2001,
2002, 2003). Cl regreso del pais a la senda del crecimiento a partir de 2004
tuvo su origen en la recuperacion de la economia mundial v en la “escasa
volatilidad, abundante liquidez v una considerable husqueda de rendi-
mientos” (Banco de México, 2004: 3), que alento la inversion extranjera.

Asi como el comportamiento del mercado mundial hundié el creci-
miento del pafs en 1994, su recuperacion llevo a asas posilivas de creci-
miento del producto interno bruto por persona, destaca 2006, ano en que
crecid a 3.7% anual.

DESIGUALDAD EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESQ

[n esta seccion se deja de lado la distribucion del ingreso entre los factores
de la produccion, usualmente denominada “distribucién funcional del pro-
ducto” o del ingreso, y se centra la atencién en como se reparte el ingreso
que fluye a los hogares o a las personas.

La inlormacion estadistica que permite analizar la distribucion del in-
greso en los hogares mexicanos proviene de la Encuesta Nacional de Ingre-
sos y Gaslos de los Hogares (EN1GH), encuesia gue a partir de 1992 se levan-
e cada dos anos, con la excepcion de 2005, Los resullados descriptivos
suelen presentarse en tablas estadisticas de frecuencias, sin embargo, en los
andlisis de distribucion del ingreso la informacion se clasifica en deciles de
hogares. Taidea que lleva a organizar los datos en deciles es que el ingreso
correspondiente a cualquier agregado dependera de su tamano, es decir,
del mimero de unidades (hogares o personas); para contrarrestar el efecto
del tamanio se ordenan las unidades de acuerdo con su ingreso, de menor a
mayor, v se dividen en 10 estratos de igual tamanio, cada uno de ellos es un
decil; de este modo el primer decil contiene al 10% mads pobre de la pobla-
cion, el segundo al 10% que sigue y asi sucesivamente, hasta llegar al déci-
mo decil lormado por los hogares o personas mads adineradas representadas
en la muestra. ¥

? Iin ocaslones, los cuadros de distribucion del ingreso se presentan en quintiles,
que se dilerencian de los deciles dnicamente en que cada uno de ellos contiene 20% de
las observaciones. Asi, el primer quintil estd fmmadeo por la quinta parte de los hogares
o las personas mas pobres ¥ el quinto por el 20% de los mids adinerados representados
en la muesira,
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Si bien los deciles resuelven un problema estadistico, son transparen-
tes respecto de los grupos sociales que los conforman. Mediante el estu-
dio de las caracteristicas de los hogares que los componen se sabe que, en
el caso de México, en la escala mds baja de la piramide social (tres prime-
ros deciles) predominan los hogares diseminados en el campo v en pe-
querios poblados. A pesar de que en promedio estin formados por casi
sels personas, cuentan con muy pequenas cantidades de dinero para en-
[rentar los gastos cotidianos (entre poco menos de medio y uno y medio
salarios minimos), que completan con produccion doméstica de autosub-
sistencia. En un mismo hogar es posible encontrar personas que se dedi-
can a labores agricolas en calidad de jornaleros, a la produccion artesanal,
a las actividades comerciales, a la venta de servicios menores v al servicio
doméstico.

Los hogares clasificados entre ¢l cuarto y séptimo deciles se localizan,
sobre todo, en localidades de mas de 2 500 habitantes v en promedio
estan constituides por cinco personas. Con un magro ingreso, que en el
mejor de los casos apenas supera dos y medio salarios minimos v que no
tiene un complemento significativo en la produccion para autoconsumo,
deben adquirir en el mercado todos los bienes necesarios para garantizar
la reproduccién biologica v social: alimentacion, vivienda, vestuario, sa-
lud, educacion, etc. La [uerza de trabajo de los hogares de eslos sectores
encuentra emplee en calidad de asalariados no agropecuarios, especial-
mente como trabajadores industriales, en los servicios personales y publi-
cos (en los puestos mas bajos de la organizacion estatal), como emplea-
dos domésticos, operadores de equipos de transportes, en las fuerzas
armadas v como personal de proteccion y vigilancia, o bien, por “cuenta
propia”’, en el comercio establecido, vendienda hienes y servicios en cali-
dad de ambulantes.

De manera muy laxa, los hogares de este estrato se podrian calificar
como pertenecientes a la clase baja o media baja, que viven en pequerios
pueblos o en las zonas marginadas de las principales cindades y que, con-
tando con muy escasos recursos monetarios, deben alimentar un nimero
considerable de bocas. El trabajo que desempenan cubre un rango amplio
que va desde la venta ambulante de productos, prestacion de servicios me-
nores (plomeros, tejedores de bejucos, ropavejeros, ete.), hasta algunos tra-
bajadores de la educacion y artistas de poca calidad.

Los hogares de clase media se encuentran en ¢l octavo y noveno deci-
les. Preferentemente habitan en zonas urbanas, sus ingresos ascienden a
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una suma respetable, en comparacion con ¢l primero ¥ segundo estratos
(hasta cuatro ¥ medio salarios minimos); su tamario esta por debajo de la
media nacional (s6lo cuatro personas por hogar). Los miembros de estos
grupos domeésticos “se ganan la vida” realizando actividades por cuenta
propia v asalariadas no agricolas. En este estrato destacan los trabajos de
cuello blanco, como oficinistas, comerciantes, vendedores y agentes de
ventas, personal de control en las actividades [abriles ¥ artesanales, servi-
cios personales y servicios pablicos, asi como prolesionistas y (écnicos.
También hay algunos trabajadores de cuello azul, relativamente bien remu-
nerados, que laboran como operadores de equipo de transportes y trabaja-
dores industriales. Es probable que éstos sean obreros especializados o bien
trabajadores que han prestado sus servicios durante muchos anos, de modo
que tienen primas de antigtiedad relativamente jugosas. También se en-
cuentran miembros de las fuerzas armadas.

[n el uldmo decil estan los hogaves de la clase media alta. Son de ta-
mano reducido (3.5 personas en promedio) y un ingreso de casi 11 salarios
minimos, que seguramente les da una vida relativamente holgada, en lo
economico. El ingreso es la retribucién que perciben por su desempefio
como empresarios y como asalariados no agropecuarios. En este estralo se
encuentran prolesionistas, ya sea que tabajen por cuenta propia o como
asalariados; técnicos, Lrabajadores de la educacion y artisias, luncionarios
pablicos, oficinistas y comerciantes, vendedores y agentes de ventas. Con-
siderando en conjunto las caracteristicas de este decil, resulta evidente que
los profesionistas que estan en €l son aquellos que han alcanzado suficiente
prestigio en su actividad independiente o bien altos puestos en las organi-
zaciones en que prestan sus servicios; los funcionarios son quienes desem-
petian los puestos mas elevados, los comerciantes son los establecidos, que
operan o laboran en empresas con volimenes significativos de capital; los
vendedores v agentes ce ventas probablemente son los asociados a las gran-
des firmas, etc. (Cortés, 2000).

Cste bosquejo de estratificacion, util para darle rostro a los deciles de
ingreso, no contradice sino profundiza el que se elaboré en un estudio
anterior {Cortés y Rubalcava, 1091: 45-93), basado en una serie de trabajos
de invesligacion realizados por distintos autores y en los datos publicados
de las kiGH de 1977 y 1984. Andlisis detallados de las caracteristicas bési-
cas de las EnicH Tlevan a concluir que en estas encuestas no estan represen-
tados los hogares realmente adinerados (Cortés y Rubalcava, 1994; Cortés,
2001; Leyva, 2005).
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Grafica 2.2. Ingreso medio per capita segun deciles
(miles de pesos de agosto de 2008).

Para una huena comprension de la desigualdad en la distribucion del
ingreso es conveniente empezar por los ingresos medios. En la grafica 2.2 se
presenta la evolucion de los ingresos medios durante el periodo de andlisis.
Los rasgos que vale la pena destacar de esta gralica son: 1] la distancia entre
los ingresos medios del décimo decil respecto de los restantes; 2| su pro-
nunciada reduccion en 1996, que es el ano posterior mas cercano a la crisis
de diciembre de 1994 del que se dispone de mformacion;!! 3] en sincronia
con ¢l aumento del PIEPC ya resenado en la seccion anterior, la recuperacion
del ingreso de todos los deciles hasta el afio 2000, el estancamiento entre
2001 y 2003 v la recuperacion en los afios posteriores; 4] los ingresos me-
dios tienden a superar los del ano 1994 a partir de 2002 para los deciles
inferiores, después de 2004 para los intermedios ¥ solo en 2006 para el
superior, v 3] las fluctuaciones mas pronunciadas se observan en los deciles
superiores, especialmente el décimo v el noveno.

Los ingresos medios de los miembros de los hogares indican la cuantia
de los recursos econdmicos de que disponen, inlormacion que es valiosa en
si misma y especialmente cuando estan expresados (como es el caso) en

"La informacién de las ericl se recaba durante ¢l ercer wimestre de cada afio
{(julio, agosto y seplembre) v pregunta por los ingresos recibidos durante los tltimos
seis mieses, por lo que no se registran las entradas que perciben los hogares en el mes de
diciembre, Por tanto, la encuesta levantada en 1994 no muestra el efecto de la arisis que
explots en diciembre de ese ano,
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Grafica 2.3. Participacion de los deciles en el ingreso total
(porcentajes).

unidades monetarias de poder adquisitivo constante, pero no es 1til para
observar como se distribuye el pastel entre los 10 comensales.

Una manera sintética de inlormar a este respecto consiste en caleular la
participacion relativa de cada decil, es decir, valorar qué parte del ingreso
total corresponde al primero, al segundo v asi hasta ¢l décimo decil. En
Tugar de presentar una tabla con nueve columnas (una para cada ano en
que el invan ha levantado encuestas) ¥y 10 renglones {uno para cada dedil),
se aptd por presentar la informacion en una grafica.

La grafica 2.3 muestra que la distribucion del ingreso exhibe dos perio-
dos bien marcados. Ll primero se extiende de 1992 al afio 2000 v se cavac-
teriza por fluctuaciones menores en la participacion relativa de los deciles.
El segundo comienza en el ano 2002 v se extiende hasta el final, donde se
observa una disminucion notoria en la parte del pastel que se han llevado
los hogares que perciben los mas alios ingresos del pafs. Sin embargo, la
escala de esta gralica no es lo sulicientemente [ina como para hacer visibles
los cambios acontecidos. Con el propdsito de tener una idea mas precisa de
los cambios en el periodo, en ¢l cuadro 2.2 se proporciona inlormacion
adicional.

Entre el primer (1992-2000) v segundo {2002-2006} lapsos la partici-
pacion porcentual media en el ngreso total de los deciles inferioves se ele-
va, mientras que los dos deciles superiores la reducen, pero de manera
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Cuadro 2.2, Participacion promedio de los deciles en el ingreso total

Cambio

1992-2000 2002-2006 porcentual

Participacion Coeficiente Participacion  Coeficiente  2002-2006,

porcentuol de porcentuol de respecto o

Deciles media variacion media variacion 1992-2000
| 1.3 0.031 1.5 0.044 15.1
Il 2.4 Q.019 27 0.031 13.4
1l 33 0.0 36 0.023 10.7
% 4.2 0.008 4.6 0.017 95
v 5.3 0.008 5.6 0.014 6.0
Vi 6.6 0.005 7.0 0.006 49
Wl 8.4 0.004 8.6 0.00 2:
il 1.0 0.004 1.1 0.008 1.0
X 158 0.005 15.8 0.008 -04
X 41.6 C.004 39.5 0.006 -50

Fuenle: sk levan adas por el (NEz en los afios 1992, 1994, 1996, 1998, 2000, 2002, 2004, 2005
y 2008,

mucho mas marcada la del mas alto. La variacion de la parte del pastel que
se llevo cada decil en estas dos [ases es despreciable a juzgar por la gralica
2.3, asf como por los coelicientes de varfacion del cuadro 2.2

Los valores absolutos de los cambios no son muy pronunciados, lo que
avalarfa la idea de que la distribucion del ingreso no se ha moditcado sen-
siblemente en los ultimos 14 afios, Sin embargo, la conchasion varia si se
consideran los cambios relativos entre ambas fases. Ln efecto, cuando se
pone la atencién sobre las variaciones porcentuales que han experimentado
las participaciones de los deciles se observa que: 1] los tes primeros deci-
les, los que incluyen a los hogares mas pobres del pais, gozaron de aumen-
tos de 10a 15% en su participacion relativa, mientras que el décimo perdio
59%: 2] los cambios [avorecieron sistematicamente a los deciles inleriores
contra los superiores vy, 3] los aumentos o reducciones se ordenan de mas a
menos segln la jerarguizacion de los deciles; la ganancia es mayor en los
deciles inferiores y va decreciendo en la medida en gue se pasa de los infe-
riores a los superiores; los dectles del extremo superior, ¢l noveno y déci-
mo, perdieron.

Fstas regularidades permiten afirmar que a partiv del ano 2000, que
marca el inicio del gobierno del presidente Fox, tuvo lugar una redistribu-
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Grafica 2.4. Coeficientes de desigualdad en la distribucion
del ingreso total de los hogares.

cién pro pobre del ingreso,'” es decir, a favor de los sectores sociales menos
favorecidos del pais que son aquellos que estan en los deciles inferiores.
Los coeficientes de desigualdad de la grafica 2.41° muestran de manera
sintética que la desipualdad en la distribucion del ingreso a partir del ano
2000 es menos marcada que la que se ohserva de 1992 a 2000. Es bastante
normal que los indices de desigualdad presenten [luctuaciones menores a
lo largo del tiempo, especialmente cuando se atiliza el coeliciente de Gini,
cuyo intervalo estd estandarizado al recorrido de 0a 1. Lo que se destaca en

=2 La expresion “redistribuciones pro pobre” es una forma de expresar las mayores
ganancias relativas de los sectores sociales de la base de la piramide, pero no es woral-
menle precisa, va gue redistribuir a lavor de los pobres consistinia en extraer parte del
Ingreso de los no pobres y transferitlo a los pobres, pero con los datos disponibles no se
puede saber si ello se debio o no a wansferencias de ingresos. En los casos que se estan
examinando lo dnico que se sabe es que el reparto del producto favoreclo mas a los
pobres que a los no pobres. In consecuencia, la expresion “redistribucion pro pobre®
debe entenderse como licencia linguistica,

** e incluyeron dos coeficientes de desigualdad: el indice de Gini v el de Theil, FI
coeficiente de Gini, que es €] mds urilizade, fluctia entre Q v 1, Fl primero de estos va-
loves indica que la distribucian del ingreso es roralmente equitariva, mienrras que el 1
corresponde a concentracian toral ¥ ahsoluta. Bl indice de Theil es conceprualmente
mds complejo ¥ no tiene limite superior fijo, aunque el valor cero corresponde al caso
en que el ingreso estd equidistribuido. Se ha evitado electuar una descripeion de los
cambios entre pares de anos v =0lo se marcan lendencias porque los coelicientes, ast
como las participaciones relativas de los deciles en el ingreso towl, varian en parle por
(luctuaciones de azar.
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la representacion de esta grafica es que a partiv de 2000 muestra una tenden-
cia a la baja, aunque el nivel de concentracién sigue siendo elevado.

Para completar el cuadro relativo al nivel v 1a tendencia de la desigual-
dad en México, se calculo la relacion entre los ingresos mecdios del décimo
v primer deciles {(cuadro 2.3).

En el lapso de 1992 a 2000 el promedio fue de 32 v a partir del afio
2002 en adelante alcanzé casi 27 (26.7). Estas cilras indican que en el pri-
mer periodo el ingreso del hogar pico del décimo decil era 32 veces el del
hogar medio del primero y que descendic a 27 en el segundo. Este mismo
resultado puede leerse como que en la primera fase era necesario juntar los
ingresos de 32 hogares del primer dect] para igualar el ingreso de uno del
décimo, y que en la segunda habia que juntar 27, es decir, ¢inco menos,

La participacion relativa de los deciles en el ingreso total, los coeficien-
tes de desigualdad v la relacion entre los ingresos medios de 10% de los
hogares mas ricos, para los cuales se registré informacion en la muestra, en
comparacién con el 10% mas pobre, llevan a concluir que el siglo xx1 inicio
con un descenso de la designaldad en la distribucion del ingreso, originado
por un aumento en la participacion relativa de los sectores mas pobres de
la sociedad. Sin embargo. hay que tener la precaucion de evitar concluir
que los sectores mds deslavorecidos de la poblacion han mejorado sus in-
gresos absolutos. El conjunto de medidas que se presentan en las gralicas
2.3 v 24 venlos cuadros 2.2 v 2.3 s6lo informan sobre como se ha repar-
tido el ingreso v, por tanto, no dicen absolutamente nada sobre el nivel o ¢l
comportamiento del volumen de ingresos percibidos en los hogares del
pais. Para completar ¢l panorama es conveniente recordar (véase la grafica
2.2 v el cuadro A-2.1 del Anexo) que los ingresos medios del primero al
séptimo deciles recuperan sélo hasta el ano 2002 el nivel que habian alcan-
zado en 1994, el noveno en 2005 v el décimo en 2006.

A los hogares mexicanos les tomé casi 10 anos volver a los niveles de
vida de los afios previos a la crisis de 1994-1993. En el afio 2006 todos los
deciles ostentan ingresos medios superiores a los que tuvieron en 14994,

Cuadre 2.3. Relacion de los ingresos medios
del décimo vy del primer deciles
1852 1854 1996 1998 2000 2002 2004 2005 2006
310 306 300 341 343 260 27.1 29.0 248

Fuente: eniak levantadas por el ivezi en los afios 1992, 1934, 1996, 1998, 2000, 2002, 2004, 2005
y 2008
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pero la desigualdad en la distribucian del ingreso decrecio a partr del afio
2000, por el aumento en la participacion relativa de los hogares con menos
recursos econdmicos v la consiguiente caida en la parte del pastel que fue
a parar a manos de los sectores mas adinerados.

La identificacién de los procesos socioeconémicos v politicos acaeci-
dos durante el periodo de analisis y sus expresiones en las zonas rurales v
urbanas, que ayudaria a explicar las tendencias resefiadas, queda [uera del
propésito de este Lrabajo

En la siguiente secclon se presentan las principales caracteristicas de la
evolucion de la pobreza. Como telon de londo se tene el Tento crecimiento
del pisec v las fases que se han seralado en la distribucion del ingreso.

EVOLUCION DE LA POBREZA

L lay dos aproximaciones basicas para medir la pobreza: una consiste en esta-
blecer lineas de pobreza contra las cuales se compara alguna medida de los
recursos monetarios de los hogares; aquellos que poseen una cantidad infe-
rior ala linea se clasifican como pobres y los que quedan por encima como no
pobres. El otro métoado, necesidades basicas insatislechas (a1}, se construye
con base en la satisfaccion o insatislaccion de algunas necesidades considera-
dus basicas, entre las cuales se encuentran la alimentacion, Ta calidad y canti-
dad de la vivienda, los servicios con que cuenta la vivienda, el acceso a la sa-
Tud v ala seguridad social, ete. Tos hogares se clasifican en pobres o no pobres
de acuerdo con las carencias en la satisfaccion de dichas necesidades.!”

1 lasta ahora la medicion de la incidencia de la pobreza, a cargo del
Coneval, ha seguido el método elaborade por el Comité Técnico para la
Medicion de la Pobreza (cTup) (2002). Dicho método consiste en comparar
el ingreso per cipita de los hogares contra el costo de la canasta alimentaria
INCGI-CTPRAL, valorada en 1992 (mrGl-creal, 1993), El cdaleulo oficial ofrece
Lres mediciones de la pobreza, llamadas “alimentaria®, “de capacidades™ v
“de patrimonio”. Para calcular la incidencia de la primera se usa como linea

“ El lector interesaco en profundizar en este tema debe consultar el mrabajo de
Hernandez Laos (2008).

ST A partir de 2008, el Coneval debe proceder a elaborar una medicién multidi-
mensional de la pobreza de acuerdo con L Ley General de Desarrollo Social, promul-
gada el 20 de enero de 2004 v puesta en operacion en enero de 2006, [echa en que la
Secretaria de Desarrollo Social dio a conocer ¢l reglamento de la ley.
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la canasta alimentaria, mientras que para la segunda se calcula una nueva
linea, agregando a la canasta alimentaria el costa de la salud v la educacion;
la tercera linea, la de patrimonio, incorpora no sélo el valor de la alimenta-
cion, la salud v la educacion, sino también el costo de la vivienda, el trans-
porte publico v el vestido.'®

La definicién de los niveles mas extremos de pobreza (calificada como
pobreza Lrl por el crme), eliquetada como pobreza alimentaria por la Se-
cretaria de Desarrollo Social {Sedesol), calilica como “pobres a lodos aque-
llos hogares gue no tienen ingreso suliciente para adquirir la canasia ali-
mentaria” (Come, 2002: 66). La linea 102 la delinio el crve como aguella
que toma en cuenta que “el ser humano para vivir en sociedad, necesita
satistacer otras necesidades ademas de las alimentarias: por ¢jemplo, debe
vestitse, tener un lugar donde vivir v guarecerse de las inclemencias del
tiempo, transportarse para desempeniar diversas actividades econdmicas y
sociales, estar saludable, procurarse conocimientos para integrarse plena-
mente a la sociedad, asi como proveer capital humano para su descenden-
cla” (cTup, 2002: 66-67). Con base en esta linea, la Sedesol definio la po-
breza de patrimonio, categorfa que caracteriza a todos los hogares cuyo
ingreso es insuliciente para adquirir la canasta de bienes alimenticios, pa-
gar la salud, educacion, vivienda, vestido y wansporte piblico. La tercera
linea propuesta por el Cime, que consideraba 1odos los bienes y servicios
para una vida plena en una sociedad moderna de lines del siglo xx, no lue
considerada por la Sedesol v en su Tugar intercald, entre la alimentaria v la
de patrimonio, la de capacidades, que considera no solo los gastos en ali-
mentacion, sine tamhbién los de salud y educacion y definid a los pobres de
capacidades como aquellos que no tienen ingreso suficiente para adquirir
los bienes v servicios contenidos en dicha linea (Cortés, 2005a),

Las definiciones de pobreza alimentaria, de capacidades y de patrimo-
nio, adoptadas en la medicion oficial de la pobreza en México, comparten
la caracteristica de ser contrafactuales en la medida en que clasifican como
pobres. segun la correspondiente delinicion, a los hogares que no tienen
los ingresos sulicientes para adquirir los bienes y servicios considerados en
cada una de ellas, aunque dedicaran todo su ingreso nada mas gue a su
adquisicion; por ¢jemplo, los pobres alimentarios serian aquellos hogares o

* La linea de capacidades resulta de dividir el valor de la canasta alimentaria entre
la proporeion que representa el gasto en alimentos de la suma de los gastos en alimen-
tos, salud ¥ edncacién: v la de panimonio se obtiene de dividir ese mismo valor entre el
gasto en alimentos, salud, educacion, vivienda, vestidos ¥ mmansporte priblico.
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persomas cuvos ingresos no serfan suficientes para comprar los alimentos
crudos de la canasta alimentaria, aunque gastaran todo su ingreso nada mas
que en esos bienes. Son contrafactuales porque seria insensato sostener o
pensar que todo el gasta de los pobres solo se dirige a la compra de alimen-
tos crudos, limitados ademas a los incluidos en la canasta, como si transi-
taran por las calles desnudos, descalzos, no necesitasen transportarse, etc.
Pero estas mediciones son ttiles para graduar la intensidad de la pobreza,
por una parte, y para delimitar segmentos poblacionales que, de acuerdo
con la legalidad existente, tienen el derecho a demandar del Estado la pro-
vision de los bienes y servicios necesarios para desempenarse en sociedad.

Desde el punto de vista de Ta teoria econdmica se suele abogar por usar el
consumo v no el ingreso como medida de Tos recursos, debido a que ¢l prime-
TO €5 una mejor aproximacian al ingreso permanente. Fsta discusion, si bien es
de importancia en el planoe conceptual ¥ muy atingente en las economias de-
sarrolladas, pierde relevancia en México, en la medida en que en la base de la
piramide social ingreso y gasto tienden a coincidir, pues la capacidad de aho-
1ro v acumulacion en esos sectores es pricticamente niula {De la Torre, 2005),

La grafica 2.5 muestra que los perfiles de las tres curvas de pobreza son
bastante parecidas.!” Entre los afios 1992 y 1994 ninguna de las medicio-
nes experimentd cambios importantes. Sin embargo, a raiz de la crisis eco-
nomica provocada por el “error de diciembre” de 1994, 1a pobreza exploo
en el pais: las medidas alcanzaron casi 70%, poco méds de 45% v arriba de
35% para patrimaonio, capacidades y alimentaria, respectivamente. En 1998
empieza una tendencia sostenida a la reduccion de la incidencia de la po-
breza, de modo que en ¢l ano 2002, es decir, ocho anos después del que-
branto econdmico, México volvia a alcanzar los niveles de 1992-1994. La
tendencia a la disminucion de la pobreza continud durante el sexenio del
presidente Vicente Fox, confirmando la tendencia a la reduccion de la inci-
dencia de la pobreza observada a partir de 1998,

Una mirada global a la grafica 2.5 (y también a la informacion del cua-
dro A-2.3 del Anexo) muestra que los resultados de la evolucion de la po-
breza en México distan de ser alentadores, a lo largo de casi 15 afios y a
pesar de los esluerzos hechos por la politica social, la reduccion de la po-

T En esta grafica se eliming el dato del affo 2005 con el propasito de que el Tector
pueda formarse una mejor idea de las tendencias. En todo caso, Ta inclusion del dato de
gse ano no modifica las regularidades —como se observa en la grafica 2.6—, ademas de
gue sise incluye en la informacion del cuadro A-2.2 del Anexo.
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Gréfica 2.5. Evolucion de la incidencia de la pobreza alimentaria,
de capacidades y de patrimonio.

breza ha sido del orden de 7.4, 9.3 ¥ 9.8 puntos porcentuales en la pobreza
alimentaria, de capacidades v de patrimonio, respectivamente.

El analisis detallado de las tendencias resefiadas excede con mucho los
limites de este trabajo y dan ple para realizar investigaciones mas precisas gue
distingan la dindmica economica, los procesos sociales gue se han observado
en las zonas rurales y urbanas, y 1a distribucion del producto entre los distin-
tos sectores sociales que estan enmascarados por los deciles. Si se dispusiese
de informacion apropiada, el lente del andlisis se podiia magniticar para exa-
minar las tendencias econdémicas regionales v estatales, asi como la participa-
cion de los estratos sociales en los productos de la actividad econémica. La-
mentablemente, aun no se cuenta con informacion estadistica que permita
realizar estos estudios, come tampoco existen datos que hagan posible estu-
diar la condicion de pobreza de un mismo hogar a lo largo del tiempo. Una
excepeion es la Encuesta Nacional de Niveles de Vida de los Hogares (Exviit),
que por el momento ha realizado dos tomas: una en 2002 y 1a otra en 2005,

CRECIMIENTO ECONGMICO, DISTRIBUCIGN DEL INGRESO Y POBREZA
En la introduccion se seralé que el pisrc se puede entender como la parte

del producto que corresponderia a cada quien en caso de que la distribu-
cion del pp fuese absolutamente igualitaria. También se suele concebir
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como una medida del esfuerzo productive del pais, descontando ¢l efecto
del crecimiento de la poblacion. Por otra parte, la desigualdad observada
en la distibucién del ingreso muestra cémo se repartio el fruto del esfuerzo
productivo. Se ha senalade que la incidencia de la pobreza depende del
tamano del pastel (PB) v de la manera como se reparte (desigualdad). La
evolucion de la pobreza depende de la resultante de las variaciones en el
producte (aumentos o reducciones) y de los cambios (a [avor o en contra
de los pobres) en la distribucion del ingreso.

Desde el punto de visia conceptual, el analisis de la evolucion de la
pobreza es pristing; sin embargo, es empanado por el hecho —ratado en
el apartado anterior— de que los datos provenientes de las ENIGH no inclu-
ven los ingresos de los hogares mas ricos del pais.'™ Ello se debe a que el
tamano de la muestra no es lo suficientemente grande para representar
fracciones pequenias de la poblacion (Ia clase de los ricos) y a problemas en
los operativos de terreno, como serian el rechazo v la inaccesibilidad (Cor-
tés, 2001). Lste sesgo no permite conocer los ingresos de la mayor parte de
los propietarios de los actives productivos, de modo que la distribucion del
ingreso no es del pastel completo sino de una parte. Las estimaciones eva-
ltan el tamario del [altante en alrededor de 60% del ingreso registrado en
los hogares, segin la Cuenta de los Hogares del Sistema Institucional de
Cuenlas Nacionales (Herndndez Laos, 2008: 221

La gralica 2.6 muestra las tendencias del rinee, de la desigualdad en la
distribucion del ingreso v de las tres medidas de pobreza (alimentaria, ca-
pacidades v patrimonio} en México, durante ¢l periodo 1992-2006, solo
para los afos en que se han levantado las FNIGH.

Al examinar la evolucion del piepc se identificaron tres fases, que co-
incidieron con los sexenios de los presidentes Salinas, Zedillo y Fox: 1]
estabilidad entre 1992 y 1994, 2] crisis v recuperacion de 1995 a 2000,
3] decrecimiento, ce 2001 a 2003, y recuperacién a partir de 2004 hasta
2006,

“® Hav huenas razones para sospechar que la distribucion del ingreso rambién esta
mmneada por la izquierda, es decir, que subreporta a los mis pohres del pais; a los mo-
nolingties que no hablan espatiol. que suelen habitar en Tugares de dificil acceso ¥ que,
ademas, som excluidos de Tos programas sociales por masivos que sean, como es el caso
del programa Oportunidades.

El truncamienio y el subreporte en los ingresos y los gastos en encuestas de pres-
puestos familiares no son exclusivos de la oyl muy por el contrario, suelen ser comu-
nes & lus "Household Budget Surveys™ {Cornla, Addison y Kiiski, 2004: 31,
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Grafica 2.6. Evolucion del pig per capita, de la desigualdad
y de la pobreza alimentaria, de capacidades y de patrimonio.

Entre 1992 v 1994 las tres mediciones de pobreza se mantuvieron en
¢l mismo rango debido al efecto combmado del leve crecimiento del pisec,
que presiona la pobreza a la baja, contrarrestado por un ligero aumento de
la desigualdad (los sectores sociales mas acomodados se apropiaron de la
mavor disponibilidad de bienes y servicios).

La pronunciada crisis economica de 1994 se reflejo en 1996 en un pIRPC
inferior al de 1994.' Por otra parte, la desigualdad experimento una leve
reduccion. Con el impulso del efecto ingreso, la pobreza se elevo a los mds
altos niveles del periodo. La contraccion de la economia [ue de tal magnitud
que cayeron los ingresos de todos los deciles. Sin embargo, la reduccion [ue
mayor en los deciles superiores que en los inleriores, lo que se radujo en
un proceso de equidad por empobrecimiento (Cortés v Rubalcava, 19911,

* La profundidad de la crisis se aprecia en su justa medida en la grafica 2.1, In la
grafica 2.6 no se reporta el prErc de 1995, cuyo valor permite mostrar el tamano de la
crisis. Bl daro de 1996 incluye ¢l inicio de la recuperacion.
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A partir de 1998 v hasta el afio 2000 México gozo de un periodo de
recuperaciém economica (debido al repunte de la economia de Lstados
Unidos, al apovo del gobierno de ese pais v a los préstamos otorgados por
los organismos internacionales) v de estabilidad en la concentracion del
ingreso; el comportamiento de ambas fuerzas se expreso en una rapida
disminucion en los niveles de pobreza. Es un periodo en que primo el efec-
Lo crecimiento sobre la desigualdad.

De 2001 a 2003 la economia del pais entré en una [ase de decrecimien-
Lo econdmico moderado y a partir de 2004 comenzo un periodo de recu-
peracion cuya tasa mds alta lue la de 2006 (3.7% anual). La gralica 2.6
muestra que en 2002 se redujo el pisre con respecto al afo 2000, pero la
pobreza disminuyd. Este hecho desatd Ta eritica contra la confiabilidad v la
ralidez de la informacion de la EniGH, eritica que se dirigio a los cambios en
los cuestionarios v el disefio de muestreo. Los estudios pormenorizados
sobre el “efecto cuestionario” (Cortés, 2005h) v el “disefio de muestra”
(Aparicio v Cortés, 2005: 380-412] concluyeron que las modificaciones
realizadas no afectaron la medicion de la incidencia de la pobreza.

El descenso de la desigualdad en la distribucion del ingreso en el ario
2002 con respecte al 2000 se origing porque los ingresos medios de los
ocho primeros deciles experimentaron alzas, siendo mds pronunciadas
las ganancias de los seclores sociales de los deciles inleriores, el noveno
no sulrig modilicaciones y el décimo tuve una reduccion marcada. La
declinacion de la pobreza de 2002 con respecto a 2000 es la resultante de
dos tuerzas opuestas. Una es la que tiende a aumentarla impulsada por ¢l
deslizamiento del pisre v la otra, la redistribucion pro pobre, que opera
en el sentido de reducirla. In sintesis, entre 2000 v 2002 la pobreza sigue
la tendencia decreciente iniciada en 1998 debido a que predoming el
efecto distribucion sobre el efecto ingreso, a diferencia de lo que habia
acontecido en la década de los noventa, en que prevalecié el segundo
sobre el primero,

En lo que resta del periodo la tendencia descendente en la incidencia
de la pobreza se explica por una combinacion relorzada de ambhos tipos de
electos. El pre erecio {al compas de la recuperacion de la economia de
Estados Unidos) v la desigualdad, en érminos generales, siguio disminu-
yendo por ampliaciones en la participacion relativa de los deciles inferiores
de la distribucion de ingreso.

Fl cuadro 2.4 presenta, a manera de sintesis, los resultados de aplicar
la ecuacion de descomposicion de Datt ¥ Ravallion (1992}, obteniendo asi
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una estimacion del aporte de los efectos ingresos v desigualdad al cambio
en la incidencia de la pobreza.

[n el bienio 1992-1994 la pobreza tendis a reducirse por el crecimien-
to en el ingreso v a aumentar por la mavor concentracion; por ejemplo, la
recuccion de 0.21 puntos porcentuales en la pobreza alimentaria se dehio
a una caida de 1.28 por crecimiento del ingreso v a un aumento de 0.83
por la mayor desigualdad ®

La pobreza crecid de 1994 a 1996 impulsada por la crisis de 1994-
1995, que indujo una violenta reduccion de los ingresos. Asi, por ejemplo,
la pobreza de patrimonio se elevo en 10.63 puntos porcentuales y el electo
del ingreso fue de 17.45, que se compenso parcialmente por el etecto nega-
tvo del residuo.?! Entre 1996 v el ano 2000 se redujo sistematicamente
junto con el crecimiento de los ingresos de los hogares.

ntre 2000 v 2006 la pabreza disminuyd impulsada por el crecimiento
cconomico v 1a mayor participacién de los sectores bajos de la sociedad. La
descomposicion cuantifica lo que va se sabia del analisis de las grificas v los
cuadros: en la década de los noventa predoming el efecto ingreso y en los anos
va transcurridos de la década del afio 2000 se han combinado los efectos in-
greso y distribucion.

Queda luera de los alcances de este trabajo el estudio de los laclores
que indujeron cambios en la distribucion del ingreso por “redistribuciones
pro pobres”. Sin embargo, parece pertinente puntualizar que la explica-
cion oficial sostiene que la pobreza se redujo por aumentos en los salarios
reales, debido principalmente a la estabilidad en los precios, al éxito de la
politica social focalizada y las remesas provenientes del extranjero, sohre
todo del vecino del norte (Székely v Rascém, 2005: 345-352; Sedesol,
2005). Sin embargo, los estudios realizados con base en las Ex1c11 arrojan
dudas respecto de que sea fruto de las remesas v la politica social {Cortés,
2005¢; Cortés et al., 2007) y confirma el papel de los salarios reales. Una
explicacion alternativa destaca la funcion que desemperié el aumento de
la participacién economica en los hogares pobres, especialmente de los
jornaleros agricolas, de los peones de la construccion, del servicio domeés-

¥ Toda descomposicion “en diferencias finitas” identifica los efectos principales de
cada término mds una interaceion: es ésta la que ongina el Tesiduo.

2l La leve reduccion de la designaldad que registro el indice de Gini y la mayor
calda de la participacion porcentual del décimo decil en relacion con los restanies no se
relleja en el electo distribucion, sino por medio del residun que revela la interaccion
entre los electos de ambos componentes,
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tico, ete., en respuesta a los cambios estructurales v en defensa de sus
precarias condiciones de vida (Cortés, 2008; Verduzeo, 2007: 342-361).
Profundizar en los factores subyacentes que dan cuenta de las tendencias
observadas es un campo abierto para la investigacién a corto ¥ mediano
plazos.

DISCUSION FINAL

Alo largo de este trabajo se ha presentado una descripeion de las principa-
les tendencias del crecimiento econdmico {medido por el pirpc), v la distri-
buciom del ingreso y la pobreza en ¢l México de la década de los noventa y
los primeros anes del nuevo siglo. Se ha argumentado que las variaciones
experimentadas por la pobreza en los dltimos 10 anos del siglo xx estuvo
relacionada, en lo fundamental, con las fluctuaciones de la economia: alza
pronurnciada debido a la crisis que exploté en diciembre de 1994 v poste-
rior recuperacion con el crecimiento sostenido del piopc en los anos subse-
cuentes. Fn lo que va de la primera década del siglo xx1 la reduccién de la
incidencia de la pobreza wuvoe su origen tanto en el crecimiento econdmico
como en la reduccion de la desigualdad, productlo, esta altima, del aumen-
1o en los ingresos reales de los cuatro deciles inleriores en una proporcion
mayor gue 1os restantes.

El “crecimiento” y la “desigualdad” son determinantes proximos de la
incidencia de la pobreza; a mayor crecimiento menor pabreza v 4 menor
desigualdad menor pobreza ®* Ademds, estas relaciones son facilmente
comprensibles v se cuantifican, como se ha visto, mediante descompaosicio-
nes algebraicas. Al efecto de las condicionantes proximas de la pobreza
habria que agregar el efecto indirecto que surge de la relacion entre creci-
miento v desigualdad. Si la relacion fuese, por ejernple, que a menor (ma-
vor) desigualdad mavor (menor) crecimiento, entonces la pobreza por in-
ereso deberia disminuir (aumentar) como consecuencia de los mayores
(menores) ingresos en manos de los pobres.

L reduecion de la pobreza debida al creclmiento econdmico es mayor en la
medida que menor es la desigualdad: "Cuando la desigualdad inicial de los activos cs
alia v los beneficios econdmicos se encuentran en pocos grupos, la elasicidad de reduc-
cion de la pobreza con el crecimiento econdémice es baja. ‘lal erecimiento no llega a los
pequenos empresarios ni pequenos propietarios y crea pocos empleos para los trabaja-
dores no calificados”™ (Comnia et gl., 2004: 4,
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Fr Ta actualidad hay una vivida discusion en tomo a la relacion entre
desigualdad en la distribucian del ingreso v crecimiento economico. Ll
punto de partida se encuentra en el modelo de Kuznets (1965), autor que
llega a la conclusion de que la relacion entre ingreso per capita v desigual-
dad sigue la forma de una U invertida: a bajos niveles de ingreso correspon-
den niveles reducidos de desigualdad; en los intermedios aumenta v cuan-
do el ingreso per cdpitla alcanza valores elevados vuelve a disminuir.>* Con
base en esta regularidad se ha sostenido la tesis del goteo: la desigualdad en
la distribucicn del ingreso se reducird en la medida en que los paises lomen
el sendero del crecimiento economico sostenido.

Sin embargo, el mismo Kuznets anticipa los riesgos de aplicar su mo-
delo a contextos sociales distintos a los que &1 estudio (Fstados Unidos,
Inglaterra v Alemania):

Existe peligro en las analogias simples: en argumentar que dado que e el
pasado lbo una distiibucién desigual del ingreso en Europa Occidental y
ésta produjo la acumulacion de ahorros ¥ el fmanciamiento de la formacion
bisica de capital, mantener o acentuar las desigualdades del ingreso existentes
en los paises subdesarrollados es necesario para asegurar el mismo resultado.
... Es peligroso argunentar que en virtud de que probaron ser [avorables en el
pasade los mercados completamente libres, la falla de penalidades implicitas
en los impuestos progresivos y similares, son indispensables para los paises
ahora subdesarrollados. Bajo las condiciones presentes los resultados pueden
ser totalmente opuestos: retiro de los activos acumulados hacia canales mas
"seguros”, va sea a traves de la Tuga de capitales o bienes raices; v la incapaci-
dad de los gobiernos de servir como agentes basicos del lipo de formacion de
capital indispensable para el crecimiento econdmico (Kuznels, 1963; 289),
Los analisis realizados con datos de secclones cruzadas (es deciy, con
mediciones de ingreso v desigualdad simultaneos para varios paises, en los
anos sesenta y selenla) moslraron una y otra vez la validez empiricade la U

4 Por la naluraleza de este lexto, Gnicamente se presenta la conclusion del argu-
mento de Kuznets, Bl modelo incorpora las condiciones iniciales (dotacion de lactores
productives) en dos seclores de la economia (agricola e industrial) v considera los pro-
cesos econdmicos que se desencadenan por la migracion rural urbana. Lste modelo lo
modifica Lydall (1979, sin alterar las conclusiones finales, v lo extenclio para conside-
rar un sector tradicional ¥ otre moderno, donde ambos pueden estar localizados tanto
en zonas rurales coma urbanas,
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invertida. Sin embargo, Sundrum (1990) desmonta la validez de estos es-
tudios al sefialar que la relacion observada entre el ingreso per capita y la
desigualdad es ilusoria, ya que se origina en que por esos anos los paises
asidticos tenian los mas bajos niveles de desigualdad v de ingreso per capi-
ta, los paises de América Latina se caracterizaban por alta desigualdad e
ingresos medios v los paises desarrollados exhibian los mas altos niveles de
ingresos per capita y baja concentracion. Una vez que reluta la validez em-
pirica de la “ley” de Kuznels con datos sincronicos, vuelea la alencion sobre
los estudios realizados con dalos a lo large del tempo (Sundrum, 1990
80-83) v, al no observar relacion entre ambas variables, concluye que la
desigualdad no estd afectada por el crecimiento econdmico, sino que estd
influida por factores mas profundos que cambian con lentitud, a menos
que haya revoluciones, por lo que tiende a mantenerse estable por largos
periodos (Sundrum, 1990: 86).

A partir de clertas regularidades empiricas, estudios recientes —basa-
dos en informacion de impuestos de mas de veinte paises— han planteado
la hipétesis, que coincide con el planteamiento de Sundium, de que la
desigualdad en la distribucion del ingreso tiende a reducirse en periodos
de convulsiones econdmicas, crisis politicas y guerras, debido a que en
es08 casos stele decaer la participacion relativa de los ingresos del capital
{Piketty, 2007: 8-12).

Bourguignon (2004) Tlega a las mismas conclusiones respecto de la

relacion entre crecimiento y desigualdad: U invertida si los datos son sin-
cromicos y ausencia de asociacion si son diacrénicos; pero con base en este
ultimo resultado sostiene, a diferencia de Sundrum, que ello no significa
que la desigualdad no tenga efecto sobre ¢l crecimiento, sino que la forma
como se relacionan es especifica a cada pais. In dicha relacién pueden in-
cidir procesos sociales ¥ demograficos (neutralizandola o potenciandola),
por ejemplo, migraciones, alteraciones en las tasas de fecundidad de los
pobres o del comportamiento de los pobres ante choques exégenos, por lo
que para llegar a conclusiones bien sustentadas seria necesario realizar es-
tudios mas prolundos, considerando los casos nacionales, neutralizando el
electo de las variables que intervienen (Bourguignon, 2004: 13 y 14).

El modelo de Kuznets supone que la desigualdad en la distribucion del
ingreso en las etapas intermedias es necesaria para aumentar el ahorro v
fimanciar la inversion. Sin embargo, actualmente la perspectiva dominante
entre los economistas ¢s que altos niveles de desigualdad mhiben el creci-
miento econdmico. AUn mds, se ha puesto en duda la perspectiva de que la
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conecentracion del ingreso sea neutral o huena para ¢l desarrollo* (Bena-
bou, 1996; Aghnion et al., 1999} v se han destacado los efectos negativos
de los altos niveles de desigualdad horizontal sobre el crecimiento econé-
mico (Nafziger et al., 2000).

Los mecanismos que podifan explicar porqué la redistribucion progre-
siva del ingreso puede alentar la actividad econdmica serfan: 1] la redistri-
bucion del capital —entendido no sélo como capital [isico o inanciero,
sine también como capital humano a favor de los pobres o de los que Le-
nen acceso restringido a los mercados de capitales— podria aumentar la
eliciencia, la inversion y, por tanto, el crecimiento, v 2] demasiada desigual-
dad en una democracia lleva a mas concentracion y menos acumulacion de
capital, ademds de que produce tension social (Bourguignon, 2004: 15).

Fl Banco Mundial también concuerda con la idea de que combatir la
desigualdad en la distribucion del ingreso es necesario para el crecimiento
econagmico:

Antes de iniciar un volumen completo sobre la desigualdad, convendria dete-
nerse ¥ plantear la siguiente pregunta: jpor qué dehemos preocuparnos? La
mision del Banco Mundial es ayudar a los paises a eliminar la pobreza. Sin
embargo, la pabreza v la desigualdad, aunque son temas relacionados son di-
lerentes. Por lo tanto la pregunia de por qué el Banco Mundial debe preocu-
parse s vilida v las respuestas clave son tres: a los pueblos v los gobiermos en
el Banco Mundial les disgusta la desigualdad; dado un nivel de ingreso a ma-
yor desigualdad mayor pobreza, ain mas, mavor desigualdad signilica una
tasa mds lenta de reduccion de la pobreza; el alio nivel de desigualdad reduce

la propia tasa de crecimientlo (Ferranti et al, 2003; 10-11),

Los mecanismos de la relacion causal entre desigualdad v crecimiento
establecida por el Banco Mundial son: 1] mercados imperfectos de crédito
o seguros que impiden que los ricos presten a los pobres (en este caso la
solucion de mercado no es la éptima, pues no se aprovecharian las mejores
iniciativas de inversién y reluerza la desigualdad porque las tasas de renta-

24 Desde 1a perspectiva de la clencia politica, Huntingron (19687 ha planteado que
los Tegimenes autoriaros crecen mas rapidamente que los democraneos, porgue pue-
den concentrar mads recursos en la inversion. Peroe, Przeworski ef ol (20000 sostienen
e no hz\y relacion entre autorilarismo {por o pusicion la democracia) y erecimiento
ceonomico. Sibien es cleno que los regimenes autoritarios invierlen mas que los demo-
crideos, la elicacia de la inversion es menor,
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bilidad serfan mds altas para ricos que para pobres), v 2] la concentracion
de la riqueza y del poder en manos de las élites hace que éstas tengan ma-
yor libertad para elegiv estrategias mas beneficiosas para ellas que para los
demss miembros de la sociedad (Ferranti et al., 2003: 14-18 v 171-189,
Przeworski vy Curvale, 2008: 3).%

En fin, la idea de que la concentracion del ingreso alienta el desarrollo
—que se basa en el supuesto de que la propension al ahorro es mayor en
los ingresos altos que en los bajos—, que gozd de amplia popularidad en el
pasado, ha estado en el centro del debate en los altimos ahos. Hoy por hoy
ha sido desaliada por una nueva concepluacion que, sustentada en un
apreciable soporte empirico cuya mayor parte se basa en encuestas de ho-
gares, plantea por ¢l contrario que menores niveles de desigualdad tienden
a inducir mayor crecimiento (y por tanto menor pobreza).

Sin embargo, la discusién “teérica” parece iv por un lado vy la base em-
pirica por otro. Los datos, como es bien sabido, estin truncados; no se
ohservan los ingresos de los sectores sociales ubicadoes en la cuspide de la
piramide (Cortés y Rubalcava, 1994; Cortés 2001; Pikerty; 2007: 1-2) —lo
que ha llevade a Atkinson y Piketty (2007} a analizar la informacién de
impuestos—, de modo que una reduccion en un indice de desigualdad
{desigualdad medida} no necesariamente signilica una disminucion de la
desigualdad real. Por ejemplo, podria tener lugar un aumento en la des-
igualdad debido a Ta concentracidn del ingreso en lavor de los “ricos”, com-
binada con una reduccion en la desigualdad de los restantes sectores socia-
les. Como las encuestas no registran los ingresos de los primeros, sinoe solo
del resta de los estratos, estarfamos frente a la situacion paradojica de que
la desigualdad medida disminuy6 v la real aumento. Ademas de este proble-
ma de medicion, debe notarse que los argumentos tedricos suponen gue

" lal vez la hipotesis de Brachel (en el capiwale 3 de este volumen), que establece
la existencia de una relacion entre poder y desigualdad social (incluida la desigualdad
en la distribucion del ingreso), pacto de dominacion, ayudaria a entender por qué la
evidencia empirica no ha dado soporte ni ha avudado a entender los motivos por los
que en México, asl como en otros paises de América Tatina, la desigualdad en Ta distri-
hucian del ingreso no salo es elevada, sino que ademds no se ha modificado de manera
sustancial en los afios Tecientes, independientemente de la rasa de crecimiento. De
acuerdo com estas ideas, st una sociedad no ha experimentado cambios en el pacto de
dominacion no serfa esperable que disminuyera la designaldad. El analisis politico com-
binado con ¢l economico podrian ayudar o entender sila reduceion de la desigualdad a
partir del afo 2000 corresponde con un cambio covuntural o con wno de mayor pro-
[undicad.
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los sectores sociales que poseen la propiedad de los activos productivoes son
actores centrales en el proceso de desarrollo, y justamente son éstos los que
estan mayoritariamente ausentes en las encuestas de hogares,

Las consideraciones anteriores ponen en tela de juicio la validez de la
relacion entre crecimiento y desigualdad en general, al sefalar el desfase
entre las elucubraciones tedricas v la base empirica que la sostiene. Sin
embargo. en lo que se reflere particularmente al caso de México, Hernan-
dez Laos y Pards (1988}, con base en un modelo de experimentacion nu-
mérica, mostraron gue una redisuribucion del ingreso pro pobre no sélo
disminuye la pobreza, sino lambién acelera el crecimiento econdmico. Her-
nandez Laos (2008) reedito el estudio con la matriz de insumo producto
del aimo 2000 —cubriendo asf 1a fase en que México aplico la mayor parte
de las medidas del Consenso de Washington, incluida la apertura de su
economia al comercio internacional, a diferencia del estudio previo que
realizé cuando predominaba el modelo de desarollo orientado hacia el
mercado interno— vy concluye que:

... una redistribucién del ingreso como la registrada en la economia mexicana
a partir del ario 2000 podrfa disparar un proceso gradual de mediano y large
plazos, en el cual se viese alterado marginalmenie el vector de consumo (imal a
[avor de una estructura productiva mds orientada a satisfacer los requerimien-

105 de hienes v servicios de los hogares pobres, que a la vez genera un mayor

nivel (l&‘. £ pli’.(i Eigl'{}p{’.{fui{[’i(] —lo (JLie £n ¢ I'I'H-ll'g&’.]'l P[_}[J rig acrecentar IEJ. [li’.-
manda de mano de obra con poca v mediana calilicacion— y odo ello con
menores requerimientos de capital fjo, todo lo cual puede incidir en un me-
Joramienlo marginal en la tasa de crecimiento de la economia v en la propia
distribucion del ingreso. En el mediano plazo se tendrian efectos favorables
sobre el crecimiento v la distribucion del ingreso, en un “virculo virtuoso™ que
coadyuvaria con la pelitica social a un abatimiento mas significativo de la po-
hreza en México {Ilerndndez Laos, 2008 54,

Bourguignon (2004) presenta un ejercicio con datos de pobreza ali-
mentaria en México, el cual muestra que una reduccion de la desigualdad
equivalente a una décima de puntos del indice de Gini abatiria Ta pobreza
en 15 puntos porcentuales en 10 anos; mientras que si el pais crecieraa 3%
anual le tomarfa 30 anos para lograr este mismo resultado, Probablemente
el tempo requerido para alcanzar una incidencia de 5% de la pobreza ali-
mentaria serfa menor a 10 afios si se tomara en cuenta el efecto indirecto de
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la reduccion de la desigualdad sobre 1a pobreza mediante ¢l crecimiento
econamico (Bourguignon, 2004: 8-9).

Investigaciones recientes en México han mostrado que la reduccion de la
desigualdad en la distribucién del ingreso en todo el pais tuvo su origen pri-
mordialmente en el sector rural, al impulso de los aumentos en la productivi-
dad en los cultivos de temporal (maiz, frijol, trige, sorge v arroz), en los nive-
les de ocupacion y el alza de los salarios reales (Hernandez Laos, 2008
23-38). Informacion parcial, a [alla de censo agricola, esiaria indicando que
la agricultura multinacional exportadora impulsa cultivos muy rentables (fru-
tas, hortalizas y llores), pero solo para un namero reducido de empresarios
que emplean recnologia avanzada y capital (Giarraca, 2001). Ta mayor nece-
sidad de mano de obra se combina con la escasez de oferta como resultado de
los fhajos migratorios que a lo large de muchos afos han nutrido a las zonas
urbanas del propio pais v a Lstados Unidos. Lste conjunto de tendencias pa-
reciera apuntar a que el proceso de transformacion econdmica ha inducido
una tendencia a la disminucion de la designaldad entre 2000 v 2006,

En el nivel microsocial, los hogares de los pequeiios productores des-
plazan parte de su fuerza de trabajo a otras actividades econdmicas (en
1992 12.9% de los hogares oblenia una proporcion de 25% o menos de su
ingreso monetario en actividades de origen agricola, mientras que en 2002
dicho porcentaje era sélo de 2.3%) (Cortés et al., 2008: 70). La respuesta
de los hogares a las adversidades del medio economico explicarfa tanto ¢l
comportamiento de los ingresos medios como la participacion creciente en
el mercado Taboral, mis alla de las actividades economicas rurales (Rubal-
cava, 1998; Cortés et gl., 2008; 71-81).

listos cambios, en la base de la estratificacion por ingresos, se combi-
nan con la variacién que experimentan los ingresos de la clase media alta:
contraccion en épocas de ajuste econdmico y expansion en auge (Cortés,
2008: 427, 435-437). Entre los anos 2000 v 2004 el ingreso medio por
hogar del décimo decil se redujo en términos absolutos y sélo en 2006 se
ubicé un poco por encima de 1994 aunque su aumento [ue bastante inle-
rior al alcanzado por los deciles inleriores.

Los resullados de estas investigaciones eslarian apuntando a una expli-
cacion de la caida de la pobreza bastante dilerente a la oficial,”® que desia-

2 Recuerdese que la Sedesol destacaba el papel de la estabilidad de los precios
como logro de 1a politica monetaria, el éxito del programa Oportunidades en el comba-
le a la pobreza v el impacto de lus remesas. En las secciones precedentes se hizo releren-
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caria que en México

particularmente en el agro a partir del afio 2000—
habria comenzado un proceso de cambio estructural, entendiendo por tal
una serie de transformaciones sociales v econdmicas, como aumento en la
productividad de cultivos basicos en tierras de temporal; mayor empleo v
mejores retribuciones al trabajo; cambio en el comportamiento de las uni-
dades domésticas insertando mas mano de obra en actividades agropecua-
rias y en los seclores secundario y terclario, y disminucién relativa en la
participacion del décimo decil en la distribucion del ingreso.*7

Por allimo, una investigacion gue combina inlormacion de diversas
luentes ha concluido gue la desigual distribucion del poder, expresada en
la riqueza extrema y el control corporativo en el sector empresarial, por un
lado, v en los sindicatos, por ¢l otro, se ha constituido en obstaculo para el
desarrollo de México, impidiendo ¢l disefio de politicas y el funcionamien-
to de las instituciones que lesionen sus intereses (Guerrero et al., 2009).

Ll resultado de esta investigacién, combinada con las transformaciones
detectadas en los sectores rurales del pais, convoca a afinar la mirada sobre
el pacto de dominacion.
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ANEXO

Cuadro A-2.1. Distribucion del ingreso medio por persona,
segun deciles de hogares ordenados por ingreso per capita
(miles de pesas de agosto de 2006)

1952 1954 1896 1898 2000 2002 2004 2005 2006
I 03273 03570 02539 02529 03000 03667 03678 03594 (4557
Il 05926 06132 04632 04627 05581 06314 06807 06768 0.8057
1] 08042 0.8322 06334 06754 07303 08560 09172 092871 1.0741
[ 1.0303 10586 0.8143 0.8236 1.0288 1.1047  1.571  1.1790  1.3449
V 1.2730 13455 1.0223 11272 13134 13696 14166 14752 16327
v 1.6075  1.6841 1.2722 14072 16504 1.6884 1.7381 18238 2.0017
VI 20485 21445 1.5938 1.7689 20748 20929 21617 22572 24635
il 27107 27871 2071 23048 26805 27112 27738 28838 3.1666
[X 39414 40524 29599 3.3426 38783 38841 39893 4mM02 45083
X 10.1385 10.9397 7.7962 86190 103040 95267 99830 10.4124 11.2958
Total 24468 25817 1.8890 20851 24572 24218 25179 26014 28745
Fuentes: EnIGH levantadas por el z61 en los anos 1992, 1994, 1996, 1998, 2000, 2002, 2004, 2005 y
2006,
Cuadro A-2.2. Participacion porcentual en el ingreso total
de los deciles en el ingreso total

1992 1954 1996 1998 2000 2002 2004 2005 2006

| 1.3 1.4 1.4 1.2 1.2 1.5 1.5 1.4 1.6

Il 2.4 2.4 2.5 22 2.3 26 2.7 286 28

1l 3.3 3.2 3.4 3.2 32 35 3B 386 3.7

1Y 4.2 4.1 4.3 43 4.2 4.7 4.6 45 4.7

W 52 5.2 54 5.4 5.3 55 5.6 BT 57

W] 6.6 6.5 6.7 6.7 6.7 7.0 69 7.0 7.0

VI 8.4 8.3 8.4 85 85 8.6 8.6 86 a6

Wil 1.1 108 no  nao 109 1432 .o 1.1 10

IX 161 157 15.7 16.0 5.8 160 158 157 157

X 414 423 412 413 419 393 398 399 3383

Total 100 29.9 100 99.8 100 99.9 8939 1001 100

Fuentes: trisk levantadas por el ineGi en los afos 1992, 1994, 1996, 1998, 2000, 2002, 2004, 2005
y 2006,
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INTRODUCCION

La primera década del siglo 301 esta llegando a su ocaso. En el plana laboral
Meéxico exhibe un déficit importante que deja entrever la huella de las es-
trategias de desarrollo ensavadas en el siglo xx v los desafios emanados del
creciente proceso de globalizacion de su economia. Al igual que otros pai-
ses de América Latina, México avanzd. en lo que va de este siglo, en la
prolundizacién de un nuevo modelo de acumulacion. Quedaron atras los
tiempos en que el crecimiento econdmico y los procesos redistributivos
estaban delinidos, en gran medida, por lo que acontecta en el mercado
nacional. Ta economia mexicana ha alcanzado un elevado nivel de globali-
zacion y, al mismo tiempo, los problemas laborales que le aquejan parecen
estar ensanchandaose, A raiz de ello, el pais se ha vuelto mas vulnerable a la
alta y recurrente volatilidad que ha acompanado al capitalismo globalizado
(véase Pozas, capitulo 1 de este volumen).

Las reformas estructurales impulsadas durante las dos ulrimas décadas
del siglo xx promovieron la liberalizacion econdmica, la apertura comer-
cial. Asimismo, favorecieron la atraccién de capital extranjero en la moda-
lidad de inversion extranjera directa y estimularon la reestructuracion de
los sectores industrial y agropecuario. También limitaron de manera sus-
Lantiva el papel que debe jugar el Estado en la orientacion y regulacion del
crecimiento econdmico, asi como en la redistribucion de sus [rulos. Estas
medidas se acompanaron de programas activos de privatizacion de empre-
sas publicas, politicas orientadas a ehiminar subsidios a la produccion —in-
dustrial y agropecuaria— vy a favorecer la reestructuracion de las activida-
des productivas localizadas en territorio nacional, en consonancia con las
sefiales emanadas del mercado. En materia laboral destaco la adopcion de
estrategias orientacas a promover la flexibilizacion de facto de las relaciones
laborales v la desregulacion de los mercados de trabajo, con el fin de lograr
una mavor competitividad en los mercados internacionales (Bensusan,
2006, Zapata, 20053).

Durante el periodo de industrializacion sustitutiva de importaciones
la proteccion del mercado nacional y el protagonismo estatal en

(s
maleria de orientacion del desarrollo econdmico—, el bienestar de la luer-
za lahoral mexicana fue el resultado de las Tuchas, acuerdos v pactos entre
capital v trabajo refrendados por el Estado naciomal (Brachet-Marquez,
2001}, Tn este periodo, el gjercicio de los derechos de los trabajadores es-
tuvo ligado a la nueva legislacién social v laboral que surgio de la Revolu-
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cion de 1910 y sus desarrollos posteriores. Fn este contexto, ¢l corporati-
vismo jugd un papel clave en la conformacién de un régimen de bienestar
estratificado y de cobertura media (Barba, 2004; Brachet-Marquez, capitu-
lo 5 de este volumen).

En la actualidad, el mejoramiento en las condiciones de vida de la fuer-
za laboral pasa por el éxito que pueda tener el pais en la economia global v,
en particular, por las estrategias productivas y laborales que se adoptlen
para garanlizar la competitividad internacional de la economia mexicana.
El Estado [ue desplazado a un segundo plano en el campo del desarrollo
econdmico y social. El mercado, ahora globalizado, ha ocupado su lugar.
De manera tal que las reformas estructurales no solo sentaron las bases para
reconstituir el modelo de acumulacion, también conllevaron nuevos desa-
fios para €l logro de la ciudadania laboral.*

I‘n este capitulo argumentamos que la puesta en marcha, desde media-
dos de los afios ochenta del siglo xx, de un modelo de acumulacién orien-
tado al mercado externo ha contribuido a que las desigualdades laborales
en el pats persistan v se agudicen. Antiguas desigualdades entre trabajado-
res asalariados y no asalariados se han reproducido, al tiempo que se han
incrementado las desigualdades entre los propios asalariadoes. Lo anterior
es resultado de un intenso proceso de reconstitucion de la heterogeneidad
productiva y laboral que ha caracterizado a la sociedad mexicana a lo largo
de su historia v que al parecer se lonalecid con la prolundizacion del nuevo
modelo de acumulacion.

Mediante una breve mirada retrospectiva examinamos ¢omo ha muta-
do, alo largo de diferentes momentos histéricos, 1a capacidad de los mer-
cados de trabajo para desencadenar una dindmica que favorezea activi-
dades de integracion laboral de la fuerza de trabajo. Con el propésito
de establecer las implicaciones de los cambios v politicas economicas en
el campo laboral comparamos periodos histéricos que reflejarian, grosso
tnodo, la logica de diferentes modelos o estrategias de desarrollo econdmi-
co: el periodo de suslitucién de importaciones, su auge y agotamiento
(1930-1980), los anos de recurrentes crisis econdmicas y de wransicién a
un modelo de desarrollo orientadoe al mercade externo (1980-1990) y el

- Rebasa los objetivos de este capitulo el andlisis de las relaciones, alianzas v con-
tlictos entre Tos varios actores (empresarios, sindicatos y Estado) que estan detras de los
cambios en la dindmica de los mercacdos de trabajo en los diferentes modelos de desa-
rrollo. Para un analizis de los aclores laborales (empresarios v sindicatos) en México en
anos recientes véase Rodriguez Lagunas, 1995,
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periodo de consolidacion del nuevo modelo de acumulacion globalizada
(1991-2004).

Posteriormente, nos centramos en este tltimeo periodo de la historia re-
ciente del pais para analizar en qué medida, en un contexto de marcadas
transtormaciones econdmicas, el mercado de trabajo ha ofrecido oportunida-
des de acceso a empleos que faculten el ejercicio de la ciudadania laboral.

Nuestro interés es resaliar una serie de [actores asociados a la puesta en
martcha del modelo de acumulacion de signo glohalizador que permiten
entender la persistencia y reconstitucion de las desigualdades laborales.
Argumentamos que la precariedad de las condiciones laborales de Ta mano
de obra asalariada ha sido reforzada por diversas politicas econdmicas de
reduccion del costo de la tuerza de trabajo, mediante ¢l control salarial v la
disminucion de la proteccion social de los trabajadores, para competir en
los mercados internacionales. Asimismeo, la apertura comercial v el conse-
cuente aumento de las importaciones, sobre todo de productos asidticos,
han traido consigo el desmantelamiento de la industria nacional, cada vez
menos competitiva, y una disminucion en la creacion de empleos por parte
de las empresas de mayor tamario, productividad y competitividad. Los
programas de estimulo a los micronegocios, como lorma de compensar la
baja en la creacion de empleos de calidad, han contribuido, a su vez, al
deterioro de las condiciones laborales. Por ltimo, las polilicas de adelga-
zamiento del Estado han lavorecido la erosion del poder de integracion
social, imputable al mercado de trabajo mediante Ta reduccion de las opor-
tunidades de empleo en los sectores de la administracion pablica, la edu-
cacion v la salud. Todos estos factores, aunados a la pérdida del poder de
negociacion de los sindicatos, han acentuado, como analizaremos, las des-
igualdades.

[n otras palabras, trataremos de mostrar cémo la operacion de los
mercados laborales genera procesos de inclusion social para un contingen-
te cada vez mas acotado de mano de obra asalariada y, al mismo tiempo,
desencadenan dindmicas de exclusion laboral que afectan a un sector muy
numeroso de la fuerza de trabajo. Para estos ultimos conjeturamos que la
acumulacion de desventajas sociales a lo largo del curso de la vida y por
varias generaciones, en un contexto social con limitada vocacion integrado-
ra, se traduce en mayores dilicultades para el logro de una ciudadania labo-
ral. En razén de lo anterior, se postula que el mercado de wrabajo opera
como un campo social productor y reproductor de inequidades sociales de
larga duracion.
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Fl capitulo incluye esta mtroduccion y cuatro apartados, En el primero
se presenta un breve balance histérico de los principales cambios ocurridos
en la dindmica de los mercados de wabajo en México a lo largo del siglo xx,
Cn el segundo se profundiza en el andlisis del ultimo perodo histérico
mencionado {1991-2004). Nos centramos en el estudio ce las condiciones
de trabajo y examinamos el grado de precariedad del empleo asalariado? v
su evolucion como una [orma de analizar las desigualdades laborales exis-
Lentes en el pais. En el tercero se aborda la importancia que adquiere, en la
explicacion de las desigualdades laborales persistentes, la heterogeneidad
de la estructura productiva que caracleriza a México. También se comenia,
de manera sintética, la relevancia de tres gjes de diferenciacion social en ¢l
campo laboral: Tos niveles de escolaridad de la mano de obra, Ta edad v ¢l
sexo. Finalmente, en el altimo apartado se presentan algunas reflexiones
generales.

FRINCIPALES CAMBIOS OCURRIDOS EN LOS MERCADOS DE TRABAJO:
UNA VISION GENERAL, 1930-2004

El siglo xx ha sido escenario de prolundas translormaciones en la conligu-
racion y dindmica de los mercados laborales. Uno de los cambios de mayor
trascendencia acontecio en la agriculiura. La mano de obra empleada en
este sector de actividad se redujo cast 50 puntos porcentuales de 1895 a
2000. Como contraparte, la fuerza de trabajo empleada en el sector tercia-
rio (servicios ¥ comercio) se expandio en forma notable en el mismo perio-
do, mientras que la mano de obra en las industrias manufactureras y de la
construccion presentd incrementos moderados (grafica 3.1, cuatro proce-
s0s que, en el caso mexicano, se han gestado en forma simultanea e interre-
lacionacdla v merecen atencion.” Primero, el importante crecimiento del em-
pleo industrial en el periodo de sustitucion de importaciones, seguido por
su estancamiento e incluso contraceion en los afios de recurrentes crisis

* lanocion de precariedad en este capitulo se refiere a los empleos que no cuentan
com estahilidad laboral ni con seguridad social v que pagan salarios inferiores al minimo
legal. Se trara de empleos que no ofrecen 1o mimimo necesario para satisfacer las nece-
sidades hisicas de los trabajadores v sus familias.

* Esta rapida pincelada de los rasgos basicos de los mercados de trabajo se hasa en
los trabajos de Rendon y Salas. 1987, Carefa, 1988, Oliveira, 1989; Oliveira y Garcla,
1997 Olivelra et ol., 2001; Moreno y Ros. 2004; Orliz, 2007,
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Fuentes: Oliveira et ol, 2001; cuadro 2; 1veel-57ps, 2000y 2004,
Grafica 3.1. Distribucion de la rea por sectores de actividad (porcentajes).

economicas y reorientacion del modelo de acumulacion al mercado exrer-
no. Segundo, la expansion, modernizacion v diversificacion del sector ter-
clario, impulsadas por el desarrollo industrial v su deterioro paulatine a
medida que el sector manulacturero pierde dinamismo y el Estado contrae
su capacidad de absorcion laboral. Tercero, la asalarizacion de la mano de
obra caracterizada por lluctuaciones en log periodos de crisis y expansion
ccondamica. Cuarto, una marcada reduccion de la participacion econdmica
fernening en las primeras décadas del siglo seguida de una expansion con-
siderable que se sostiene hasta nuestros dias.

Algunos antecedentes historicos

El proceso de modernizacion y desarrollo ocurridos durante el Porfiriato
(1877-1910), asi como las translormaciones econdmicas e institucionales
derivadas de la Revolucion mexicana son relevantes para entender los cam-
bios en los mercados de trabajo a partir de los anes treinia del siglo pasado.

Durante ¢l Porliriato, las inversiones externas, la ampliacion del sisie-
ma ferroviario mediante concesiones v subsidios otorgados por el Estado v
la eliminacion de impuestos regionales estimularon el comercio mterno v
las exportaciones que constituian el motor del crecimiento econdmico. Fn
estos anos, ¢l pais se transtorma de una sociedad netamente agricola a otra
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donde las actividades industriales v el sector terciario (transporte, comer-
cio, administracion) ganaron una clerta importancia relativa. Cuando la
economia todavia se ovientaba a la exportacién de productos agropecuarios
v metales, comenzoé un importante proceso de modernizacion de las activi-
dades manufactureras (textiles, cerveza, papel, entre otros bienes). El cam-
hio tecnolagico trajo consigo una reduccion considerable de las actividades
artesanales de produccion independiente de alimentos, bebidas, textiles,
entre otros productos de consumo [inal. A su vez, la privatizacion de las
tierras lederales y comunales y su concentracion en las manos de unos po-
cos propietarios lomentd el desarrollo de Tos cultivos comerciales en gran
escala.

A principios del siglo xx, el agotamiento de este modelo de desarrollo
derive en una fuerte contraccion de los salarios, ¢l aumento de la pobreza
rural ¥ la marginacion de los wabajadores y campesinos. Tode lo anterior,
aunado al descontento de los sectores medios excluidos de las esferas de
poder, culming en la Revolucién de 1910 (Moreno Brid v Ros, 2004). Des-
pués de los aos de crisis v de conflicto armado (1910-1920), el pais re-
anuds su proceso de expansion econdimica, lo cual se expresé en un creci-
miento promedio del producto interno brute (pie) de 3.8% entre 1921 v
1930. En estos afios los seclores primario y terclario crecian mas que el
industrial (Ortiz, 2007, cuadro 11.2).

Un conjunto de translormaciones estructurales e institucionales ocu-
rridas después de la Revolucion mexicana favorecieron la expansian econo-
mica del pais durante el periodo de sustitucion de importaciones, La adop-
cion de una nueva Constitucian en 1917 significs ¢l establecimiento de un
marco ordenador de las relaciones laborales, al crear un sistema de salarios
minimos, la jornada de ocho horas de trabajo durante seis dias a la semana,
asi como el derecho a formar sindicatos v a ganar igual salario por tareas
equivalentes. Ademas, redefinio el marco juridico de propiedad de la tierra
al incluir la expropiacion de las grandes propiedades v la creacién del sis-
tema ejidal (Moreno Brid y Ros, 2004).

Fl complejo y prolongado proceso de relorma agraria iniciado durante
la Revolucion mexicana, en sus primeras etapas signilicé una mejora para
el sector campesino. Empero, en un conlexto de expansion demogralica, la
produccion de Tos minitundios era insuficiente para satistacer las necesida-
des de las tamilias en las dreas rurales. Ya en los afios cuarenta, los flujos de
migraciones raval-urbanas se intensificaron, impulsando la creacion de una
oferta de mano de obra necesaria para ¢l desarrollo industrial (Oliveira,

[@ £ COLEGIO M
M

DE MEXICO 7.



108 DESIGUAT DAD SOCIAL

100 =y
B | st it o
S
70
60
50
40
30
20
10

— Homoees - - - Mujedes

KR

1825 1830 1350 1970 1979 1991 1985 2000 2004

Fuentes: Oliveira et ol, 2001, cuadro 1; 1neei-5 Py, 2000, 2004.

Grafica 3.2. Tasa de participacion econdmica
de |a fuerza laboral seglin sexo (porcentajes).

19753}, A su vez, la mecanizacion de la agricultura y el desarrollo del siste-
ma de irrigacion en el norte del pais promovieron la comercializacion de
los productos agricolas, asi como la [ormacién de un mercado de consumo
interno de productos industriales (Solis, 1987).

En las primeras décadas del siglo xx, a medida que la produccion are-
sanal se sustituia paulatinamente por la produccion fabril, Ta presencia de
la mano de obra masculina en la actividad econdémica se mantuvo elevada,
Ala par de este proceso, 1a participacion laboral femenina experimentd una
acentuada reduccion (grahca 3.2). Il emplea en la manufactura se contrajo
en estos afios debido a la salida masiva de las mujeres de este sector de
actividad (grafica 3.1).* Por su parte, el sector terciario, que incluye la pres-
tacion de difeventes tipos de servicios, empezd un proceso de diversifica-
cién y cambio en su composicion interna.

Los programas gubernamentales de desarrollo de infraestructura, crea-
cion del sistema de transporte, expansion de la olerta educativa, de admi-
nistracion publica y de un sistema [inanciero y bancario permitieron una
mayor absorcion de mano de obraenlos servicios distributivos (comunica-
¢ion, transporte ¥ comercio). En este contexto, los servicios sociales (admi-

* | a presencia femenina en la actividad manufacturera bajd de 57.1 a 30.9% entre
1895 v 1930 (Oliveira et al., 2001, cuadro 1),
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nistracian pablica, educacion y salud) incorporaban montos relativamente
mis elevados de fuerza de trabajo, mientras que, por otro lado, los servicios
personales v la agricultura disminuian su importancia relativa en la awac-
cién de mano de obra (grafica 3.1).°

La crisis de 1929 puso fin al modelo agroexportador. La nueva estrate-
gia de acumulacion, a saber, la industrializacién sustitutiva de importacio-
nes (151}, se orlentd al mercado interno y gozoé de un [uerte proteceionismo
del Estado. El desarrollo de esta estrategia conllevd importantes cambios en
los mercados de trabajo.

Los afos de transicion, consolidacion y agotamiento del
modelo de sustitucion de importaciones (1930-1980)

[n los afios de desarrollo orientado al mercado interno (1930-1980) el
Cstado desempefio un papel fundamental en el dinamismo industrial me-
diante inversiones publicas, politicas de incentivos v exenciones de im-
puestos v de proteccion comercial. Al inicio de los arios treinta la industria
manulacturera recibié nuevas inversiones v paso a ser el sector mas dina-
mico de la economia (Moreno Brid y Ros, 2004). Aun asi, el empleo indus-
Lrial se mantuvo estable en estos ahos y en la década siguiente, mientras
gue los servicios al productor® y el comercio, al igual que la construccion,
tuvieron un fuerte dinamismo en la absorcion de fuerza de trabajo debido
al incremento de Ta poblacion urbana, Ta comercializacion de Tos productos
agricolas ¢ industriales, la ampliacian del sistema de transporte v la expan-
siém de los servicios bancarios v financieros. Como contraparte, la mano de
obra en la agricultura siguio su tendencia decreciente (grafica 3.1).

A partir de los afios cincuenta, la industria de bienes de capital crecio
mis que la de bienes de consumo final. En los sesenta, el producto indus-
trial se expandié aun mas que en las dos décadas previas, al igual que el
empleo en el sector manulacturero (Solis, 1970). La mano de obra indus-
trial aumento de lorma importante entre 1950 y 1970 (gralica 3.1), a causa
de la creacion de nuevos productos que no reemplazaron la produccion
artesanal y al hecho de que Tas industrias pesadas no fueron tan intensivas

T linwre 1895 v 1930, el porcentaje de la rea del seclor lerciario en los servicios
sociales ascendid de 11 a 24.G6%, mientras que en los servicios personales se redujo de
48.6 4 27.5% (Oliveira et al., 2007, cuadro 3).

® Fsros incluyen los servicios financieros v 1os servicios prestados a las empresas,
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en capital (Trejo, 1973; Méndez Villareal, 1974). En este periodo 1a ocupa-
cion de mano de obra en los servicios sociales v personales también expe-
riments un crecimiento notorio, resultado de la expansién del sistema edu-
cativo v del aumento del ingreso per capita de la poblacion.’

El fuerte dinamismo v consolidacion del desarrollo industrial, las inver-
siones piblicas en la construccién de carreteras v desarrollo del transporte
aéreo, asi como el crecimiento del turisimo v la mayor demanda por educa-
cion y salud contribuyeron a la expansion y diversilicacion del seclor tercia-
rio en los anos del desarrollo orientado hacia el mercado interno {(Reynolds,
1970; Oliveira, 1975). Estas wraslormaciones propiciaron un incremento de
la presencia femening en el mundo laboral de 1930 a 1970 (gratica 3.2).

México, al igual que otros paises de América Lating, se ha caracterizado
histéricamente por una marcada heterogeneidad estructural. Fl desarrollo
del capitalismo acontecido al calor del modelo de 151 implicé una profundi-
zacion de esta heterogeneidad productiva v fuertes transformaciones en la
composicion de la fuerza de trabajo. Como consecuencia de ello, se obser-
va la existencia articulada de empresas de diferentes tamarios, niveles de
productividad v capacidad de acumulacion, asi como la coexistencia de
sectores de trabajadores asalariades v no asalariados (por cuenta propia y
no remunerados) cuya importancia relativa ha variado a lo largo del tempo
{Garcia, 1988).

En los afos de auge del proceso de 191 (1950-1970), el peso relativo de
los no asalariados en la pEA bajo de manera vertiginosa en cerca de 20 pun-
tos porcentuales {grafica 3.3), al tiempo que la importancia relativa de los
trabajadores asalariados ascendid en forma notable (grifica 3.3, a rafz del
dinamismo del proceso de industrializacién, urbanizacion v modemiza-
cion del sector terciario. El proceso de asalarizacion de la mano de obra fue
mais acentuado en la industria manufacturera, donde se encontraba ya muy
extendido en 1950 y continto creciendo hasta cubrir, practicamente a ocho
de cada 10 trabajadores en el sector industrial en 1970 (Garcia y Oliveira,
1994}, En el sector agropecuario, la mano de obra asalariada también cre-
cio, aungue a un ritmo mds pausado en comparacion con los otros seclores
de actividad.

Sin embuargo, después de estas dos décadas de apogeo, 1os afos selenla
presenciaron ¢l inicio del proceso de agotamiento del modelo de 151, A pe-

f Entre 1930 v 1970 la mano de obra en los servicios sociales pasd de 18.9223.5%
de la pFa del sector terciaria (Oliveira et al., 2001, cuadro 3),
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Grafica 3.3. Proporcion de trabajadores asalariados
y no asalariados (porcentajes).

sar del repunte de las tasas de crecimiento econdmico entre 1978 y 1981 a
causa de los ingresos petroleros, la década de los setenta se caracterizd por
el deterioro del sector agricola, niveles elevados de inflacion, devaluacion
de la moneda (1976), aumentos del déficit fiscal, de las tasa de interés in-
temnacionales v de la deuda exrerna, asi como por un creciente desequili-
brio de la balanza de pagos v un aumento excesive del gasto publico. Las
politicas adoptadas para reducir los niveles de pobreza y de desigualdad en
la distribucion de los benelicios del desarrollo no lograron su objetivo
(Lustig, 2002).

No obstante la expansion de las actividades industriales a un ritmo
elevado (tasa anual de 5.6%), ¢l deterioro de los mercados de trabajo se
tradujo en un alto ritmo de crecimiento de la mano de obra en actividades
comerciales,” debido, sohre todo, al aumento de trabajadores por cuenta
propia y no remunerados. Ll proceso de asalarizacion de la mano de obra
se estanco v la presencia de los trabajadores no asalariados en la Pra ascen-
dio ligeramente (grafica 3.3)." Lste retroceso en la asalarizacién de la mano
de obra fue muy acentuado en la agricultna (Garcia v Oliveira, 1994: 48,
cuadro 2.8).

En el mismo periodo, la participacién lemenina aumenté en [orma
importante (grafica 3.2), debido en parte al empleo generado en las indus-
trias maquiladoras en la region [ronteriza con Estados Unidos. Al principio,

% La tasa de crecimiento anual [ue de 8.6% entre 1970 v 1979, en comparacion con
3% entre 1950 v 1970 (Garcia y Olivelra, 1994: 38, cuadro 2.2).

“ Ln electo, los trabajadoeres por cuenta propia y los no remuneraclos aumentaron
a un ritmo anual elevado (4.3 ¥ 6.7%, respectivamente, entre 1970 v 1979) (Garcfa v
Oliveira, 1994: 48, cuadro 2.8},
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¢l programa de las ndustrias maquiladoras —cuyo propasito era generar
empleos directos e indirectos y captar divisas extranjeras— incluia bésica-
mente plantas ensambladoras que contrataban mujeres jévenes (Carrillo,
1989, Grambrill, 1995). Cste tipo de empresas respondio a una estrategia
empresarial orientada a la contratacion de una mano de obhra abundante,
dacil y flexible cuyos ingresos eran concebidos socialmente como un com-
plemento para satislacer las necesidades sociales del nucleo [amiliar. Se
impuse por esa via una estralegia empresarial que maximizo los procesos
de acumulacion, pagando bajos salarios a la [uerza laboral [emenina que
concurria a este lipo de establecimientos.

La crisis de los ochenta
v la transicion hacia un nievo modelo econdmico

Los ochenta fueron afios de recurrentes crisis econémicas que impulsaron
la transicion de un modelo econdmice basado en la sustitucién de impor-
taciones a otro orientado al mercado externo mediante las exportaciones
de productos manulacturadoes. El aumento del gasto publico, la elevada
deuda ptiblica v privada, asi como la [uga de capitales y el estancamiento
de las inversiones pusieron de maniliesto el agolamiento del modelo de
industrializacion sustitutiva y la necesidad de reorganizar los procesos de
acurnulacion para aprovechar las oportunidades existentes en los mercados
internacionales (Ortiz, 2007}, Tos costos sociales de las politicas de ajuste
(privatizaciones, reduccion de inversion pablica productiva y desregulacio-
nes del comercio exterion} y estabilizacion econdmica (control de la infla-
cion v del déficit publico) puestas en marcha para enfrentar la crisis de la
deuda de 1982 v la crisis del petréleo de 1936 fueron elevados.'® La caida
de los salarios reales fue drastica.’ Muchas familias tuvieron que llevar a
cabo nuevas estrategias para obtener recursos economicos o reducir los

“* Como sintetizan Moreno Brid v Ros (2004), la crisis de la deuda, por un lado,
significa un incremento de los pagos por concepto de servicio de la deuda, v 1a erisis del
perrélen, por otro, trajo una reduccion comsiderable de gran parre de las principales
fuentes de divisas v de ingresos fiscales del pais.

-t Como sostiene Bizbery (2007}, desde la erisis de 1982 hasta el ano 2000, to-
dos Tos gobiernos impusieron Lopes salariales a los sindicatos, por lo que no habia
negoclaciones aulonomas entre los obreros y los palrones en torno a las condiciones
laborales.
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gastos, Las remesas enviadas por los entigrantes a Estados Unidos y el in-
cremento de la participacion econdmica de varios miembros de las familias
jugaron un papel importante en este sentido {Gonzalez de la Rocha, 1986;
Lustig, 2002). In este contexto, la participacion econdinica femenina si-
guis expandiéndose en forma acelerada entre 1979 y 1991 (arafica 3.2). A
partir de los ochenta, a diferencia de lo ocurridoe en afos previos, el perfil
de la mano de obra que participaba en la actividad econdmica experimentd
un cambio lmportante: las mujeres casadas y con hijos aumentaron su pre-
sencia en el dmbito laboral (Pedrero y Rendon, 1982; Garcia y Oliveira,
1994}, Sin embargo, a pesar de 1os esluerzos de Ta poblacion para compen-
sar los procesos de pauperizacion desencadenados por las crisis v las poli-
ticas de estabilizacion econdmica, ¢l deterioro de los mercados de trabajo
S1EW0 su Curso.

La liberalizaciom comercial, que constitufa un elemento central de la
nueva estrategia economica, se consolidd en 1988, v tenia como ohjetivo
estimular las exportaciones no petroleras, favorecer la eficiencia economica
v reducir la inflacion (Lustig, 2002). La apertura cormercial puso en serios
problemas a la industria nacional, que en su mayoria adolecia de falencias
serias en materia de compelilividad internacional. En este contexto, se ob-
servey una severa contraccion de la mano de obra industrial entre 1979 v
1991 (gralica 3.1} y a raiz de ello, la mano de obra asalariada decrecio en
forma considerable entre 1979 y 1991 (gralica 3.3).%

La reduccion de las oportunidades de empleo en el sector manutactu-
rero ¥ en el sector pablico, junto con la caida de los salarios v los elevados
niveles de inflacion, favorecieron ain mas la expansion de las actividades
no asalariadas'! que habia comenzado en la década previa. Un contingente
significativo de fuerza laboral tendio a refugiarse en ¢l autoempleo, sobre
todo en el comercio v en los servicios, como forma de paliar el desempleo
abierto y con el fin de evitar un mayor deterioro de sus precarias condicio-
nes de vida (Pacheco, 2004).

2 Fl vitmo anual de crecimienta de la mano de obra industrial hajo a 2% en este
periado, mientras que en los anos de auge del modelo sustitutive fue de 4.2% anual
{Carcia y Oliveira, 1094 38, cuadro 2.2,

- No estd de mas recordar que en los afios de auge de las {1950-1970), el proce-
so de asalarizacion de la mano de obra fue marcado.

-t Las Lasas de crecimiento anual de los rabajadores por cuenta proplia y no remi-
nerados entre 1979 v 1991 [ueron de 8.6 v 13.4% enlos serviclos y de 4.4 y 9.7% en el
commerclo, respectivamente (Garcla v Olivelra, 1994: 50, cuadro 2.10)
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Los anos de consolidacion del nuevo modelo econdmico
orientado al mercado externo, 1991-2004

Cste periodo reciente de la historia de México se caracteriza, al igual que lo
observado en las dos décadas que le preceden, por la presencia de altibajos
macroeconémicos. Periodos de crecimiento moderado se entrecruzan con
[ases de estancamiento o abierta recesion econdmica. A principios de los
noventa, la economia mexicana experimenté una cierta recuperacion que se
tradujo en el crecimiento del pis, conurol de la inflacion y la reduccion del
déficic fiscal. La crisis econdmica que azotd al pais a lines de 1994 1uvo
consecuencias de gran magnitud. En 1995, el mis decrecio en forma impor-
tante (6% v ¢l desempleo aumentd a niveles historicos, la inflacion repunto
v hajaron los salarios (Garcia y Oliveira, 2001h). El aumento de los niveles
de desempleo pone de manifiesto la gravedad de la crisis v sus repercusio-
nes en el mercado laboral. México, a diferencia de otros paises de la region,
no se caracteriza por altos niveles de desempleo. Cn momentos de contrac-
cion del empleo asalariado, la expansion de las actividades por cuenta pro-
pia v no remuneradas v la emigracion laboral a Estados Unidos constituyen
una vilvula de escape que permite aliviar la presion sobre los mercados la-
borales locales (Alba et al., 2006), lo que explica en parte!? los bajos niveles
de desemplec abierlo registrados en el pais.

A partir del segundo Tustro de Ta década de los noventa, la economia se
reactiva a causa del aumento de las exportaciones de manufacturas favore-
¢ido por la apertura comercial. El pis per capita se incrementa a un ritmo de
3% anual hasta 2000, cuando se inicia, una vez mas, un perodo de descen-
so que tenmina en 2004, afio a partir del cual se observa una ligera recupe-
racién de la economia del pais (Cortés, capitulo 2 de este volumen). Lsta
recuperacion encontrard un nuevo punto de inflexion entre 2008 v 2009,
cuando la economia deja de crecer ¥ empieza un nuevo ciclo recesivo.

A diferencia de las crisis anteriores (1976, 1982, 1993). la desacelera-
clén econdmica de 2000 a 2003 estuvo vinculada a la pérdida de dinamis-
mo de la economia estadounidense, de la cual México se ha tornado ain
miés dependiente a raiz de la [irma del Tratado de Libre Comercio de Amé-

=% La otra razon que da cuenta de los bajos niveles de desempleo ablerto registra-
dos en Meéxico se deriva de Ta propia metodologia empleada para su identificacion. De
acuerdo con el vpGr, para ser considerado en la categoria de desempleado, es necesario
no haber trabajado ni siguiera una hora en el periodo de relerencia y mantenerse aclivo
buscando trabajo.
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rica del Norte (11can). Fntre 2001 ¥ 2003 las tasas de crecimiento de la
manufactura , en especial, de la industria magquiladora (que exporta casi
toda su produccion al mercado estadounidense) fueron negativas (Ariza,
2006). La competencia de los productos procedentes de Asia (ropa, elécri-
cos v electrénicos), al igual que los rasgos de los modelos productivos en la
manufactura (rezago tecnologico, formas tradicionales de organizacion del
trabajo, baja calificacion de la mano de obra) también contribuyeron a la
pérdida del dinamismo industrial en estos afios (De la Garza, 2006).

Tras la crisis de mediados de los noventa, los mercados de trabajo se
recuperaron lentamente en algunos indicadores y se deterioraron en oLros.
La participacion femenina ha seguido su expansion {(grafica 3.2).'" Una
combinacion de factores sociales, economicos v demograficos permite ex-
plicar este incremento. Cabe mencionar 1a confluencia de cambios de mas
larga duracién que se gestaron vinculados a la modemizacion del pais,
como el awmento de los niveles educativos, la reduccion de los niveles de
fecundidad, la expansién y diversificacion de la economia de servicios v la
instalacion de las industrias macuiladoras de exportacion. También han
contribuide a alimentar esta tendencia las repercusiones de las crisis eco-
némicas y la aplicacion de las politicas de contraccion salarial, que llevan
a las [amilias a complementar sus ingresos mediante el incremento de la
participacion economica de varios de sus miembros (Oliveira, 1989; Gar-
cla y Oliveira, 1994; Ariza, 2000). El aumento de la participacion econd-
mica de Tas mujeres mayores de 30 anos iniciada en décadas previas con-
tinta hasta ¢l presente,

[ presencia fermenina en el mercado laboral, comparativamente con la
de los varones, ocurre en mayor medida en las actividades no calificadas en
expansion en las industrias maquiladoras, el comercio y en los servicios
personales. Csta tendencia ha llevado a algunos autores a vincular la femi-
nizacion de la mano de obra en algunos sectores de actividad con la preca-
rizacion del empleo (Standing, 1999; Oliveira et al., 2001 Ariza, 2006).17

Otros cambios también apuntan a una mayor precarizacion de los mer-
cados de trabajo en afios recientes. La agricullura siguio disminuyendo su

=0 En contraste, 1a tasa de participacion m asculina a partiv de 1995 ha S{*‘.gllidﬂ una
tendencia decreciente (grafica 3.2).

-7 La feminizacion de los sectores o ramas de actividad se reliere a la sobrerrepre-
sentacion de ld mano de obra lemening en estas acuvidades, en comparacion con su
presencia en el total de la poblacion activa {(Gareia, 2001: Aviza v Oliveira, 2003, Ariza,
2006}
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Grafica 3.4. Distribucion de la fuerza laboral
por subramas de la actividad terciaria [porcentajes).

capacidad para absorber fuerza de trabajo,'” el proceso de asalarizacion de
la mano de obra se estanco a partir de 2000 (grafica 3.3) v la creacion de
empleos de la industria y en los servicios mas modernos que ofrecen mejo-
res condiciones de trabajo perdid dinamismo desde los atios ochenta. El
empleo publico —ambito en el que se concentraba un contingente signifi-
cativo de los puestos de mejor calidad— se reduce al tiempo que los servi-
clos personales y distributivos, caracterizados histdricamente por absorber
montos importantes de mano de obra lemenina y olrecer peores condicio-
nes de trabajo, se expanden (Oliveira et al., 2001) (gralicas 3.1 y 3.4)."" De

* lendencia que se explica por la dificil situacion que enlrenta el campo mexica-
no desde hace varias décadas v que se ha agudizado con las politicas de ajuste estiue-
twral y apertura comercial (Puyana ¥ Romera, 2008). Desde los anos de sustitucion de
importaciones, la agricultura va presentaba rendimientos estancados y los téminos de
intercambio campo-ciudad se hahian deteriorado. Con el retivo de los apoyos del Fsta-
do enTa produceion, acopio v comercializacion de los productos agricolas, la situacion
de Tos pequenios y medianos producrores se agravo. Bl acceso al crédito, a la asistencia
téenica v a los subsidios disminuyd v se eliminaron los precios de garantia. Ademas. la
E\pL‘TtLLl'H. C{‘I'T]E_’I'Clliil } lﬁ Ill'ﬂp()l'[.i{L"l(’)n (_]é_‘ E.illl['ﬂi_’nl.()."i ) materias pri mMas incremento 12‘1
competencia en el mercado interno. Frenle a esta siluacion y el reducido amafio de los
predios, los campesinoes han recurrido a buscar Lrabajo en actividades no agricolas o a
migrar hacia las cludades o a Estados Unidos (Davis, 2000; Calderdn Salazar, 2008,
Acosta, 2008].

* llay que insislir en que los servicios personales se han hecho mis heterogéneos
durante las ultimas décadas, pere sus ramas mds modemnas vinculadas con el desarrollo
del turismao (restaurantes v hoteles) todavia ofrecen peores condiciones de trabajo que
las actividades industriales, come se verd mas adelante,
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Grafica 3.5. Distribucion de la Pe por tamano de empresa (porcentajes).

igual forma, los microestablecimientos (con ¢inco o menos trabajadores),
que se distinguen por bajos niveles de productividad y competividad en los
mercados nacionales y por ofrecer empleos precarios (Mora Salas y Olivei-
ra, 2009), han aumentado e incorporan mano de obra en forma continua
desde el ario 2000 (grafica 3.5).%

Este conjunto de tendencias pone en cuestion el potencial efectivo que
tiene la nueva estrategia de crecimiento economico para lavorecer procesos
de inclusion social por la via de la consolidacion vy ampliacion de las olertas
de empleos de calidad.

LAS DESIGUALDADES LABORALES
EN EL MUNDO ASALARIADO, 1991-2004%"

La formacion y expansion de una fuerza de trabajo asalariada ha sido esen-
cial para el desarrollo industrial y la expansion del sector servicios, tanto en
los anos de sustitucion de importaciones como en el modelo econémico
orientado al mercado internacional. En 2004, 64% de la rra del pats era

2 By periodos anteriores, los micronegocios absorbian mas mano de obra en los
afios de eslancamiento economice vy reducian su importancia relativa en los periodos
de crecimiento econdmico. Esto indica que la expansion del empleo en los micronego-
cios plerde su caracter contraciclico (Salas, 2007), asumiends una connolacion mas
eslructural,

* Las cilras que sc presentan en este aparlado correspondientes a los anos 1991,
1995, 2000 ¥ 2004 provienen de la Imcuesta Nacional de Empleo (FuF) v fueron caleu-
ladas por los autores,
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asalariada, cifra que asciende a 77.1% en la industria y a 89.2% en los ser-
vicios sociales v al productor (datos de IKEGI-5TPS, 2004,

Varios autores nos hemos preguntado en qué medida ¢l modelo de
acumulacion de corte globalizador contribuye a disminuir, mantener o
acentuar el deterioro de las condiciones laborales de los trabajadores asala-
riados.>* Nos importa deslindar si durante los afios de puesta en marcha y
consolidacidn de las poeliticas neoliberales los empleos asalariados han ex-
perimentado un proceso de mayor precarizacion, debilitando, por esta via,
el vinculo entre empleo y ejercicio de la ciudadania laboral. En concrelo,
interesa saber en qué medida han disminuido o aumentado los empleos
con seguridad social, estabilidad laboral y salarios por encima del minimo
legal. Vearmnos con mds detalle cada uno de estos aspectos.

Fn los anos de consolidacion del proceso de 151, ¢l pais presencia la
creacion v el crecimiento de la seguridad social, de los subsidios para vi-
viendas y de un conjunto de medidas de proteccion del nivel de vida de los
trabajacores (control de precios de productos basicos, del transporte, de las
medicinas}. El Instituto Mexicano del Seguro Social (ss, creado en 1943)
ofrecia una serie de prestaciones a los trabajadores de las empresas privadas
y sus [amilias.?® En 1959 surge el Instituto de Seguridad y Servicios Socia-
les para los Trabajadores del Estado (1sss1t). En 1972 se crean las depen-
dencias estatales destinadas a la construccion y [inanciamiento de viviendas
para el sector privado (Infonavil) v los empleados pablicos (Fovissste). En
estos ahos se dio la expansion del trabajo asalariado con acceso ala seguri-
dad social ¥ la regulacion laboral. Se cred un aparato institucional de pro-
teccion social del trabajador asalariado y de su familia. A estas instituciones
tuvo acceso un contingente significativo de la mano de obra asalariada,
sustentado en un pacto de dominacion de tintes corporativos (Brachet Mar-
quez, 1996). Cabe serialar, sin embargo, que se trataba de un acceso limi-
tado a los derechos laborales, va que existian nichos de trabajadores de
muy baja productividad en las pequefias empresas o sectores de trabajado-
res no asalariados en las ciudades o en el mundo rural, que ne contaban
con seguridad social (Brachet-Marquez y Oliveira, 2002).

4 Para un analisis acerca de la precariedad del trabajo asalariado en los paises de-
sarrollades v en America Ladna véase Castel, 1995, Beel, 1999 Carnow, 2001: Mora
Salas, 2006: Salas y Zepeda, 2006; Oliveira, 2006; Rojas v Salas, 2007, Castille, 2008,

** Sus prestaciones abarcaban gastos médicos v de matemidad, proteccion contra
accidentes de trabajo, jubilacion v servicios de salud gratuitos para los jubiladoes, pen-
siones de viudez v orfandad (Bracher-Marquez v Oliveira, 2002},
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Grafica 3.6. Poblacion asegurada
con privacion de derechos laborales basicos (porcentajes).

Iin la década de los ochenta, la puesta en marcha de las reformas eco-
némicas de caracter neoliberal conllevé el recorte de la seguridad social, la
cancelacion del control de los precios de los alimentos v del transporte y un
relajamiento en el cumplimiento de la legislacion laboral (Bracher-Marcuez
v Sherraden, 1993: Brachet-Marquez, 2001: Bensusan, 2006). En el perio-
do 1991-2004, la proporcion de trabajadores asalariados que no estd afilia-
da a una institucion de seguridad social aumento ligeramente (gralica 3.6).
Este deterioro de las condiciones laborales se ha extendido incluso a los
seclores olrora mds protegidos. En estos afos, la mano de obra indusurial
asalariada afliada al s o al 138518 disminuyo de 73.3 a 70.5%: en los
servicios sociales y al productor, Ta reduccion fue mas drastica: de 72.6 a
66.8%. A pesar de ese retroceso en la proteccion social, estos trabajadores
siguen disfrutando de mayores beneficios laborales en contraste con aque-
llos contingentes de la mano de obra asalariada que trabajan en otros secto-
res productivos. Por ejemplo, en la construccion v en los servicios persona-
les, solamente cerca de 25% de los asalariados estaba afiliado a instituciones
de seguridad social en 2004. Entre los agricultores esta cifra no alcanzaba
15%. En los servicios distributivos (comercio y transporte), la mitad de los
Lrabajadores asalariados contaba con proteccion social en 2004 > Ademas,
no s6lo ha disminuido la proporcion de rabajadores asalariados con acceso
a la seguridad social, sino que 1lambién se ha deteriorado €l servicio al que
tienen acceso aquellos que atn gozan de cobertura del sistema de protec-
cion social,

** Datos de la FNE no presentados en los cuadros.
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Otra manera de evaluar el mayor o menor deterioro de las condiciones
laborales es mediante los niveles salariales de la mano de obra, Como es
conocido, entre 1982 y 1987 los salarios sufrieron una caida dramarica. A
partir de 1988 los salarios reales se recuperan, pero vuelven a caer durante
la crisis de 1993, Entre 1998 v 2004, dichos salarios experimentaron una
ligera mejoria que de forma alguna implico regresar a los niveles precrisis.
En estos afos, los incrementos salariales [ueron moderados a pesar del
aumento de la productividad indusuial (Rojas v Salas, 2007}, En 2006 el
salario minimo reportaba una pérdida acumulada de 69.3% con respecto al
valor observado en 1970 (Echeverria, 2008). Este simple dato indica que
con un salario minimo del afo 2006 solo se podria adguirit una tercera
parte de lo se compraba en 1970, Vale recordar que en los afios de auge del
modelo st aumentaron los salarios, asf como las protecciones legales y con-
tractuales de los trabajadores (e la Garza, 1998).

[ntre 1991 y 2004, la proporcion de mano de obra asalariada que re-
cibe menos del salario minimo (a precios de 1990 se ha mantenido alrede-
dor de 30%. Notese que en 1995 v 2000 (anios de crisis economicas), esta
cifra ascendié a poco mas de 40% (grafica 3.6). Con la ligera recuperacion
de la economia en 2004, apenas se logra regresar a los niveles salariales de
principios de los noventa >* Esta ligera mejoria salarial en el periodo ocu-
rrio en las actividades industriales y en la construccion, mientras que la
agriculuuara y las dilerentes ramas de los servicios no presentaron cambios
importantes en los Wltimos anos. 2
que en el nuevo modelo econdmico el control salarial ha sido un mecanis-
mo importante de ajuste estructural divigido a lograr una mayor competiti-
vidad en los mercados internacionales, mediante la reduccion del costo de
la fuerza de rabajo (Valencia, 1996; Salas v Zepeda, 2003; | lernandez Laos,
2006).

In lo que se refiere a la estabilidad del empleo, recuérdese que los
derechos de los trabajadores, reglamentados por la Ley Federal del Trabajo

Estas citras respaldan ¢l argumento de

¥ Recuérdese que éste es un indicador devaluado, pues el salario minimo de 1991
representaba apenas 46% de la capacidad adguisitiva aleanzada en 1970,

2 Entre 1991 v 2004 1a proporcion de trabajadores asalariados con ingresos infe-
dores al mimmo legal bajo ligeramente, de 28.8 a4 23.7% en la industria v de 25.7 a
20.9% en la construccion; mientras que en el mismo periodo cerca de 60% de Tos asa-
lariados en lu agricultura. la milad de los asalariacos en los servicios personales y alre-
dedor de un tercio de los asalariados en los servicios distributives reciben menos del
estandar salarial minimo (datos de La ere, 1991y 2004,
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de 1931, ya estaban en la Constitucion de 1917, No obstante, como desta-
ca Bensusan (2006), las ambigtedades existentes en la formulacion de la
legislacién han permitido, hasta la fecha, clerto margen de discrecionalidad
en su aplicacion, aspecto que ha favorecido su adaptacion a contextos eco-
némicos muy distintos, Historicamente, la rigidez formal de las reglamen-
taciones, la ineficiencia de las inspecciones del trabajo v el bajo costo de su
incumplimiento han propiciado, en la practica, una culiura de inobservan-
cla de la legislacidn laboral (Bensusan, 2006).

Cilras para el periodo 1993-2004°7 muestran que, a pesar del ligero
incremento de asalariados con contralos permanentes de trabajo, menos de
la mitad de los trabajadores asalariados en ¢l pafs cuenta con este beneficio.
Notese, ademas, que ¢l aumento senalado ocurrid entre 1995 y 2000, va
que en el periodo 2000-2004 no hubo cambios (grafica 3.6). Tas mayores
proporciones de wabajadores permanentes se localizan en los servicios so-
ciales v al productor v en las actividades industriales (75.4 v 62.8%, respec-
tivamente, en 2004), al tiempo que en los servicios distributivos (comercio
v transporte) la cifra correspondiente para el mismo afio fue de 46.1%. Una
vez mas se repite la pauta. Los sectores no agricolas que estan estancados en
términos de creacion de empleos son los que ofrecen mejores condiciones a
sus wrabajadores; en este caso, una mayor estabilidad laboral. En tanto que
las actividades econdémicas que siguen ocupando mayores proporciones de
mana de obra son las que reportan los indices mas altos de empleo temporal
y contratos verbales.

A modo de recapitulacion, importa destacar que el andlisis de los tres
aspectos mencionados (seguridad, salarios v estabilidad Taboral) muestra
que el deterioro de las condiciones laborales, desde comienzos de los no-
venta, se manifiesta en forma clara en la disminucion de los asalariados afi-
liados a las instituciones de seguridad social, la persistencia de bajos niveles
salariales, que empezaron su caida a mediados de los afios setenta, v la falta
dle estabilidad laboral para mas de la mitad de la mano de obra asalariada.
En la explicacion de este proceso de deterioro del empleo asalariado hay
que considerar la convergencia de multiples aspectos. Ademds de los [acto-
res ya senalados (las politicas economicas de control salarial y reduccion del
gasto social, la disminucion del empleo pablico que solia olrecer mejores
condiciones de trabajo, Ta expansion de los servicios menos calificados), es

# No incluimos la comparacion con 1991 debido a que en la cxr de este aflo no se
caple nlormacion sobre el tipo de contrate de los tabajadores.
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importante resaltar el papel que ha tenido la pérdida de capacidad del sin-
dicalismo mexicano de obtener beneficios sociales para sus wabajadores.

[n el periodo de 131, a cambio de contribuir a la paz social, los sindica-
tos negociaban beneficios para sus agremiados, intercambio que habia sido
la base de la alianza politica de los sindicatos oficialistas con el Estado.”® En
el nuevo modelo econdmico, el debilitamiento del sindicalismo corporativo
propicio la [lexibilizacion de los contratos colectivos, y los puestos de ra-
bajo precarios sin representacion sindical se incrementaron en lorma im-
portante (Blanke, 2007). En el proceso de resistencia contra estos cambios,
¢l sindicalismo independiente se ha desgasiado al enlrentarse al Estado v a
las empresas (De la Garza, 1998, 2003). Adicionalmente, las propuestas
alternativas al sindicalismo corporativo no han logrado articular un nuevo
modelo de relacion con el Estado (Zapata, 2000). De acuerdo con Bizbherg
(2007}, durante ¢l gobierno de Fox (2000-20006) se siguicron utilizando los
mecanisiios corporativos para fortalecer a los sectores empresariales v los
contratos colectivos de proteccion patronal se incrementaron.””

LA PRECARIEDAD DEL EMPLEC ASALARIADO:
UNA VISION DE CONJUNTO

Con ¢l proposito de olrecer al lector una vision de conjunto del grado de
deterioro de las condiciones lTahorales de la fuerza de trabgjo asalariada,
utilizamos un indicador sintético que combina los tres aspectos considera-
dos (seguridad social, salarios y contrato permanente) en un salo indice.
Iiste procedimiento permite diferenciar situaciones que van desde una muy

F Como sostiene De la Garza (1998), duranwe estos afios la subordinacion de lo
laboral a lo politico estatal no signilicd un deterioro de las condiciones laborales de los
asalartados. Ul sindicalismo corporativo garantzaba paz social y wanquilidad laboral, a
cambio de contral palitico organizativo. Los sindicatos lograban benelicios en cuante a
la seguridad del empleo, las prestaciones v los niveles salariales, pere no participaban
en las decisiones de las empresas. Bl Estado renfa el control del registro v legalizacion de
los sindicaros, ast coma de la contraracion colecriva v de las huelgas.

2 Para un andlisis del sindicalismo en México en el nuevo modelo econdmico
véanse, entre otros, De la Garza, 1990, 2003; Zapata, 2000, 2003: Leyva Pifa y Rodri-
guez Lagunas, 2007; Bensusan, 2006,

M En la construccion del indice de precariedad empleamos el mélodo de “*Compo-
nentes principales”. El conjunto de indicadores se agluting en un [actor que explica al-
Los porcenlajes de la varianza total.
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alta precariedad laboval, que implica una privacion severa de los henehicios
que puede generar la insercion en el mundo del trabajo, hasta actividades
laborales no precarias, que ofrecen condiciones de mavor integracién social
via el empleo asalariado. Se debe tener en cuenta que incluso en este ultimo
caso estamos frente a una condicion de integracion laboral débil, puesto que
el deterioro de los empleos ha afectado incluso a los sectores asalariados mds
privilegiados (Oliveira, 2006; Mora Salas, 2006; Pérez Sainz, 2003).

La agrupacion del indice de precariedad en lres categorias™ permile
dilerenciar entre los empleos: no precarios, donde 100% de los asalariados
Liene seguridad social, un salario igual o superior al minimo v un contrato
permanente; los puestos con precariedad moderada, som los que se encuen-
tran en situacion intermedia, en la cual entre 60 y 70% de los casos tiene
los tres benehicios sefialados; finalmente, Tos empleos de muy alta precarie-
dad son los que estan en condicion extrema, en la cual los asalariados pre-
sentan carencias considerables, va que solamente cerca de 4% tiene seguri-
dad social, menos de 2% cuenta con contratos permanentes y menos de la
mitad tiene un salario igual o mayor al minimo legal.**

En México, la proporcion de empleos no precarios se recuperd ligeramen-
tede 32.1 a36.9 entre 19935 y 2004, resultado que no es sorprendente debido
a qlie comparamos un aito marcado por una [uerte crisis economica con otro
que ha sido caracterizado como de cierta recuperacion econdmica. Lo preocu-
pante es la elevada proporcion (casi la mitad) de trabajadores asalariados que
hasta anos recientes estaba en empleos de muy alta precariedad (grahca 3.7).

Fsta clasihicacion deja ver la polarizacion de la situacion laboral de los
trabajadores asalariados en el pafs. Por un lado, apenas una tercera parte de la
fuerza de trabajo asalariada logra acceder a un empleo que favorece cierto nivel
de integracion social, va que disponen de estahilidad laboral, acceso directo al
seguro social v un salario igual o superior al estandar salarial de referencia. Por
otro lado, cerca de la mitad de los asalariados exhibe carencias marcadas o casi
absolutas, segiin cada uno de los tres indicadores considerados. Estas acentua-
das desigualdades laborales persisten desde mediados de los noventa hasia
nuestros dias. aspecto que denota que los cambios en las politicas econdmicas
no han traido benelicios palpables al conjunto de los trabajadores asalariados.

31 Para agrupar el indhce en categorias ioimes un andlisis de conglomerados cuyo
proposito central fue construir grupos gue masimicen las diferencias entre categorias ¥
la homogeneidad dentro de los grupos.

4 Cilras caleuladas por los autores a partir de los datos de la oxp. 1993, 2000 v
2004, Recuérdese que se teata de un salario minimo real a precios de 1991,
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Grafica 3.7. Poblacién asalariada seguin nivel de precariedad laboral
(porcentajes).

Fste panorama se torma mas aritice si se considera la situacion de los
trabajadores no asalariados (por cuenta propia ¥ no remunerados), contin-
gente que en 2004 representaba poco menos de una tercera parte (32.1%)
de la fuerza de trabajo en el pats (grafica 3.3). Un analisis comparativo de los
trabajadores por cuenta propia con los asalariados en los establecimientos
pequenios muestra que los primeros enfrentan una situacién aun peor que
los segundos, en términoes de sus condiciones de ocupacion (datos de 2004,
QOliveira, 2009). En suma, si a los asalariados con allos niveles de precarie-
dad laboral agregamos los trabajadores no remunerados y los trabajadores
por cuenta propia, que ademds de laborar largas jornadas y recibir hajos
salarios, en su casi totalidad no cuentan con prestaciones sociales, estamos
frente a un escenario de marcado deterioro de los mercados de trabajo en el
pais. Fn este contexto, la exclusion lahoral ha tendido a ganar presencia en
amplios segmentos del mercado de wabajo.

FACTORES QUE ACENTUAN LA PRECARIEDAD DEL TRABAJO ASALARIADO
Y SU PERSISTENCIA EN EL TIEMPO

Ya existe en México y en ouros paises de América Lalina un conocimiento
acumulado acerca de diversos [actores que contribuyen a explicar el mayor
o menor grado de precariedad de Tos empleos.* En estudios previos hemos
analizado el papel preponderante de los aspectos macroestructurales, en

* Véanse Garcia y Oliveira, 2001a, b; 2003; Navarrete [dpez, 2001, Qliveira ct al.,
2007, Contreras Molotla, 2003; Mora Salas, 2006; Rojas v Salas, 2007; Castillo, 2008,
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particular, de 1a heterogeneidad de Ta estructura productiva en la acentua-
cion de la precariedad del empleo en contextos laborales especificos. Asi-
mismo, argumentamos v demostramos que los factores macroestructurales
tienen una mayor importancia relativa en la explicacién de la precariedad
laboral que los niveles de escolaridad de los trabajadores (Mora Salas v Oli-
veira, 2009). Lo anterior nos ha llevado a relativizar el peso del nivel edu-
cativo de la mano de obra como aspecto central en la explicacion de la
probabilidad de tener un empleo de calidad. Hemos sefialado, también, que
las inequidades de género y edad se entrecruzan incrementando las desven-
tajas de unos sectores de trabajadores [rente a otros (Mora Salas, 2006,
Oliveira, 2006, 2009; Mora Salas y Oliveira, 2009).

Fn este trabajo nos interesa presentar los resultados de un andlisis es-
tadistico realizado para diferentes afios (1995, 2000 y 2004), que nos per-
mite ver en qué medida los diferentes factores que contribuven a la mavor
o menor precariedad de los empleos han mantenido su importancia relati-
va en un contexto econémico cambiante.*

La comparacién del orden de importancia® de diferentes factores en
los tres anos analizados {cuadro 3.1) pone en evidencia que. en efecto, las
caracteristicas asociadas con la naturaleza del mercado laboral propiamente
dicho (tamano de las unidades de produccion o prestacion de servicios v la
composicion sectorial del empleo), han mantenido mayor importancia re-
lativa [rente a las caracteristicas sociodemogralicas de Tos asalariados (edu-
cacion, edad y sexo}, en la explicacion de las probabilidades diferenciales
de estar expuestos a situaciones de mayor o menor precariedad laboral en
diferentes momentos del proceso de consolidacion del nuevo modelo eco-
némico. Lo anterior muestra el caracter estructural v persistente de las des-
igualdades laborales manifiestas en los mercados de tabajo en el Meéxico
contemporaneo, esto es, los niveles de precariedad pueden variar en el tiem-

* Recurrimos al andlisis de regresion lineal multiple para someter a prueha esta
hipotesis. El modelo defimide establece que la precariedad laboral se explica por tacto-
res que actian del lado de la demanda (rama de actividad, tamano de establecimiento,
grupo ocupacional. jornada laboral), asi como del lado de la oferta (edad, sexo, posicion
en el hogar, estado civil v educacion). También se ha considerado lo relerido a la espe-
cilicidad de los mercaclos laborales regionales, en razon de las grandes dilerencias exis-
temtes en materia de estructura productiva, desarrollo social v dindmicas de accidn co-
lectiva, en los mercados de trabajo del pais.

¥ 1il orden de importancia de cada factor considerado en el andlisis de regresion lo
obtuvimos mediante el ordenamiento de los coeficientes estandarizados de cada uno de
los tactores,
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Cuadro 3.1. Importancia relativa de los factores que disminuyen
la precariedad laboral segun afio

1995 2004
Orden de Orden de
Coeficiente  importancic  Coeficiente  importancia
Varioble estandarizado refativa estandorizado relativa
Establecimiento: grande® -0.249 1 -0.249 1
Mivel educativo universitario -0.078 2 -0.083 3
lefatura del hogar -0.050 3 -0.038 4
Ramaz servicios modernos -0.040 4 ke -
Estado civil: casado/unicn
libre -0.033 5 -0.028 G
Region: noroceidente -0.028 6 -0.102 2
Nivel educativo: preparatoria -0.020 7 -0038 4
Grupo de edad: 30 a 59 afios -0.020 7 -0034 5

* Cstablecimientos que contratan mas de 50 trabajacores.

* Aumenta la probabilidac de ocupar errpleos mas orecarios g.e la industria.

Fuenle: elaboracion propia con base en modelos de regresion lineal mulliple, con dalos del INEgI-5TFS,
1995 vy 2004.

po, pero la importancia relativa de los mecanismos que reproducen la inte-
gracion laboral delicitaria permanece o incluso puede aumentar.

El tamano de los establecimientos, aspecto que denota la heterogenei-
dad de la estructura productiva, es el factor con mayor peso en la explica-
¢ion del grado de precariedad del empleo, Histéricamente los estableci-
mientos pequerios (une a cinco trabajadores) han ofrecido, v lo siguen
haciendo, empleos altamente precarios. En efecto, mds de 90% de los wa-
bajadores que laboran en los micronegocios se encuentra en empleos que
no cubren los estandares de estabilidad laboral, proteccion social v salarios
minimes,* situacién que se ha mantenido de 1995 a 2004. Esta elevada
precariedad de los puestos de trabajo en los micronegocios es vista como
una [orma de compensar la baja productividad v competitividad con una
mayor sobreexplotacion de la [uerza laboral (Tokman y Klein, 1996), sien-
do éste un lenomeno de larga data en los paises latinoamericanos. También
s¢ ha senalado que las microunidades de produccion, que son las que han

# Los datos no presentacos en los cuadios que se mencionan en este texlo para
ihstrar los niveles de precariedad de las empresas de diferentes tamanos, de los sectores
de actividad, de homhres y mujeres v de distintos grupos de edad, fueron calculades por
los autares a partir de la informacion proporcionada por las vy, 1995, 2000 v 2004,
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generado mas empleos en las tltimas tres décadas, no han asumido las ves-
peonsabilidades laborales estipuladas en la legislacion. Lo anterior se debe a
que los costos de la proteccion legal de los trabajadores es muy elevado,
mientras que los costos del incumplimiento es reducido, resultado de la casi
nula capacidad estatal para derectar v sancionar las violaciones a las normas
laborales (Bensusan, 2006).

En el caso de los establecimientos de mayor (amafio (mas de 30 traba-
jadores), el escenario es muy distinto y ha mejorado ligeramente a lo largo
del periodo analizado. En electo, el deterioro laboral en los grandes estable-
cimientos se ha reducido en ciera medida, los empleos no precarios pasa-
ror de 56.9 a 62.1% entre 1995 v 2004, mientras que los de alta precarie-
dad se redujeron de 17.3 a4 14.9% en el mismo periodo. Esta mejoria se
relativiza si se considera que cerca de 25% de los asalaviados de las grandes
unidades de produccion o prestacion de servicios sigue laborando en em-
pleos con una precariedad moderada. Si sumamos los asalardados que tie-
nen empleo con una precariedad moderada v los de alta precariedad, la
situacion exhibida por los grandes establecimientos se torna preocupante.
Tras casi dos décadas del cambio de modelo econémico, en estos contextos
mds privilegiados todavia persiste cerca de 40% de trabajadores que ocupa
puestos de trabajo con algin grado de precariedad laboral. Lo anterior es
resultado, en parte, de las estrategias utilizadas por los seclores empresaria-
les para hacer [rente a los desalios que conllevala globalizacion, la reestruc-
turacion econdmica v la reorganizacion productiva en curso, asi como al
deterioro del empleo en Ta administracion puhlica v en los establecimientos
de prestacion de servicios educativos v de salud.

Ahora bien, si la precariedad de los empleos en los micronegocios se ha
mantenido muy elevada v la situacion relativa de las grandes empresas ha
mejorado, aunqgue sea en forma moderada, estamos en presencia de un
aumento de las designaldades laborales entre unidades productivas. Este
aspecto reafirma la existencia de una polarizacion de las condiciones labo-
rales de los trabajadores asalariados. Cste proceso de polarizacion de la
sociedad mexicana, como han serialado otros autores, también se expresa
con fuerza en el ambito productivo, mediante la consolidacién de un nu-
cleo dindmico y altamente globalizado de actividades productivas, por un
lado., y la conlormacion de un amplio segmento de actividades econdmicas
desligadas por completo de los procesos de globalizacion, con escasa pro-
ductividad y bajo, 1 no es que nulo, poder de acumulacion e inversion, por
el otro (llerndandez Laos v Velazquez, 2003).
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Nuestro andlisis ratifica, asimismo, que la agricultura, la construceion
v los servicios personales siguen siendo los nichos donde se concentran los
empleos asalariados de peor calidad. [n estos sectores productivos, siete de
cada 10 trabajadores se integran al mercado laboral en puestos de alta pre-
carledad. En contraste, en la industria y en los servicios sociales v al pro-
ductor la proporcion de fuerza laboral asalariada que accede a puestos del
mismo tipo es considerablemente menor.

En la rama industrial se maniliesta en [orma clara el proceso de polari-
zacion de las condiciones laborales de los asalariados antes mencionado.
Mientras que el porcentaje de trabajadores en puestos no precarios aumen-
to de 42.2 a 52%, la mano de obra ligada a puestos de alta precariedad no
disminuyd, sino que mas bien casi una tercera parte $e¢ mantuvo n est
condicion entre 1995 v 2004

A su vez, los servicios sociales y al productor que solian ofrecer mejo-
res empleos que la industria parecen haber entrado en un proceso de dete-
rioro, puesto que no han logrado sostener el buen desemperio que alcanza-
ron en el pasado (Oliveira et al., 2001). Fstos servicios considerados como
mis dinamicos siguen siendo, sin lugar a dudas. nichos privilegiados que
concentran los trabajadores que cuentan con proteccion social, contralos
permanentes y salarios iguales o superiores al minimo legal. No obstante,
estos nichos han perdido cierta importancia relativa;’ la proporcion de
mano de obra que ingresa en estos sectores de actividad ba disminuido en
anos recientes. La contraccion del empleo publico™ ha afectado sobrema-
nera 4 los servicios sociales, disminuyendo su capacidad de absorcion de
tuerza laboral (Qliveira et al., 2001; Garcia y Oliveira, 2003).

Ll nivel de escolaridad de los trabajadores, aunque no sea el factor
central, es importante para explicar la precariedad laboral de los asala-
riados. La influencia de la escolaridad sigue la pauta va conocida: el em-
pleo precario es mavor entre quienes tienen niveles educativos inferiores
al de educacion secundaria completa y disminuye para quienes alcanzan
niveles de educacion superior. La comparacion a lo largo del tiempo mues-
Lra que lener estudios universitarios no ha aumentado la probabilidad de
conseguir empleos no precarios. Es decir, para lograr empleos con una
mejor calidad relativa se exige haber alcanzado el nivel de estudios univer-

I Lo empleos no precarios bajaron de 6003 a 37%, mientras que los de alta pre-
cariedad aumentaron de 18,1 a 20.84% entre 1995 ¢ 2004

¥ Entre 1991 v 2004 la participacion del empleo pablico entre la mano de obra no
agricola se redujo de 18,3 a L3 por ciento.
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sitarios, pero este nivel de escolaridad no ha ganado importancia relativa
frente a otros factores para el logro de puestos de trabajo de mejor calidad
(no precarios).

Csta relativa devaluacion de las credenciales educativas también pue-
de explicar, al menos parcialmente, la creciente polarizacién laboral ohser-
vada en los mercacos, La razon de fondo radica en que el contingente de
[uerza de trabajo que en México logra acceder a la educacion superior es
muy limitado. En consecuencia, muy pocos son los trabajadores que cuen-
Lan con las competencias laborales requeridas para satislacer las crecientes
exigencias de cualilicacion que demandan los sectores mds dinamicos de
la economia.

Por altimo, hay que subravar que la edad v ¢l sexo de los trabajadores
tienen mucho que ver con su condicion laboral: cuanto mas joven es ¢l
trabajador asalariado mas precaria es su situacion en el mercado de trabajo
(Mora Salas v Oliveira, 2009). Datos de 2004 muestran que nueve de cada
10 trabajadores asalariados muy jovenes (de 12 a 17 afios de edad) ocupan
puestos con muy alta precariedad; la cifra correspondiente a los jévenes
(18 a 24 anos) es de seis de cada 10. Entre los adultos (30 a 59 afios), se
reduce a cuatro de cada 10. La condicion de mayor precariedad laboral de
los jovenes se ha mantenido desde los afos noventa. Ello parece indicar
que las politicas econdmicas puestas en marcha desde entonces no han
beneliciado a la mano de obra asalariada juvenil. Los nuevos contingentes
de fuerza de trabajo se incorporan ahora a un mercado laboral cada vez mas
flexible cuya mayor demanda laboral se concentra en los segmentos menos
dindamicos v entre los establecimientos con menor capacidad de acumula-
cién y mayor propension a la violacion de las normas labarales basicas.
Ademas, se integran a un mercado laboral que muestra grados crecientes de
flexibilizacion de las unidades productivas, mavor desregulacion y menos
oportunidades para el desarrollo de la accion colectiva.

Lo irénico de esta situacion es que una de las promesas centrales de las
transformaciones que desembocaron en la conformacion del modelo de
acumulacion de signo globalizador, fue la de ampliar las oportunidades de
integracion laboral para las generaciones jévenes de la luerza de trabajo. Sin
embargo, lo que sucedié [ue una polarizacién de las condiciones laborales
de los jovenes asalariados: unos pocos, una élite de jovenes en los seclores
de punta, han acumulado ventajas laborales, al tiempo que la mayoria de
esta mano de obra asalariada quedd excluida de los beneficios derivados de
la msercion de la economia mexicana en los mercados globales.
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Cuadro 3.2. Importancia relativa
de los factores que aumentan la precariedad laboral

1995 2004
Orden de Orden de
Coeficiente  importancic  Coeficiente  importancia

Varioble estandarizado refativa estandorizado relativa
Establecimiento micro” 0.274 1 0325 1
Rama: agricultura 0212 2 0.153 2
Jornada laboral: menor 35 horas 0130 2 0.146 3
Mujer -0007 — 0.033 =
Grupo de edad: 12 a 17 afos 015 4 0.097 4
Ramz: servicios personales 0.0396 5 0.064 5
Grupo de edad: 18 a 24 afios 0076 6 0.069 7
Nivel educativa: primaria 0070 7 0.600 6
Rama: construccion 0.069 8 0.036 8
Region: sur-sureste 0.044 9 0.024 10
lornads laborsl: mayor de 48 horas 0.039 10 0.032 11
Rama: servicios de esparcimiento 0.026 11 008 13
Grupo de edad: 60 y mas afios 0.025 12 0.034 9
Rama: servicios distributivos 0.m7 13 0.018 12

* [stablecimientos cue contratan de Jno a cinco trabajadores.
Fuente: elaboracion propia con base en modelos de regresion lineal multiple, con datos del MEGi-5TFs,
1995 v 2004.

Fn cuanto a las diterencias entre hombres y mujeres, en igualdad de
condiciones, ™ la mano de obra femenina asalanada tiene més probabilida-
des que la masculina de ocupar empleos con mayor grado de precariedad
laboral. Ademas, lo mds preocupante es que el peso relativo del género en
la explicacion de los niveles de precariedad de los trabajadores asalariados
se ha incrementado en forma importante en el periodo analizado (cuadro
3.2). En otras palabras, tal parece que la mayor presencia de las mujeres en
los mercados de trabajo ha ido acompanada de una acentuacion de las in-
equidades atribuidas a las dilerencias de género. Eslo es, los contrastes en
los niveles de precariedad entre hombres y mujeres no se deben a las carac-
leristicas de las trabajadoras (éstas son controladas en los modelos estadis-
ticos}, sino a la condicion social de ser mujer, que histdricamente ha sido

' Eslo es, cuando controlamos estadisticamente todos los factores incluidos en los
modelos de regresion,
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devaluada en los mercados de trabajo, como bien lo muestran los estudios
sobre segregacion ocupacional v discriminacion laboral (Ariza, 2006).

CONCLUSIONES

El analisis realizado permite destacar un conjunto de rasgos estructurales
que explican la persistencia y prolundizacion de las desigualdades labora-
les alo largo del tiempo. También contribuyen a esclarecer porqué el mer-
cado de trabajo en México constituye un espacio propicio para la genera-
cion de dindamicas de exclusion laboral desencadenadas por las politicas de
ajuste estructural y los procesos de globalizacion econémica.

En primer lugar, el analisis presentado revela ¢l cardcter estructural y
sistémico que ha adquirido la precarizacion del emplea entre la fuerza la-
boral asalariada. En parte, este proceso estd asociado con una estrategia
adoptada por las empresas que fabrican bienes intercambiables para tor-
narse mas competitivas por la via de la recluccion de los costos laborales, Es
muy poco prohable que las desigualdades laborales observadas puedan ce-
der si, como hasta el presente, las estrategias de competitividad internacio-
nal del pais contintan asentando este elemento como aspecto clave de su
insercién en los mercados internacionales. Por el contrario, es de esperarse
que si las tlendencias observadas en la altima década del siglo xx v ¢l primer
Tustro del xxa no cambian, el mercado de trabajo continuara operando
como un campo social prochive para la ampliacion y profundizacion de la
desigualdad social,

Iin este sentido, una segunda conclusion de gran relevancia muestra a
México como un pais que no estd haciendo esfuerzos sistematicos y efecti-
vos para garantizar a la fuerza de trabajo un mayor ejercicio de los derechos
laborales. Todo lo contrario, la creciente precarizacion de las condiciones
laborales constatada pone de manifiesto el avance del proceso de erosién
de los derechos laborales en el pais. Esto es partcularmente critico, pues
hasta la fecha la erosion de la ciudadania laboral ha transcurrido por la via
de los hechos, es decir, como resuliado del cambio de las practicas labora-
les y el ajuste de las demandas v expectativas de la luerza laboral hacia
abajo. En sentido estricto, se ha impuesto de forma subrepticia un nuevo
tipo de arreglo laboral. El nuevo “contrato” sintetiza ¢l poder creciente del
capital para imponer sus términos en ¢l campo laboral, Fn consecuencia, el
empleo asalariado ha disminuido, incluso en los sectores otrora dindmicos
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y protegidos, su capacidad de favorecer dinamicas de inclusion social. Pa-
rece que, en el nuevo modelo de acumulacion, el logro de la ciudadania
sacial va no depende, de forma significativa, de las modalidades de inser-
cion laboral de la fuerza de trabajo asalariado. Ll mercado laboral estaria
perdiendo capacidad de promover procesos de ciudadanizacién e inclusion
social a raiz del avance de las practicas de flexibilizacion unilateral, las po-
liticas de desrepulacion laboral v 1a pérdida de poder de negociacion de los
sindicatos.

En Lercer lugar, se ha puesto de maniliesio, una vez mds, la importan-
cia gue tiene la heterogeneidad productiva v laboral de Ta economia mexi-
cang a la hora de evaluar y observar la evolucion de las desigualdades labo-
rales, El analisis histonico y los ejercicios estadisticos referidos al periodo de
consolidacion y profundizacion del nueva modelo de acumulacion ponen
de manifiesto la acentuacion de la heterogeneidad estructural. Lste fendme-
no expresa hoy una realidad social de mayor complejidad, puesto que a la
persistencia de unidades economicas de baja productividad que conviven
con unidades de productividad media v alta, se ha agregado un conjunto
selecto de actividades productivas globalizadas con alto nivel de producti-
vidad y competitividad. En el nuevo modelo de acumulacion la heleroge-
neidad productiva ha logrado recrearse y prolundizarse, generando dina-
micas gue propician la creciente dilerenciacion social en el mundo del
trabajo v contribuyen a lavorecer una mayor polarizacion social entre la
fuerza laboral.

Fn esta direccion, el tamano del establecimiento, como proxy del nivel
de productividad, sigue siendo un factor clave en el andlisis de las probahi-
lidades que tiene la mano de obra de acceder a empleos que permitan el
ejercicio de los derechos laborales basicos v el logro de un ingreso por en-
cima de los niveles de subsistencia mas elementales. 1lemos mostrado, una
vez mds, que esta probabilidad se incrementa de manera sustantiva confor-
me lo hace el tamarfio del establecimiento.

En ese sentido, el hecho de que las empresas de gran tamafio muestren
una menor capacidad de absorcion de [uerza laboral, y que incluso muchas
de eslas empresas se hayan visto [orzadas a recurrir a practicas de llexibili-
zacion laboral, no constituye un buen augurio en materia de inequidad
social. Las dos tltimas décadas del siglo xx v la primera del xxt han visto
como las pequeras unidades productivas han aumentado su capacidad de
ocupacion de mano de obra, al mismo tempo que se contrajo ¢l potencial
de la gran empresa. Este proceso, resultado tanto de las estrategias de rees-
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tructuracion de las grandes empresas que han recurrido a la externalizacion
de su produccion v a la subcontrataciém de pequenas empresas, como de
las propias iniciativas de la mano de obra para garantizar su integracion
laboral, han terminado alimentando el segmento que tiene menos potencial
de inclusion laboral. Como era de esperarse, si crecen los sectores con me-
nor capacidad institucional y econdmica para favorecer la expansion de la
ciudadania laboral y, al mismo tiempo, se contraen aquellos que Lienen
mayor dinamismeo econdmico, capacidad de acumulacion v nivel de insii-
Lucionalizacion, 1a brecha entre trabajadores con proteccion social y laboral
y los desprotegidos se incrementa. El mercado lTaboral mexicano parece
transitar en esta direceion en las altimas tres décadas, generando una ding-
mica que es propicia no solo para la reproduccion de las inequidades labo-
rales, sino también para su acentuacion en el futuro cercano.

lFinalmente, también hemos observado que junto a la creciente impor-
tancia de la heterogeneidad productiva, como factor de inequidad laboral, la
eclucacion de la fuerza laboral asalariada también sigue ocupando un lugar
de gran trascendencia como factor de inclusién o exclusion laboral, asi como
en lo concerniente a la dinamica de polarizacion laboral en curso.

Sin embargo, lo novedoso deriva de que entre los jévenes parece ser
necesario adquirir niveles educativos muy elevados, por encima del de
educacion superior basica, para acceder a una insercion laboral gue favo-
rezea el acceso a log derechos laborales basicos v remuneraciones que per-
mitan el logro de una vida digna. En ese sentido, el andlisis insinta que en
los mercados laborales mexicanos estd teniendo Tugar una creciente deva-
luacion de las credenciales educativas superiores. Este proceso, ademads,
parece afectar de forma distinta a diferentes grupos de la fuerza laboral. La
mano de obra joven se presenta como la mas vulnerable en este proceso, va
que ingresa al mercado de trabajo precisamente cuando el proceso de de-
raluacion de sus crecenciales ecucativas esta en curso. Dicho de manera
hreve, entre los jévenes, el logro de un empleo no precario depende de
haber alcanzado un nivel de educacion equivalente al de ensefianza supe-
rior. Como sabemos, en México esto constituye en si mismo un factor de
desigualdad social, va que sélo una proporcicn pequena de la luerza labo-
ral logra acceder a un nivel educativo tan alto y, adicionalmente, las opor-
tunidades para alcanzar este logro se distribuyen de [orma inequitativa,
segln ¢l estrato social.

Por lo anterior, puede ahirmarse que el mercado de trabajo constituye
un espacio de imbricacion de las desigualdades socdiales (las laborales, las
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educativas, las etarias y las de género). Cuando este acoplamienta acontece
en una fase temprana del curso de vida, se desencadenan modalidades de
integracion laboral que impiden el ejercicio de la ciudadania laborval ¥ una
integracion social lograda. De esta manera, se devela la importancia de las
primeras etapas del curso de vida (infancia v juventud) como momentos
privilegiados en el proceso de reproduceion intergeneracional de las des-
igualdades sociales.

Es muy poco probable que, en el contexto de la crisis mundial, México
pueda experimentar una reduccion signilicativa en los niveles de desigual-
dad social existentes si no activa un conjunto de politicas publicas que
contribuya a revertir las dinamicas que favorecen la erosion de la ciudada-
nia laboral, tanto como la conversion de las diterencias sociales en inequi-
dades sociales pronunciadas a la largo del curse de vida de su fuerza de
trabajo. Lspecial atencion debe brindarse al acoplamiento de las desventa-
jas sociales entre los jovenes, va que ello sanciona rutas de precarizacion
lahoral que en nada contribuyen a aminorar la desigualdad social.
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Mo, ¥o cuando Uepue aqui v dije; “jGuao!,

esto s Nueva York?™, . sulriv, caminar, pasarse. .
este... suefio, lrio, hambre. . ; para llegar

en este lugar?, no. no puede ser posible [Riel.

Yo dije: “No es pasible” porque

pues, uno plensa. .. muy diferente jverdad?

Teresa, 31 arios, originaria de Guerrero

INTRODUCCION

Entre los sucesos que al calor de las recientes transformaciones han tenido
Tugar en las tltimas décadas, destaca la creciente internacionalizacion del tra-
bajo reproductivo. En virtud de ésta, un mamero cada vez mayor de mujeres
de los paises de menor desarrollo relativo se traslada a algunas de Tas princi-
pales metropolis de los pafses centrales a realizar las taveas propias de la repro-
duccion doméstica (limpieza y cuidado). In el caso de Furopa occidental es
posible encontrar mujeres de practicamente todas las regiones del mundo
rrabajando corno empleadas domeésticas en naciones tan disfmiles como lralia,
Espania, Grecia, Suecia, Suiza, Inglaterra, Francia, Holanda e Israel por men-
cionar solo los contabilizados en un rapido sondeo con la informacion dispo-
nible. Se han documentado desplazamientos lemeninos desde lugares tan le-
janos como el sur de Asia (Indonesia, Filipinas, Tailandia, India, Sri Lanka)
hacia el Gollo Pérsico (Arabia Saudita v Kuwail) e Tralia, Espana v Grecia. De
Africa (nigerianas, etfopes y marroquies) a la Europa mediterranea (Espana,
Ttalia y Grecia); de México y Centroamérica a Estados Unidos v Canada, v de
Fl Caribe (dominicanas) a Fstados Unidos, Fspana, Ttalia, Suiza, Bélgica v
Alemania, entre otros (Lhremeich v Russell, 2003: 276-280; Ariza, 2004).

Ll fortalecimiento (o la reactivacion) de mercados de trabajo secundarios
altamente feminizados y precarios, como éste, forma parte de las llamadas
“contrageografias de la globalizacion” (Sassen, 2002), circuitos transfronteri-
zos que proliferan en los intersticios del sistema v que muestran su rostro
sombrio, el “lado oculto de la nueva economia” (Guiérrez, 2007). Fuertes
disparidades de ingreso, élnicas y de género lorman parte del conjunto de
asimeltrias sociales que subyacen al resurgimiento de este mercado de Lrabajo
en las economias avanzadas en las décadas Iiniseculares del siglo xx. Como

Lin este ltimo pais las latinoamericanas (holivianas, peruanas, chilenas, urugua-
vas, argentinas, hrasileras v venezolanas) han pasado a formar parte del servicio domés-
tico desde los afos noventa (Rijman et al., 2003},
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antafio, 1a expansion de esta ocupacion ¢s en s misma expresion de la pro-
fundizacion de distancias entre grupos sociales v naciones, y guarda un vin-
culo estrucrural con la dindmica econémica en curso.

Con la informacion recabada a partiv de la realizacion de una serie de
entrevistas a profundidad a mujeres inmigrantes mexicanas insertas en el
servicio doméstico en la ciudad de Nueva York > el presente trabajo es una
rellexion acerca las relaciones mas generales entre la globalizacion econé-
mica, la migracion [emenina internacional v 1a desigualdad social, a propé-
sito de la caraclerizacion de un mercado de trabajo particular. El texto se
divide en tres partes. En la primera se plantean algunas vinculaciones entre
el servicio doméstico como actividad econdmica y la desigualdad social,
segin se ha venido discutiendo en la literatura especializada. En la segunda
se abardan algunos aspectos conceptuales del servicio doméstico como tra-
bajo reproductivo v se emprende el analisis empirico de la informacion
recabada al caracterizar la insercion laboral de las mujeres migrantes entre-
vistadas, destacando su heterogeneidad. In la tercera y ultima parte se re-
toma la discusion entre mercados de trabajo femenines, desigualdad v glo-
bhalizacion, al resefiar sucintamente los hallazgos encontrados.

SERVICIO DOMESTICO Y DESIGUALDAD SOCIAL

A continuacion abordamos tanto la relacion del servicio doméstico con la
dindamica econdmica como con los mercados de trabajo v la migracion, con
la imalidad de ilustrar algunos de los distintos martices de la inequidad so-
cial que encierra.

Dinamica socioecondmica, servicio doméstico y desigualdad

Con base en estudios de caracter histérico y desde una postura deudora del
paradigma de la modernizacion, diversos autores plantearon a lo largo de la
década de los setenta del siglo pasado un ciclo de desarrollo de la ocupacion

* Listos datos [orman parte del proyecto Migracién v mercados de Lrabajo femeninos en
el contexto de la globalizacién, Una perspectiva comparativa, €n el que se emprende un
analisis comparativo de la insercidn laboral de dos grupos de trabajadoras mmigrantes en el
servicio doméstico: dominicanas en Madrid ¥ mexicanas en Nueva York, Cuenta con apoyo
economico de la Universidad Nacional Auténoma de México {programa rariT-m 303006},
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en estrecha relacion con el proceso general de cambio asociado a la urbani-
zacion v a la industiializacion (Boserup, 1970; McBride, 1976; Chaplin,
1978). Teniendo como referente empirico la dindmica historica observada
en paises como [rancia, Inglaterra v Cstados Unidos durante las fases de
despegue ¥ consolidacién del proceso de industiializacion, se formulé un
planteamiento hipotético segun el cual los momentos de auge del empleo se
corresponderian con las [ases intermedias ce la industrializacion. en las que
las tareas de la reproduccicn doméstica permanecen temporalmente [uera
de la mecanizacion y la comercializacion, y las lasas de parlicipacion econd-
mica [emenina son relativamente bajas. En los wres paises mencionados, en-
tre fimales del siglo xix v principios del xx el servicio doméstice experimen-
£, en sintonia con las pausas marcadas por ¢l proceso de mdustrializacion,
una rapida expansion para luego contraerse progresivamente hasta que al-
gunas voces proclamaren, quiza prematuramente, su virtual obsolescencia
{Coser, 1973).” Lste proceso fue concomitante con la tendencia secular a la
feminizacion de la ocupacion, verificada sin excepcion en los tres contextos.
En Estados Unidos, por ejemplo, el mumero de mujeres empleadas en el
servicio domeéstico practicamente se duplics entre 1870 v 1910, al pa-
sar de 960 000 a 1 830 000 wrabajadoras (Katziman, 1978: 48). Con lluctua-
clones de diversa indole, 1a ocupacion contnud creciendo a un ritmo menor
hasta la década de 1930-1940, momento a partir del cual perdié importan-
cia como [uente decistva de empleo para la poblacion lemenina, llegando a
alojar en 1990 a tan solo 494 920 mujeres, equivalente a 0.94% de tuerza
laboral ternenina ocupada (Millkiman et al., 1998: 491), Estos aspectos moti-
varon a algunas voces autorizadas a destacar el cardcter transiciondl y estra-
téuico de esta ocupacion en el contexto del desarollo capitalista v del em-
pleo femenino en particular (Chaplin, 1978: 98).*

Un patron analogo se encontrod en orros paises europeos ¥ en Ameérica
Latina en momentos de cambio equivalentes, si bien con matices v varia-
ciones importantes {(Chaplin, 1978; Higman, 1988; Kuznesof, 1993 Ariza,

* Para este autor, el caricter obsoleto de este oficio quedaba de manifiesto en su
haja respetahilidad ¥ en el hecho que salo podia ser desempenado por personas que
sufren de “muilriples incapacidades de esrarus”, como los negros o las mujeres rurales
provementes de las socedades tradiclonales.

* En palabras de Chaplin: “sociologists hove neglected this oucial transttional occupu-
ton [ a full understanding of minority and women’ employment, industriclization and
urbarization, middle and upper classes child rearing practices, and other issues, cannot be
obtatned without the compuarative and historical study of domestlc service™ (1978 98],
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1998; Sarti, 2006). De acuerdo con Sarti (2006), la década de 1880 fue el
punto de maxima expansion de la actividad en Suecia, Noruega. Alemania,
Cspaiia, ltalia, ademas de Gran Bretaria v [rancia. Bn México, entre 1895 v
1940 las trabajadoras domésticas representaron en promedio no menos de
la tercera parte de total de la poblacién econémicamente activa femenina.
A partir de entonces, la ocupacién empezé a declinar hasta absorber, 30
anos después (en 19953), a no mas de 12% de las mujeres trabajadoras (Ari-
za, 1998). Fueron necesarios cerca de 100 anos (1885-1980) para que la
actividad descendiera al segundo lugar en el perfil laboral de las mujeres
mexicanas en el ambito nacional (Sudrez, 1989). Aun cuando en 1érminos
generales las investigaciones referidas corroboran la pauta de expansion,
ferminizacion y contraccion de la ocupacion en concomitancia con el pro-
ceso de desarrollo, se ha cuestionado la pretension de universalidad del
modelo al constatar importantes asincronias en relacion con los procesos
de industrializacion y urbanizacion (L ligman, 1988).

Ll ciclo de expansion, feminizacion y contraccion del servicio doméstico
también guarda estrecha relacién con el proceso de diferenciacion social que
las transformaciones asociadas al desarrollo implican, sobre todo con la mo-
dificacion de la estructura de clases hacia la creacién de los sectores medios
y el proletariado urbano, demandantes y olerentes por excelencia de la acti-
vidad (Higman, 1988; Moya, 2007). Via el cambio econdmico y la dileren-
clacion social que ¢sle suscita, las [ases iniciales e intermedias del proceso de
desarrollo propician una desigualdad social de nuevo cuio: desplazados del
sector rural, convertidos en proletarios wrbanos y clases medias emergentes,
De acuerdo con los adherentes a la concepeion medemizadora del servicio
doméstico, esta coyuntura favoreceria la expansidn transitoria de la actividad
hasta que, en el mediano plazo, el decurso mismo del proceso de desarrollo
terminaria por ofrecer mejores oportunidades laborales a la fuerza de trabajo
femenina, tanto en la industria como en los sectores medios v altos del sector
terciario, acortando de paso las desigualdades de ingreso inicialmente prohi-
jadas por el despegue del proceso modernizador (Chaplin, 1978).°

* Al rratar de comprohar la plausihilidad de la hipetesis para el caso de Jamaica, Hig-
man {1988} semala que en este pafs el ciclo de expansion y contraceion de la ocupacion fue
més hien concormtante con el proceso de urbanizacion, antes gue con la industralizacion,
en la medida en que la primera fue relativamente independiente de la segunda.

* Milkiman et ol (1998) han criticado los supuestos niveladores de la desigualdad
atribuibles al proceso de desarrollo implicito en la obra de Chaplin {1978) y aquellos au-
Lores ancladeos en la perspectiva modernizadora de i evolucidn del servicio doméstico.
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Es por este camino que la dinamica de crecimiento del servicio domésti-
co en las sociedades modemnas ha side tomada como expresion indivecta de
la pervivencia de grados importantes de desigualdad social (Chaplin, 1978,
Cox, 2006; Maya, 2007). [n las sociedades agricolas tradicionales, por el
contrario, donde la diferenciacion social v la desigualdad son ostensiblemen-
te menores, el recurso a la contratacion de mano de obra asalariada para las
tareas de la reproduccion doméstica dentre del propio hogar estaria mucho
menos extendido (Higman, 1988). De acuerdo con Moya (2007: 567), el
crecimiento del servicio doméstico en las economias capitalisias descansa no
en la desigualdad tradicional entre “pocos™ y “muchos™ que primé en las so-
ciedades preindustriales, sino en la desigualdad moderna, aquélla que tiene
lugar entre los “muchos” v los “muchos™,” confluencia que conforma a su vez
el punto dptimo entre oferta v demanda laboral. Para Chaplin (1978: 123) ¢
servicio doméstico es un indicador social de primer orden del nivel y la cali-
dad del proceso de industrializacion ¥ modernizacion, en la medida en que
la expansion de la actividad constituye una manifestacion indirecta del costo
implicito en el proceso, al “forzar” temporalmente a parte de la poblacion
trabajacora a ingresar a la ocupacién. Para este autor la desigualdad, no la
riqueza, es el [actor que mejor explica la existencia de un valor numeérico alto
en la proporcion servidor/empleador en los paises que analiza, puesto que la
misma varia proporcionalmente con el ingreso.® Dicha asociacion la corrobo-
ran afos después Milkman ef gl. (1998), quienes al emprender el andlisis de
la macro sociologia del servicio doméstico para las 100 dreas metropolitanas
mas importantes de Estados Unidos, encuentran que la desigualdad del in-
greso tiene un efecto positivo estadisticamente significativo en la proporcion
de fuerza de trabajo femenina empleada en el sector del servicio doméstico.”

Muy a contracorriente de la pauta secular de descenso y casi virtual ex-
tincion de la actividad, en las décadas finiseculares del siglo 3 se dio una
inusitaca reversion de la tendencia, con la reactivacion de este mercado de
trabajo a escala global en varios paises del Primer Mundo. Come antario, la
expansion de la ocupacion se relaciona con la acentuacion de las distancias
sociales, asociadas ahora a las transformaciones ocurridas en el contexto de
la globalizacion. En Estados Unidos, el nimero de mujeres empleadas en el

7 Las comillas son del awtor.

# Estados Unidos, Inglaterra, Francia, Espafia, Sudalrica e India son los pafses en
los que Meva a cabo su estudio comparalivo.

¥ La relacion entre dilerencias crecientes de ingreso v presencia del servicio domés-
tico también ha sido corroborada para el caso de Los paises nordicos (Plazer, 2006).
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servicio doméstico paséd de 494 920 a 820 300 entre 1990 v 1999 (Milkiman
et al., 1998; US Census Bureau, 1999)." Sarti (2006) senala que en Alema-
nia el incremento fue de 533 000 entre 1987 y 1997, mientras que en [ran-
cia tuvo lugar una explosion en el numero de asistentes maternales, cuidado-
ras de nifios v trabajadoras familiares, cuyo nimero se increments mas del
doble en el lapso de 1990 a 1999, La autora proporciona datos analogos para
Austria, Dinamarea, Bélgica, Holanda, Noruega y Suecia, pero es sin duda en
los pafses mediterraneos, sobre Lodo en Espana e Italia, en los que ocurric un
mayor crecimiento relativo de la actividad (Anthias y Lazaridis, 2000). El
caso de Suecia resulta especialmente Tlamativo porgue se trata de la sociedad
que representa ¢l modelo de equidad social por antonomasia. De acuerdo
con Platzer (2006, si a finales de la década de los sesenta del siglo xx dificil-
mente podian encontrarse trabajadoras domésticas en ese pais, entre los anos
ochenta y noventa su presencia se incrementd de manera notable. In una
sociedad como la sueca, que otorga un alto valor simbolico a la igualdad, el
resurgimiento del servicio doméstico (considerado parte del viejo sistema de
clases) se ve como una tendencia regresiva poco alentadora (Platzer, 2006).
La creciente demanda de trabajadoras domésticas, suplida las mas de
las veces por un mosaico multiétnico de trabajadoras migrantes de las mas
diversas latitudes, [orma parte del proceso de internacionalizacion del traba-
jo reproductivo acaecido en el contexto de la globalizacion. El envejecimien-
to demogralico, ¢l replanteamiento del Estado de bienestar, ¢l crecimiento
de los servicios de proximidad (Parella, 2003)"" v el aumento de la partici-
pacion ccondmica femenina figuran entre los tactores detrds de su reactiva-

-V EL afo 1999 es el allimo con el que se pueden hacer comparaciones entre las
[uenies de inlormacion, pues a partic del censo de 2000 hubo wn cambio en la clasilica-
cidn de ocupaciones estadounidense que impice conocer en adelante la evolucion de la
categoria “private household service”,

! Segiin sefiala la aulora, los servicios de proximidad forman parte de los “nuevos
yacimientos de emples” surgidos en las sociedades occidentales. También llamados
“servicios a la vida diaria”, comprenden seis dmbitos diferenciados, entre los dos prime-
ros figuran las acrividades remuneradas destinadas a satistacer las necesidades de las
personas v las familias, v los servicios a domicilio. Algunas de ellas estan vinculadas al
cuidado de las personas (ancianos, enfermos, ninos), otras refieren mas a tareas consi-
deradas tradicionalmente domésticas, como la limpieza ¥ la preparacion de alimentos.

nologias de la inlormacion v de la comunicacion, ld ayvuda a los jovenes con diliculia-
des, los servicios de mediacion y asesoramiento en la resolucion de conllictos, y la
prevencion de riespos laborales (Parella, 2003: 2523,
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cion, Atrapados en la encrucijada de presentar necesidades crecientes de
cuidado v atencién, y una menor cobertura institucional publica para satis-
facerlas, varios de estos paises atraviesan por lo que se ha llamado una crisis
en los sistemas de cuidado (Christopherson, 1997; Zimmerman et al., 2006).'7
La reestructuracion de los subsectores terciarios vinculados con la atencién
de las personas en los paises desarrollados, un proceso que acontecisd mis
tardiamente que la reestructuracion del sector industrial, guarda un vinculo
directo con la mencionada erisis (Chistopherson, 1997Y. Los cambios en los
marcos regulatorios, la descentralizacion y privatizacion del [Inanciamiento
o del servicio, han desembocado en una creciente [ragmentacion del sector
v en el aumento de los cuidadores informales. La consecuencia ha sido Ta
diversificacion del tipo de proveedores (privados ¢ institucionales) v ¢l de-
sarrollo de los servicios privados para la atencion en el hogar (home health),
Tales procesos han tenido como contrapartida la caida general de los salarios
en el sector, su mayor diferenciacion interna v la pérdida de calificacion de
las ocupaciones (Christopherson, 1997), aspectos que no denotan mas que
las secuelas dejadas por la creciente informalizacion.

Caracteristicamente, la demanda de servicio doméstico es mayor en
aquellos palses que cuentan con bajos subsidios estatales para la eslera de
la reproduccién, como Espaia, Ialia, Portugal, Grecia y Estados Unidos.
Las dilerencias en los sistemas de bienestar y en las politicas neoliberales de
recorte de los servicios publicos en los distintos paises, explican parcial-
mente ¢l tipo de actividades de la reproduccion que las trabajadoras do-
mésticas internacionales desempenan, Asi, por gjemplo, como senala Pare-
Na (2003: 136}, ¢l hecho de que en Francia exista una amplia cobertura
estatal de los servicios de guarderia permite entender por qué la demanda
de trabajadoras domeésticas inmigrantes se limita a las tareas de limpieza del
hogar, en contraste con lo que sucede en Cspania. Cn el marco de los paises
de la orcp, Estados Unidos destaca, junto al Reino Unido, por suscribir un
modelo de provision de servicios de atencion v cuidado que descansa prin-
cipalmente en el sector privado (Chistopherson, 1997).1

-4 La manilestacion mas evidente de esta crisis son las brechas o delicils de cuida-
do. y relieren a la escasez d olera insuliclente de servicios remuneracdos que cubran las
necesicdades de alencisn a los miembros de una [amilia, ast como a la [alla de provision
de cuidade por parte de los parientes en el contexto restringicdo del munde familiar
{(Zimmerman ei al., 2006; 20},

“* Datos de mediados de los anos noventa sefalan que alrededor de 1a mitad de los
9.9 millones de nifios estadounidenses que requetian atenciom mientras sus padres tra-
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Huelga decir que la reactivacion de este mercado de trabajo en las eco-
nomias centrales no hubiera sido posible sin la continua provision de mano
de obra inmigrante de los paises del sur, en muchos de los cuales las remesas
se han convertido en un factor decisivo de equilibric macro y micro-social.
La migracién internacional, ella misma una expresion de la globaliza-
cion (Held et al.. 2002}, es el canal a través del cual este mercado de traba-
jo se actualiza. Cumple en cierto modo la misma [uncién de expresion de las
disparidades espaciales que en los arios de intensa urbanizacion y migracion
interna acompafaron al crecimiento por sustitucién de importaciones en las
economiag periléricas, con la dilerencia de que la escala en la dimension
global le otorga otras proporciones.

No cabe duda de que la relacion de continuidad descerita entre el servi-
cio doméstico y la desigualdad social, tanto en ¢l periodo clasico del desa-
rrollo capitalista como en el contexto maés reciente de reestructuracion v
globalizacién econdmica, denota la centralidad de la esfera de la repraduc-
cién para la dindmica social e ilustra cémo la confluencia desafortunada de
procesos v politicas sociales de diverso signo pueden hacer renacer viejas
inequidades sociales.

Servicio doméstico,
migracion y mercados de {rabajo

Tradicionahmente, ¢l servicio doméstico ha figurado entre Tos mercados de
trabajo segmentados en los que la migracion juega un rol importante, De
forma caracteristica, en un mercado de trabajo secundario la adquisicion
de capital humano es irrelevante de cara a las condiciones laborales, puesto
que el logro v la ubicacion ocupacional se encuentran divorciados; no exis-
ten cadenas de movilidad intemas y predominan la inestabilidad, los bajos
ingresos v la alta rotacién. Un mercado de trabajo secundario tiende a re-
troalimentarse y suele estar dominado por la presencia de algunoes grupos
poblacionales especilicos (negros, mujeres, inmigrantes), cuya concentra-
cion promueve la estigmatizacion de la ocupacion. En el analisis gue realiza
sobre Estados Unidos, Piore (1973; 1979} otorga un papel importante a la

hajaban eran cuidados por lamiliares, poco mds de una quinta parte por prestadores de
servicios informales, ¥ salo 30% por instituciones especializadas (Casper, 1996, citado
por Chistopherson, 1997 17),

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



1500 DESIGUAT AR SOCIAL

migracion, no sélo en lo que concierne a su peso en la conformacion de los
sectores bajos de las clases trabajadoras, sino al rol distuptivo que le atribu-
ye en ¢l eslabonamiento de cadenas exitosas de movilidad social. ™

Ll servicio domeéstico constituye un mercado de trabajo altamente fe-
minizado, con acusada inestabilidad laboral, bajos salarios, sin capacita-
cion formal, sin carreras laborales internas ¥ con un fuerte estigma social,
La alta rotacién suele ser un rasgo [recuente en las ocupaciones mal remu-
neradas que no olrecen estimulos a la permanencia, ya sea al premiar la
antigiiedad o por medio del desarrollo de carreras laborales internas. Si a
esto se anade la situacion de reclusion propia de su gjercicio puertas aden-
tro, las caracterfsticas del ambito familiar como espacio laboral y el bajo
estatus de la ocupacion, la elevada rotacion cobra sentido. "’ Voces tan au-
torizadas como la de Katzman (1978) entienden que la salida frecuente de
la ocupacion es el unico recurso que les queda a las mujeres ante la falta
total de control del entorno laboral v las condiciones de trabajo. Se trataria
de una de esas ocupaciones en las que el poder de negociacion de las tra-
bajadoras es minimo. En contra de lo que ocurre en otras actividades labo-
rales en las que el salario es un factor determinante de la permanencia en la
actividad, en el caso del servicio domeéstico los aspectos extraecondmicos
jugarian un papel decisivo, dadas las peculiares condiciones de la ocupa-
cion y sus niveles de remuneracién. 1

Un aspecto controversial en la discusion académica acerca de este mer-
cado de trabajo es si puede constituir un canal de movilidad social. En un
trabajo clasico, Broom y Smith (1963) se detienen en él para llegar a cata-
logarlo como una “ocupacion puente” {bridging occupation); es decir, como
actividad laboral que brinda —mediante la experiencia en el wabajo— las
condiciones y las oportunidades para moverse de una ocupacién a otra, o

“ Tesde su punto de vista, esta oorre porque la migracion s inferpone en la
culminacion de algunos aspectos clave para la movilidad, entre ellos 1a formacion fami-
liar v el establecimiento de patrones de empleo estables (Piore, 19750 146).

-3 Con base en datos em piricos sobre América Latina, Smith (1973) describia en
los afios setenta un ilinerario laboral Lpico de las empleadas domesticas, sepin el cual
desempenaban hasia seis trabajos, con una duracion variable de seis meses a dos afos.
Transcurricdos los siete anos abandonaban el serviclo domeéstico para dedicarse a la {or-
macién de su propia lamilia, Uste itinerario laboral corresponde en términos generales
al perfil cle mujeres jovenes, solieras y de origen rural, dominante en este tpo de traba-
Jo por es0s anos.

5 Asit lo sugiere, por gjemplo, la investigacion de Duarte {1986) sobre las trabaja-
doras domésticas en Repuhlica Dominicana.

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



PERFILFS CONTEMPORANFECS TIF LA DESIGL ALDAD 151

hacia un grupo de ocupaciones {(movilidad horizontal).'* Fn contraste con
lo que acontecia en la Furopa de los siglos xvit v xi1x, cuando la actividad
gozaba de estatus v constituia una fase wansicional en la vida de las muje-
res jovenes de origen rural que encontraban en ella una forma de aprendi-
zaje v ahorro de cara al matrimonio (el Uamado life servant cycle), en nues-
tra regién tales posibilidades habrian menguado debido a la imbricacién
de la ocupacion con las [uertes divisiones de clase, raza y etnia (Kuznesol,
19933 % En relerencia a Estados Unidos es posible encontrar evidencia
lanto en uno como en ouwo sentido en distintes momentos histdricos. Tal
parece que en ese pais la ocupacion permitié una importante dosis de mo-
vilidad a las inmigrantes europeas de fimales del siglo xix, en particular a las
irlandesas, movilidad que quedd cavsurada cuando otros grupos étnicos
(asidticas, negras, latinas) empezaron a colmar la ocupacion (Hondagneu-
Sotelo, 2001019

Lste tltimo aspecto alude a la acusada racializacion de la ocupacion en
la sociedad estadounidense, que tuvo un papel importante en la conforma-
cion de una clase trabajadora de servicio esercialmente negra e inmigrante
(Katzman, 1978).°° Histdricamente se ha producido una recomposicion ét-
nica en el sector desde las irlandesas, suecas y alemanas de [inales del siglo
x1x, las alroamericanas (gque en la década de 1920 dominaban la ocupacion),

-7 Es preciso sehalar que la valoracion positiva de la ocupacion que los antores
realizan liene como referente empirico las trayectorias de los sirvientes masculinos de
mayor jerarquia en la lnglaterra vicloriana (mayordomos), pues reconocen que las po-
sibilidades de movilidad ce las mujeres eran bastante mds restringidas (Broom v Smith,
1963},

*# B seniala asi que Meron los indigenas, los esclavos liberados, personas de raza
mixta y clertos sectores de mujeres de raza blanca quienes integraron la actividad desde
los tempranos anos de la Colonia {Salazar, 1979; Kuznesof, 1993,

“ En su momento, el trabajo en el servicio doméstico habria permitido tasas mas
altas de movilidad a las mujeres irlandesas respecta de los hombres, dado que el con-
texto de recesion econdmica mantenia a una parte de Ta fuerza Taboral masculina fuera
del mercado de trabajo (Katzman, 1978; Pedraza, 1991]. Una situacion inversa habria
ocurrido con las mujeres niponas, alas gue la actividad no habria permitido posibilidad
alpuna de movilidad, segan lo documenta Evelyn Nakano Glen (1986) en su pormeno-
rizado estuclio sobre Lees generaciones de japonesas en Estados Unidos. En términes
histéricos, las asidlicas constituirian un grope intermedio entre las alroamericanas v las
inmigrantes latinoamericanas v caribenas de las tiltimas décadas.

1] autor destaca el marcade menor estatus de la ocupacion en Lstados Unidos
respecto de Furopa, en vista de que no abria caming a la movilidad social ascendente v
carecia de respetabilidad (Katzman, 1978: 277),
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las chicanas, las asiaticas, hasta llegar a la presencia creciente de las inmigran-
tes latinoamericanas y caribefias a partir de 1970 (1 londagneu-Sotelo, 2001},
Segin lo refiere esta autora, en el abandono de la ocupacion por parte de las
afroamericanas v méxicoamericanas jugo un papel decisivo el movimiento
de los derechos civiles durante los sesenta, que deiribo las barreras legales
que hasta entonces les prohibian acceder a un conjunto de ocupaciones (se-
cretarias, servicios publicos, dependientes administrativas, elcétera).!

No cabe duda de que la racializacion y el cardcter segmentado del mer-
cado de Lrabajo contintan en el conlexto actual de internacionalizacion del
trabajo reproductivo, en que el estatus migratorio, la condicion éinica y ¢l
género juegan un papel predominante. Se configura de este modo lo que
algunos autores llaman un proceso de la etnoestratificacion o division social
émica del mercado (Parella, 2003), que genera desigualdades tanto en ¢
acceso al abanico de opciones laborales disponibles para las mmigrantes,
como en sus condiciones de trabajo, como analizamos a continuacion.

SERVICIO DOMESTICO
Y TRABAJO REPRODUCTIVO

En este apartado hacemos el analisis empirico de la insercion laboral y las
condiciones de trabajo de un conjunto de inmigrantes mexicanas insertas
como empleadas domésticas en la ciudad de Nueva Y
presenta algunas precisiones conceptuales acerca de la naturaleza del servi-
cio doméstico comeo trabajo reproductivo,

rk. Ta exposicion

Ll servicio doméstico y el trabajo
de la reproduccion: aspectos conceptuales

A pesar de su importancia en el perfil laboral de las mujeres y de la atencion
que recibio de parle de la investigacion [eminista en los afos setenta y
ochenta (Graham, 1991], la idiosincrasia del trabajo doméstico como acti-
vidad laboral atin s objeto de debate (Anderson, 2000; Hondagneu-Sotelo,
2001; Salazar P, 2007, Lutz, 2002; Parella, 2003). Fl cardcter difuso de las

L En el contexto de Estados Unidos. el predominio de uno wotto grupo élico ha
variado replonalmente. Al respecto véase Kalzman (1978) v Hondagneu-Sotelo (2001,
B : B
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tareas, ¢l hecho de que se lleven a cabo en el ambito privado y la naturaleza
casi siempre informal de la ocupacion dificultan el establecimiento de limi-
tes claros. Intentos por acotar las actividades que implica, como los em-
prendidos por la Organizacion Intemacional del Trabajo, suelen quedarse
muy a la zaga de la realidad (Anderson, 2000: 15). Muchas de las dificulta-
des que suscita su apreciacién emanan de las condiciones sui géneris que a
su ejercicio impone el dmbito doméstico, y de la manera en que la cons-
Lruccion de género sesga la mirada de los investigadores y promueve la
desvalorizacion de la ocupacion. Con la (inalidad de precisar la nawuraleza
del servicio domeéstico remunerado como actividad laboral, abordamos a
continuacion la conceptuacion de la actividad, sus dimensiones v algunos
de sus aspectos mas distintivos.

Desde una definicion omnicomprensiva que abreva del debate actual,
el servicio doméstico puede ser entendido como el conjunto de actividades
realizadas a cambio de un salario,*” encaminadas a asegurar la reproduccion
de los miembros de un hogar, que se llevan a cabo dentro de éste,™ y pueden
incluir en grados variables la creacion v el intercambio de momentos de in-
timidad (Anderson, 2000; Hondagneu-Sotelo, 2001; Salazar P, 2001; Lutz,
2002; Parella, 2003). En la medida en que la reproduccién domeéstica ame-
rita de la conjuncion de elementos materiales e inmateriales (emocionales
y simbolicos}, pueden distinguirse sendas dimensiones (o [acetas) dentro
de la actividad. Esquemdticamente, y no sin cierta arbitrariedad, esta distin-
cion puede identificarse con la diferenciacion entre tareas de limpieza v ta-
reas de cuidado, aunque, en estricto sentido y como tendremos oportuni-
dad de ver, ambas estan implicadas, pues mpiar la ropa o los enseres de
una persona en la cotidianidad de la vida familiar es, en cierto modo, una
forma de cuidar de ella. El tipo de actividades que conlleva la dimension
material de la reproduccion es muy variable v estd sujeta a un elevado grado
de discrecionalidad. El tamario de la familia a la que se sirve, la etapa del
ciclo por la que atraviesa, las proporciones fisicas de la vivienda, el mobilia-
rio, los materiales de terminacicn, el grado de elaboracion de los alimentos,

22 F] salaric monetario suele ser s6lo parte de la vemuneracion al rrahajo pues,
dependienda de la modalidad de insercidn laboral, una parte del pago se realiza en es-
pecie (habitacion v comida).

# Se da por sentado que algunas de las actividades que sirven a la reproduccion
del hogar se realizan luera del domicilio (comprar alimerios. recoger a los nihos en la
cscuela, levar a los ancianos al médico o a los nifios al pargue), aungue la mayoria Uene
lugar dentro de sus limites,
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los estandares de limpieza, ete., son algunes de los factores que condicio-
nan su ejercicio, muchos de ellos determinados por la clase social y la cul-
tura del hogar al que se presta el servicio, como tendremos ocasion de ver,

La dimensidn emocional o subjetiva, en cambio, es mas dificil de apre-
hender y se relaciona claramente con los aspectos de cuidado implicitos en
la ocupacion.”* La atencion a los nifios, los ancianos, las personas enfermas
o discapacitadas incluye un vinculo emocional ineludible que es parte del
valor que se crea e intercambia en el ejercicio de la actividad, aunque per-
manezea las mas de las veces invisible. Su existencia resulia ineguivoca-
mente palpable cuando, por gjemplo, las personas que contratan ¢l servicio
solicitan expresamente ciertos rasgos de personalidad v trato ("dulzura”,
ser “alegre”, “carifiosa”, tener “huen temperamento”, buena “disposicion”,
ete.) en las empleadas.”” Ta cantidad de esfuerzo necesario para cubnr a
cabalidad los aspectos emocionales incluidos en la actividad v las implica-
ciones que de ello se derivan, son muy dificiles de evaluar, pere sin duda
tienen un papel importante. La literatura académica sobre el tema ha llama-
do la atencion sobre la funcién de maternidad que ejercen las migrantes
hacia los hijos de las personas para quienes trabajan, v la paradéjica situa-
cion de que provean alecto a nifios que no son suyos. mientras los propios
han de recibirlo —si [uera el caso— de owras [iguras nutricias cercanas,
conligurando asi lo que se ha llamado una suerte de maiernidad transnacio-
nal (Hondagneu-Sowelo v Avila, 1997; Salazar P, 20035). Como aspeclo anec-
daotico, valga la pena destacar que los relatos de nuestras entrevistas estan
llenos de situaciones de rivalidad en el atecto v la ascendencia sobre los
nifios entre las empleadas v las madres, situaciones que, como se ha desta-
cado en estudios previos, hablan acerca de la disputa entre varios modelos
de matemidad y las tensiones que suscita la reproduccién de relaciones
intimas en contextos de fuerte asimetria social (Coser, 1973; llondagneu-

¥ Lil cuidade se puede delinir comeo la provision {remunerada y no remuneracla)
de soporte, inchivendo actividades laborales y estados emocionales. lis proporcionado
principal, aunque no exclusivamente, por mujeres a adultos dependientes, ninos y per-
sonas con necesidades especiales, en las esferas publica v privada, v en una variedad de
entomos institucionales { Thomas, 1993; 665).

tos idiosineratices de un colective de inmigrantes en relacién con otre. En el caso de
Esparia, por ejemplo, segin lo refieren algunas agencias intermediarias del sector, a
pesar de los prejuicios raciales las trabajadoras dominicanas gozan de aceplacion entre
las empleadoras por el hecho de que son vistas como “alegres” y “carifiosas™ con los
nifos (enwevista con inlormante clave, Servihopar, Madrid),
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Sotelo y Avila, 1997). En esta linea de razonamiento, y haciendo énfasis en
los aspectos inmateriales del servicio doméstico en condiciones de migra-
cion internacional, se ha propuesto el concepto de cadenas globales de afecto
(Russell, 2000; Chrenreich y Russell, 2003) para aludir a la creacién de una
serie de vinculos personales entre individuos —en su mayoria mujeres— a
escala global basados en el trabajo de provision de cuidado (remunerado v
no remunerado). Se wrata de un conceplo emergente que se enloca en la
geogralia del trabajo reproductivo a escala global v que, como senala Escri-
vd (2005), tene la virtud de resaltar 1a idea de la simultaneidad de los
procesos gue envuelve, lanto en origen y destino, aungue adolece de una
mirada estatica y de la presuncion de que quienes se enlazan en la cadena
de provision de afectos son salo mujeres. >

Fl hecho de que ¢l servicio doméstico como actividad laboral tenga Tu-
gar en ¢l espacio familiar privado, encierra una serie de implicaciones im-
portantes para las dimensiones material y emocional de la reproduccion,
que es preciso resaltar. Como queda de manifiesto en el analisis de la inser-
cion v las condiciones de trabajo de las inmigrantes mexicanas entrevistaclas
en la ciudad de Nueva York que hacemos a continuacion, el caracter privado
del dmbito laboral torna dilusas las [ronteras entre lo que se entiende por
trabajo v lo que no, dando lugar a situaciones muy variables en un contexto
de suyo discrecional. La superposicién entre las esleras laboral y residencial
caracteristica del servicio doméstico interno puede actuar en el sentido de
hacer mads laxas o mas rigidas las condiciones laborales. De por si éstas va-
mian de acuerdo con la segmentacion mtema propia de la actividad entre
trabajo doméstico, con v sin residencia independiente, entre otros aspectos.
Ln el caso de la dimensiéon material de la reproduccion, la naturaleza pri-
vada del espacio familiar determina que no exista una estandarizacion de las
tareas ¢ue se han de realizar, las que pueden ser muy variables y multiplicar-
se considerablernente (barrer, hacer las camas, limpiar los barios, lustrar
utensilios de meral, pisos, cargar agua, lavar patios, cristales, ventanas, ca-
rros, cocinar, lavar ropa, banar animales domeésticos, planchar manteles,
elc.), y que tampoco queden claros los limiles de la jornada laboral cuando
la actividad se lleva a cabo en situacion de reclusion {(doméstica inlerna).

2 El referente empirico mas caracteristico detras de esta propuesta es la hija mayor
de una familia pobre que cuida de sus hermanos en ausencia de su madre. Ta que a su
vez Lrabaja comme nifera cuidando los nifios de olra mujer migrante. que en este caso se
encuentra empleada en el hogar de una familia en un pals desarrollado. Para una ol
revision critica véase, ademas de Escriva (2003, Yeates (2003),
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Fn lo que concierne a la dimension emacional del trabajo reproductivo el
asunto es mds complejo, pues en la medida en que la creacion y el intercambio
de afecto tienen lugar en el espacio familiar, ambito por excelencia de la vida
intima, la dosis de ambigiiedad aumenta, como también la necesidad de esta-
blecer fronteras. Huelga decir que las posibilidades de intimidad v su reverso,
la necesidad de marcar distancias sociales, varian proporcionalmente con el
grado de vinculacion al hogar que cada modalidad de insercion laboral supo-
ne, desde el ejercicio en situacion de reclusion al rabajo con residencia inde-
pendiente en sus diversos subtipos ([ija en un hogar, o por hora, en varios).

Si, como desde el campo de la sociologia de las emociones se postula,
el afecto es una forma de gratificacion (o recompensa) que se otorga volun-
tartamente, en ausencia de coaccion (de ahi su valor), ¥ que genera estatus
{estima, reconocimiento, deferencia, respeto) a la persona que lo vecibe
(Kemper, 1978, 1989, citado por Bericat, 2000], la tensién implicita entre
la distancia social respecto de quien se contrata come empleada y la proxi-
micad inherente a los afectos necesariamente intensos del mundo familiar,
crean una serie de situaciones contradictorias en ocasiones dificiles de so-
brellevar. Como senalara Coser (1973} en su trabajo clasico sobre la evolu-
cién de la ocupacion del servicio domeéstico en Fstados Unidos, la ambi-
giiedad es el rasgo caracteristico de las situaciones en las que coexisten una
luerte asimetria social y una gran proximidad lisica. Es ése el contexto en el
que tiene Tugar ¢l intercambio emocional, intercambio que no [luye en pro-
porciones equivalentes entre quienes lo comparten (Anderson, 2000). De
ahi que algunos autores califbquen como intimidad andnima la situacion de
ambigniedad en que se encuentran las domésticas internas por el hecho
paradojico de ser, a la vez, seres proximos y permanecer ocultos en el ano-
nimato que brinda el recinto familiar (Gutiérrez, 2007).

Pero la relativa artificialidad de la distincién entre las que hemos llama-
do dimensiones material v emocional del trabajo reproductivo, queda de
manifiesto cuando nos topamos con situaciones en las que las tareas mis
inmediatas del mantenimiento del hogar conllevan en su realizacion una
intencion alectiva. Tomemos por caso cuando se elige voluntariamente pre-
parar un alimento con esmero porgue se sabe que es del gusto de la perso-
na 4 la que se otorga el servicio, o cuando se opla, de nuevo voluntariamen-
te, por ordenar escrupulosamente en ausencia de los duetios de la casa los
cajones v alacenas para sorprender gratamente a los propietarios a su regre-
so. Como tal, el trabajo emocional inherente a la dimension inmaterial de
la reproduccion no es mercantilizable ni facilmente sustituible, lo que in-
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duce a reflexionar acerca de qué es finalmente objeto de intercambio en la
venta y compra del servicio doméstico coma mercado de trabajo. leniendo
como referente principal la modalidad “puertas adentro” (domésticas inter-
nas), Katzman {1978) v otros autores (Anderson, 2000} entienden que es
la persona (v su trabajo), v no propiamente la fuerza de trabajo, el hien que
transita en este tipo particular de relacién laboral.

Estos aspectos llaman la atencion sobre algunos de los rasgos distinti-
vos de la ocupacion que han movido a algunos estudiosos a plantear que su
examen debe emprenderse desde la estructura social, anles que econdmica
(Katzman, 1978: Coser, 1973}, a saber, el cardcler particularisia y persona-
lizado del vinculo laboral, su naturaleza ditusa y el elevado control sobre la
movilidad fisica v el ambito de interaccion de las empleadas cuando éstas
trabajan en situacion de corresidencia con sus empleadores. Sin duda, tales
aspectos guardan remembranzas con el vinculo social patrimonial entre
amo v servidor, cavacteristico de las sociedades preindustriales, muy dis-
tante de la tipica relacién salarial capitalista. ™ s precisamente en este es-
pacio de ambivalencias cruzadas donde debemos situar al servicio domeés-
tico como actividad laboral.

El servicio doméstico en contextos de globalizacion:
trabajadoras mexicanas en la ciudad de Nueva York?®

Para describir Tag condiciones laborales de las mujeres inmigrantes entre-
vistadas nos valemos de la segmentacion que prevalece en la actividad
entre trabajadoras domésticas internas v externas. Iistas tltimas, a su vez,

¥ Fn el contexto de la Furopa decimondnica se entendia que un sivviente era al-
guien que se ocupaha exclusivamente de las necesidades personales deun empleador v
su familia, de forma gque se establecia una relacion de dependencia personal con éste
{MeBride, 1976: 111, Segun sefiala la autora, en la época revolucionaria el cadigo napo-
leanico nego el estawns independiente a los sirvieries, en la medida en que se conside-
ruba que estaban demasiado sujelos a sus amos como para ser reconocidos personas
civiles. Una siwuacion similar tuvo lugar en México cuande, a pesar de abolida la escla-
vitud, las leyes constitucionales de 1836 negaron la posibilicdac de votar a las mujeres v
a los sirvientes, con la excepeidn de los sivvientes hombres en San Luis Polosi v Puebla.
argurientado su ineptitud para formarse un juicio independiente respecto de las perso-
nas a las que servian (Goldsmith, 1990: 1120,

** Fsta parte se sustenta en el anidlisis empirico de 12 entrevistas a profundidad
realizadas a rujeres inmigrantes mexicanas empleadas en el servicio doméstico en la
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se pueden subdividir en fijas o por hovas, dependiendo de si prestan sus
servicios de manera continua en un hogar por un numera de determina-
do de horas a la semana, o en varios. Desde la perspectiva de algunos
analistas, esta oposicién recoge la distincion entre el ejercicio de la acti-
vidad en condiciones que se acercan a la servidumbre o en condiciones
mds modernas, afines al trabajo asalariado (Colectivo 10T, 1991). Las
tres modalidades (internas, externas [ijas y externas por horas) pueden
combinarse entre si. pues en su dia libre una wabajadora doméstica in-
lerna puede prestar servicios por hora en una casa, mientras que una
empleada externa (ija puede hacer 1o mismo en una o variag casas, ya sea
cuando termina su jornada laboral o en su tiempo libre. Sobra decir que
la posibilidad de combinar modalidades lahorales ¢s mucho menor para
las trabajadoras internas, aunque ocurre. La insercion laboral en una u
otra modalidad, interna o externa y sus subtipos, encierra implicaciones
importantes para las condiciones de trabajo de las mujeres y los dere-
chos laborales que les asisten. Como en otras sociedades, en Cstados
Unidos el servicio domeéstico se rige por un estatuto laboral especial que
restringe los derechos de las trabajadoras en relacién con el resto de la
[uerza de trabajo, estableciendo clausulas de condicionalidad en el acce-
so a la seguridad social v las condiciones de trabajo {(pago de horas ex-
tras, salario, sindicalizacion), que se vuelven atn mas excepcionales
cuando el trabajo se realiza en situacion de corresidencia con log em-
pleadores (Ariza, 2008).

Este primer ¢je analitico {trabajadoras mternas versus externds y sus
subtipos) puede ser leido en un continuum que describe situaciones suce-
sivas de mayor a menor domesticidad: desde trabajadora interna a trahaja-
dora externa no fija por horas en varias casas, pasando por las distintas
modalidades de externa fija (en una casa, con o sin combinacion con tra-
bajo por horas, o en dos casas, etc.). A este primer eje analitico podemos
superponer un segundo, centrado en el grade de diferenciacion o solapa-
miento de las tareas de la reproduccion que las mujeres desempefian. Un
grado maximo de dilerenciacion implicaria realizar sélo una tarea de la
reproduccion doméstica o, lo que es lo mismo, de cierta especializacion,

cindad de Nueva York, entre los meses de febrevo v abril de 2007, Ll guion de la entre-
vista recogio inlormacion detallada sobre tres aspeclos centrales: 1] el proceso migrato-
1io; 2] la trayectoria laboral pre ¥ posmigratoria, las condiciones de insercion en el
trabajo actual, la valoracidn personal de la actividad; v 3] la mediacién del mundo fa-
miliar,
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coma en el caso de las que solo impian; a su vez, un grado minimo de
diferenciacion entrana la superposicién de varias labores cuyo extremo
estaria dado por las sitnaciones en las que las mujeres realizan, en una
misma casa o como el producto del trabajo en varias de ellas, la mayoria
de las tareas de la reproduccion: desde lavar, cocinar v planchar, hasta
cuidar nifios, ancianos, personas enfermas y discapacitados. Del cruce de
estos dos ejes analiticos se obtiene el espectro de las situaciones laborales
de insercion analiticamente posibles de las mujeres 1rabajadoras, como se
muestra en el diagrama 4.1.2

Es menester sehalar que el relerente empirico tdcito del esquema
analitico de posiciones laborales que se propone en el diagrama 4.1 reco-
ge —entre uno ¥ otre extremo del continuum— la trayectoria tipolagica
dentro del servicio doméstico, desde ¢l trabajo en situacian de reclusion
o servicio doméstico puertas adentro, al trabajo por horas en uno o va-
rios domicilios, segin se ha descrito una v otra vez en la investigacion
sobre el tema (Smith, 1973; Chaney v Garcia, 1993). [n lo que podria
corresponder a un tipo construido en sentido empirico (McKinney,
1968}, las mujeres se insertan en el servicio doméstico en calidad de
internas cuando son jévenes y transitan a la modalidad externa una vez

# En el universo de nuestras 12 entrevistas, dos corresponden a trabajadoras do-
mésticas internas y realizan tanwo lareas de cuidado como de limpleza: de las que
[iguraban como externas en el momento de la entrevista, cinco habian trabajado en
la modalidad de inlernas e hicieron el transito a externas cuando se casaron o Luvie-
ron hijos, segtin se recoge en la historia laboral. Lnire el subgrupo de las externas,
dos trabajan en la modalidad de (ja en una casa, una como (ja en dos casas y seis
coma trabajaderas por horas. Ustas tltimas son wodas trabajadoras por su cuenta, con
la excepcion de una que labora como subcontratada para un latinoamericanc con esta-
s migratorio legal que tiene una empresa de limpieza a domicilio. Resta una mujer
que e3 un caso atipico, puesto que presta el servicio de cuidar nitios a otTos inmi-
grantes latinoamericanos en su propio domicilio, por una tarita muy por debajo de
la establecida en el mercado, incluida en el analisis por su relevancia. En el universo
de las 12 inmigrantes mexicanas. cinco trabajan de tiempe completo v el resto en
jornadas inleriores a las 35 horas semanales. Todas, exceplo una. realizan labores de
limpieza; cuacre las combinan con el trabajo de cuidade, va sea de ninos o anclanos,
v lres con la preparacion de alimentos para wodos o algunoes de los miembros del
hogar al que sirven: una realiza todas las tareas conjunlamente. por lo que presenla
el menor grado de dilerenciacion. Ln el universo de las entrevistadas, cuatro eran
migrantes recientes en 2007 (menos de cinco anos de haber llegado a listades Uni-
dos) v ocho antiguas {mis de cinco anos v menos de veinte), Sélo una de las traba-
jadoras es residente legal,




1600 DESIGUAT DAR SOCIAL

Grode de domesticidad o apropiacion de lo persona

féximo [+) Minimo {-)

Minime {-) Interna
[limpleza+cocina+cLidado

;E de nifos o anciznos)

a

EJ 4 i

£ & Interna Externa fija Externa fija

P! - i

s [coe’na v cuidado de nidos en una casa en das casas

é 2 ¢ znciznos) {impiay cocina o limpia | (limpia v cocing en una;

e® youisa nifos o ancianos | enla ofra sd o cuiga)

2 en un solo domicil'o)

s |

Externa por horas

Mddaxima {+) €N varias casas

{sélo I'maia)

El diagrama tiene una finalidad analitica y no recoge la variabilidac de las situaciones ermpirica-
merle oosibiles.

Diagrama 4.1. Modalidades laborales de insercién en el servicio doméstico,
seglin ejes de diferenciacion.

que se convierten en esposas y madres. Modélica, aunque no necesaria-
mente, el ransito de una modalidad a otra representa también el paso
del trabajo de tiempo completo (con largas jornadas laborales) al traba-
jo de tiempo parcial. Esta [ue, por ejemplo, Ta travectoria predominante
de las migrantes internas de origen rural gque se insertaron como traba-
jadoras domeésticas en las ciudades latinoamericanas en los anos de in-
tensa urbanizacién que acompaniaron la implementacion del modelo
por sustitucion de importaciones. Pero ni la trayectoria es unidireccio-
nal —pues hay frecuentes idas v venidas entre las distintas posiciones
laborales— ni debe tomarse en un sentido literal, dado que posee solo
un valor heuristico. Las condiciones particulares del servicio domeéstico
en contextos de migracion internacional e importante vulnerabilidad,
como el que prima en el mercado laboral estadounidense, subvierten
con [recuencia la racionalidad que subyace a la Lrayectoria tipologica
serialada, al quebrar, por ejemplo, la [recuente asociacion entre etapas
tempranas del ciclo de vida y servicio doméstico en situacion de corre-
sidencia. Cinco de las siete mujeres que en nuestras entrevistas alguna
vez trabajaron como domésticas internas, han hecho ¢l transito a la si-
tuacion de externas, en algunos casos con breves idas v venidas de una
modalidad a otra.
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Fl trabajo en situdacion de reclusion: domésticas internas ™

“AQUT, s uno no tabaja no vive |L ] no come,
ne tiene donde vivie, entonces se aguania uno.
¥ une porque le da miedo, une porque no sabe, por el idioma”

Gertrudis, 29 afins, originaria de Morelos

Cast por lo regular, para interma no hay, no hay horarios.

Te dicen gue: “Nada mds una pregunta

g qué hora se v a levantar uno?™ y va Le dicen:

“Tis que atal hora” ¥a en la noche, este,

hay veces que la sefiora si se llevaba al nino, yo me quedaba libre”

Wargaria, 273 anns, originaria de (axaca

Las dos wahajadaras que en el momento de las entrevistas figuraban como
domésticas internas son jovenes (29 v 23 afios), con alta escolaridad (pre-
paratoria completa y estudios universitarios) ¥ de origen urbano. Una de
ellas migré de forma independiente, es soltera y lleva mas de siete anos en
Estados Unidos: la otra se desplazo siguiendo al marido, quien ya se encon-
traba en la ciudad de Nueva York (migracién familiar} y tiene menos de dos
anos de residir en esta ciudad. El rechazo en el examen de ingreso a la uni-
versidad y la vielencia familiar, por un lado, asi como problemas [amiliares,
el desencanto con el gjercicio del magisterio y [uertes deudas econdmicas,
por el otro, son los lactores que motivaron la migracion.

Analiticamente, de Tas posibilidades de insercion laboral contenidas en
el diagrama 4.1, las trabajadoras domésticas internas suelen ubicarse en el
extremo del continuum de los dos ¢jes de diferenciacion senalados, aquél en
el que coinciden la situacion de maxima domesticidad (reclusion interna)
con la de menor diferenciacién (o maxima superposicién) de tareas (cua-
drante superior izquierdo). In efecto, en la generalidad de los casos, las
mujeres insertas en esta modalidad tienen que realizar varias (v a veces to-
dlas} tareas de la reproduccion: limpiar, cocinar v cuidar nifios o ancianos,
Como mencionamos, el cardcter privado y no regulado del dmbito domés-
Lico abre un margen variable de discrecionalidad para el 1ipo de tareas que
pueden ser legittmamente exigidas. Del relato de las entrevistas surgen labo-
res como banar al perro, darle de comer a log paws y las gallinas, Tevar a

# El analisis del trabajo doméstico puertas adentro abreva no sélo de las dos inmi-
grantes gue en el momente de las entrevistas (iguraban como Lrabajadoras domesiicas
inlernas, sino de la experiencia de olras wes trabajadoras que transitaron de oernas a
externas a ralz del matrimonio o la maternidac.
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los nifios al parque, jugar con ellos, lactarlos en las madrugadas, acompa-
fiar a los ancianos a sus visitas médicas o a ver television, dormir con ellos
en la misma cama o habitacion,

Utilizamos seis indicacores®' para evaluar las caracteristicas del traba-
jo en esta modalidad: 1] el grado de control que se ejerce sobre las muje-
res, en términos de la supervision de las tareas que desempefian; 2] la
intensidad o extension de la jornada laboral (ntunero de horas semanales);
3] el nivel de segregacidn inlerna, entendido como la medida en que se
restringen la movilidad o el acceso a los espacios y enseres domésticos
(dreas para dormir y transitar, acceso al elélono, al elevisor, consumo de
alimentos, ete.); 4] el tipo de interaccion que prevalece con los empleado-
res en el entorno familiar (minima o instrumental, diversihcada o afecti-
va), aspecto que suele guardar relacion con el indicador anterior; 5] Ia
existencia de alguna forma de salario indirecto o prestacion laboral (segu-
ridad social, vacaciones, aguinaldo) v, 6] el nivel de satisfaccién o insaris-
faccion expresado.

Las dos trabajadoras domésticas que en el momento de la entrevista
laboraban en esta modalidad perciben una considerable supervision de las
Lareas que realizan, las cuales tienen lugar en jornadas extenuantes de no
menes de 60 horas semanales. Como se recoge en la cila textual de la en-
lrevisla que encabeza esla seccion, en situaciones como la narrada no exis-
te un limite a la extension de la jornada laboral, por lo que la disponibili-
dad de las empleadas ha de ser constante. Ellas verbalizan la situacion de
control al manifestar que se sienten “vigiladas®, que reciben mucha “pre-
sion”. Fsto se acompana de niveles altos de segregacion interna. Fn general,
una vez que concluyen las tareas domésticas, la movilidad de las trabajado-
ras entrevistadas se restringe a la habitacién en la que duermen. Cllas pue-
den transitar por los distintos espacios de la casa siempre que estén desem-
pefiando alguna labor. Aun cuando en el universo de todas las mujeres
entrevistadas algunas valoran positivamente el empleo en casa de familia, al

T Aun cuando en todos 1os casos se recopild infarmacion sobre el ingreso, en vista
de Ta homogeneidad hacia 1a haja de la poblacian en este indicador v de Tas variaciones
intragrapales por la combinacion de modalidades de insercion laboral v la duracion de
la jormada, se optd por no incluirlo en el andalisis. No obstante, nuestros datos revelan
que en la mayoria de los casos el ingreso semanal reportado por las trabajadoras en
2007 =e encuentra alrededor (y en ocasiones por encima) de la mediana del ingreso de
los Lrabajadores domesticos privados en wodo Estados Unidos en 1998, seglin datos
oliciales (US Department ol Labaor, 2000),
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considerar que, en contraste con el trabajo fabnil {en factorie),™ les permite
ahorrar dinero al proveerles habitacion y comida, v representa un grado
menor de vigilancia e intensidad laboral, las condiciones de alojamiento
pueden presentar un margen de variabilidad impredecible y estan sujetas a
una diversidad de factores, entre los que sobresalen la clase social v los
habitos culturales de los empleadores a los que sirven.”

Situaciones de alta segrepacion interna suelen ir acompariadas de una
reducida interaccion verbal, de una comunicacion meramente instrumen-
tal de cara a los [ines del proceso laboral, aspecto que en ocasiones resien-
ten. Pero la instrumentalidad es una moneda de doble cara, pues lag em-
pleadas también restringen ¢l tipo v ¢l nivel de interaccion que establecen
con los miemnbros del hogar, en especial si se trata de los empleadores,
dando Tugar a una pauta de intercambio verbal en la que predomina una
actitud de cautela v autoproteccion. In palabras de una de las entrevista-
das: “A veces hay cosas que evito para no encontrar negativas” (Gertrudis).
Cs menester senialar que la barrera del idioma que enfrentan las trabajado-
ras mexicanas en Estados Unidos es un obsticulo fundamental para las
posibilidades de interaccion.

Las situaciones de mayor involucramiento alectivo surgen cuando el
Lrabajo de la reproduccicn envuelve el cuidado de menores de edad, sobre
Lodo si abarca varios ahos de la vida de los inlantes y se establece tempra-
namente. La cotidianidad del trabajo de campo con empleadas domésticas
esta plagada de situaciones en las gque Tas mujeres narran el dolor que les
ocasiond desprenderse de menores que dicen haber criado como suyos, una
vez que abandonan la modalidad de domésticas internas, Asi, Felipa, una
trabajadora externa que labord cinco afos en situacion de corresidencia
con sus empleadores desde su arribo a Estados Unidos, en 1993, dice ha-
ber llorado el dia que abandono ese empleo, pues se atribuye ¢l haber

¥ 1il diseno de la investigacion contempld hacer entrevistas a mujeres insertas en el
trahajo fabril coma ono sectar laboral feminizado ¥ elemento de conrol de las inferencias
realizadas con la informacion cualitativa recabada en relacion con el servicio doméstico.

1 Fn une de los trahajos previos de una de las dos entrevistadas que figuran en
esta modalidad, la habitacion en gque dormia era minascula v la ilaminacion estaba
configurada de modo que se cesaba en el nismo momento en que ella cerraba la puena
para recluirse en su habitacion, por lo gque una vez dentro no le quedaba mas remedio
que dormir. En cambio, olras entrevistadas valoran con mucho entusiasmo las condi-
ciones ¥ la comodidad de las habitaciones de que dispusieron en experiencias como
empleadas domesticas Lilernas,
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“eriado a esos nifios”. Otras situaciones en las que pueden fraguarse lazos
de afectividad importantes tienen lugar en la atencion de ancianos, sobre
todo si éstos son funcionales, viven solos v reciben pocas visitas de sus fa-
miliares inmediatos. Leticia, por ejemplo, una hidalguense recién llegada a
Nueva York (al momento de la entrevista) recuerda con nostalgia el mes y
medio que estuvo prestando sus servicios como cuidadora de un par de
ancianos en Long Island. El buen trato humanoe que dice haber recibido y
la comodidad del espacio asignado a ella en la residencia [amiliar se le an-
tojan un entorno laboral inmejorable, en comparacion con las mas de 70
horas semanales de trabajo en que poco después se convirio su vida labo-
ral, al verse obligada a combinar el servicio doméstico con la cocing en un
restaurante, poco después del fallecimiento de uno de los ancianos.

Fn general, entre las tareas de cuidado las domésticas suelen inclinarse
por la atencion a los nifios, en parte quizd porque les permite formar un
nexo afective con mayor facilidad. Ll vinculo creado puede contribuir de
manera importante a reducir los niveles de segregacion interna v de aisla-
miento de las trabajadoras, ¥ constituve una fuente inestimable de afecto
que las acerca un poco mas a la ficcion de constituir “un miembro mas de
la [amilia” (Young, 1987). Es interesante hacer nolar que —con algunas
excepciones— al interrogar a las mujeres mexicanas (y de owros coleclivos)
sobre cudl de las distintas tareas de la reproduccion (cuidado/limpieza) les
resulta mas dilicil, la alencion a log ancianos es la mas recurrente, dado que
¢l estado de deterioro fisico ¥y mental que pueden presentar los adultos
mayores les plantea situaciones de dificil manejo y mucha responsabilidad,
afectandolas a su vez emocionalmente., ™!

1] grado de superposicion de taveas que las trabajadoras internas entre-
vistadas relatan es importante. Conscientes de que el entorno de discrecio-
nalidad del espacio doméstico puede multiplicarlas de modo considerable,

* Fn esta suerte de relacion afectiva con persenas de la tercera edad en un contex-
ta laboral domeéstico marcado por fuerres asimetias émicas v de clase, acontecen sirua-
Ciones en ]215‘] Ll!.'l{‘ .ll'l.‘": ancianos se \-’iﬂ(‘l]l{]ﬂ NteNsamente com l{'.i‘*a n'llljifl'{‘.."i :II'I'ITT-IgI'E.iTITE?S }-'
les prometen retribuirlas en sus testamentos. La decepeion y el encono surgen cuandao,
tras la muerte de ellos. descubren, o hien que la promesa no era clerta, o que Tos fami-
liares impidieron su materializacion. En olras ocasiones, en cambio, son los descendien-
Les sobrevivientes los que olorgan voluntariamente algin lipo de compensacion econo-
mica a las mujeres que han prestado servicios a sus [amiliares o seres queridos, va
[ueran ancianos o enlermos terminales, Lstos aspectos ilustran la complejidad que en-
vuelve el trabgje de culdade como actividad laboral, sobre wodo cuande tiene lugar en el
espacio doméstico familiar, dmbito por excelencia de la alectividad.
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las trabajadoras aprenden a negociar la carga de las tareas a desermpenar,
Asi, cuando se refiere a su experiencia pasada como doméstica interna,
Teresa, de 31 arios y originaria de Guerrero, relata:®

Le digo: —*; Quiere que na'mas le cuide a los nifios o que le haga la limpieza?”,
porque le digo que muchas asi dicen, “Na'mds quiero que me cuide a los ni-
fos” y al (mal de cuentas, le digo, nos dicen: “Plinchame ropa...", le dije:
— Mejor vamos a ser sinceras”. Entonces, ella me dijo: —"51, quiero que ha-
gas limpieza...", le digo: — Bueno. bueno pues si es asi pues... vamos™ Y. ..
si, me (Ui

ity

A su vez, Gerorudis, de 29 afios, orgmaria de Morelos y actual™® do-

maéstica mternd, narra;

Ahora, lo que vo me he dado cuenta es que |...| si nosotros le decimos: “Es
que 1o podemos cuidarlos v limpiar al mismo tiempo. porque |sial esos niflos
les ocurre algo el problema va ser para uno”.

Ambas trabajadoras carecen de cualquier [orma de salario indirecto, ast
como de vacaciones. En el estado de Nueva York, ademds del pago por hora
electivamente trabajada, a las domésticas internas les asiste el derecho a la
retribucion de las horas extra trabajadas (si bien a partir de un umbral mis
alto) y del salavio minimo establecido por ley (Hondagneu-Sotelo, 2001:
215; Housekeepers United, 2007).°7 En la mayoria de los casos, las em-
pleadas desconocen esta informacion y se sienten en condicidn de minus-
valia por carecer de un estatus legal. ™

[n la busqueda ansiosa de caminos para regularizar su situacion legal,
con frecuencia las domésticas internas prolongan mis alla de lo deseado la

. Signiende el procedimienta establecido, todos los nombres som fericios.

30 Se refiere al momernto de la entrevista (20070

3 De acuerdo con Hondagneu-Sotelo (2001), la ausencia de dias lestivos retribui-
dos, de vacaciones y de horas extra pagadas esian virualmente institucionalizadas en
este mercado de wrabajo en Estados Unidos, aunque contravenga [a legislacion vigenie
{Dromestic Workers Uniled & Datacenter, wun, 2006].

¥ Los empleadores no deben contratar a un inmigrante indecumentado, pero si lo
hacen y éste es un trabajador de tempo completo, estan obligados a rewibuirlo con el
minimo salarial, Una de nuestras entrevistadas senala que le estdn pagando por debajo
del mismao,
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relacion lahoral con un hogar determinado ante el “ofrecimiento” de los
empleadores de apovarlas en la gestion. n no pocas ocasiones este meca-
nismo 1o es mas que una especie de sebo de los empleadores para lograr
retenerlas, dada la alta rotacion de la ocupacion.™ La decepcién sobreviene
cuando el tiempo transcurre v ellas se percatan de que los pasos para llevar
a cabo la gestién no se han emprendido. Desprovistas de cualquier recurso
institucional para reclamar el cumplimiento de la promesa, las domésticas
suelen apelar precisamente a los lazos alectivos establecidos en la cotidia-
neidad familiar. Este aspecto ilustra claramente la complejidad del espacio
lamiliar como ambito laboral y el modo en que la dimension emocional del
trabajo reproductivo condiciona el winculo laboral, cargandolo de ambiva-
lencigs, s ast como, atrapada en una situacion similar, Gertrudis exclama;
“No dizque me tienen mucho aprecio”.

Ll tiempo libre del que disfrutan estas dos domésticas internas es
muy reducide: un fin de semana al mes en un caso, un dia y una noche a
la semana en el otro; aspecto que denota el importante grado de apropia-
cidn de la persona que el espacio familiar como ambito laboral puede per-
mitir, segun hemos venido analizando. Esta apropiacion resulta mds pa-
tente cuando los empleadores trasladan consigo a las trabajadoras en sus
periodos vacacionales [uera de la ciudad, algo al parecer implicito en el
“contrato laboral”. A lo largo de sus trayeclorias laborales posmigratorias,
ambas trabajadoras han tenido un nimero considerable de empleos: cin-
co en los ultimos tres afios en un caso, ¢ igual nimero, pero en afo y me-
dio, en el otro. Como era de esperarse, las dos expresan bajos o insuh-
cientes niveles de satisfaccion con la actividad que desemperian. Cuando
todos los factores mencionados se conjugan (altas jornadas laborales, im-
portante segregacion interna, aislamiento, escasa interaccion personal,
elevado control de la persona v del proceso de trabajo, ausencia de retri-
buciones salariales indirectas), cobran sentido los altos niveles de rota-
cién que suelen caracterizar a empleos como éste, propios del sector se-
cundario de la economia. ™

¥ Shtuaciones como estas constituyven un hallazgo recurrente en la investgacion
sobre el tema.

" listudios realizados en Madrid a propésite de la luerza de trabajo [emenina in-
migrante, cuestionan en ocasiones la alta rotacién del sector al encontrar trayectorias
laborales relativamente largas en el servicio doméstico puertas adentro en los grupos de
inmigrantes que analizan (Colectivo 10r, 19971,
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Fl trabajo con residencia independiente: domésticas externas

Tl primer dia que yo entré a esa casa ast me dijo: A mi no me gusla gue me
limpien nada mds asi, j@h?, sl no e vas™, v el primer dia si me estuvo
eaplando v cuando sentia yo, va estaba detrds de mi .| y después, como la
caza le duraba limpia, esa sefiora me manda a lamar cada tres semanas.

¥ na dos como era lo habitual.

5i hubiera sabida inglés ahorita tuviera, qué,

MAKIMG UNas qUiNCce Casas.

Uste pais e bueno econdmicamente, pero como humana uno a veces se
olvida que es unoe persona, nada mas trabaje. trabaje. trabaje v trabaje [.. ]
se olvida aqui, por ejemple, que las navidades, que semana santa, aqui eso
no existe, Siuno se acuerda es porgue, porque a lo mejor

en la iglesia un grupe de personas lo hace.

Maria, 25 anos, originaria de Hidalge

Sociodemograficamente, las wabajadoras domésticas externas entrevistacas
poseen rasgos bastante heterogéneos: seis son de origen urbano v cuatro
rural, tres migraron recientemente {menos de cinco anos) v siete antes (mas
de cinco afios y menos de 20), muy pocas son jovenes (solo tres lienen entre
20 y 29 anos), mientras que el resto tiene entre 30 y 48 anos. En conjunto
provienen de al menos tres estados de la Republica (Puebla, Hidalgoe v Gue-
rrero), ademas del Distrito Federal. Ta mitad de ellas se encuentra unida o
casada y cinco hgaran como solteras o separadas. Aun cuando el maximo
nivel alcanzado es preparatoria completa, seguido de secundaria completa v,
en un caso, de estudios téenicos (auxiliar de enfermerfa), la mayorfa tene
como toda escolaridad la primaria. Apenas cuatro migraron con la finalidad
de reunificarse con sus maridos (migracién familiar), describiendo asi el pa-
trén mas convencional entre los desplazamientos femeninos; el resto lo hizo
de manera independiente. Entre estas 1iltimas, tres migraron como una ma-
nera de allegarse un ingreso suficiente a raiz de una separacion conyugal,
Como se ha descrito en la literatura, un par de las que migraron muy jévenes
lo hicieron como una suerte de “aventura” {(Hernandez, 1999: Ariza, 2005).

En el universo del servicio doméslico las trabajadoras externas poseen
clerta heterogeneidad intragrupal, dependiendo del grado de vinculacion
laboral con los espacios familiares a los que sirven. Asi, las externas fijas son
las que tienen un compromiso laboral continuo con uno o dos hogares, a
los que asisten diariamente o varias veces 4 la semana. Dependiendo de las
condiciones laborales acordadas en términos de jornada y salario, ellas
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pueden combinar esta actividad con el desemperio de “horas” de trabajo en
una o varias casas y completar asi el ingreso mensual o semanal, A su vez,
las empleadas domésticas externas por horas (no fijas) son las que menor
srado de sujecién tienen a un espacio domeéstico particular y distribuyen su
jornada lahoral a partir de trabajar un numero menor de horas en distintas
casas (usualimente tres, aunque varia con el tamano de la residencia) y estan
relativamente especializadas en la limpieza.

Como resulla explicito a partir del diagrama 4.1, wansitar de uno a otro
extremo del esquema de posiciones laborales posibles, de la condicion de
trabajo doméstico en situacion de reclusion a la de residencia independien-
te por horas (cuadrado inferior derecho), tiende a aumentar el nivel de di-
ferenciacion de las tareas a la vez que disminuye, por definicion, ¢l grado
de domesticidad. En el medio hay una variable combinacién de situaciones
para las wabajadoras externas, en virtud de qué tan continuo sea el com-
promiso laboral con un espacio doméstico determinado o con dos (todos o
algunos dias de la semana) v de si lo alternan o no con la modalidad de
trabajo por horas en una o varias casas.

En general, conforme nos movemos de un extremo a otro del diagrama
de posiciones de insercion laboral, awmenta el riesgo de inestabilidad laboral
para las mujeres migrantes con la consiguiente merma sobre sus ingresos. En
parte esta inestabilidad se compensa con salarios por hora mas elevados, pues
slempre que lengan uno o varios empleos continues el salario directo de lag
trabajadoras externas es superior al de las internas, en vista de que en la esti-
macion de la retribucion de éstas se descuenta el alojamiento v la alimenta-
cion, Paradéjicamente, asf, a pesar de sus ostensibles peores condiciones la-
borales, ¢l servicio doméstico interno ofrece seguridad en la retribucion
monetaria mensual, aun cuando sea por un monto directo inferior, v en la
preservacion del wabajo (a menos que flagrantemente se les deje de pagar o
sean despedidas), ventajas nada despreciables en un mercado altamente infor-
mal v plagado de incertidumbre como el que nos ocupa. Tal aspecto explica
parcialmente por qué las mujeres pueden permanecer largos afios en la mo-
dalidad de internas. Se trata, sin duda, de la situacion que mejor se aviene a la
légica de miximo ahorro que preside el proyecto migratorio de corto plazo,
aundue éste no resulte luego tan breve como se concibid inicialmente.*

H Siete de nuestras 12 entrevisladas han transitado por la modalidad de domesti-
cas internas {o todavia se encuentran en ella); wes de ellas por un periodo de entre
cuallo y siele afios.
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Fn coherencia con este esquema analitico, las situaciones de mayor
riesgo relativo de inestabilidad laboral corresponden a las mujeres que
trabajan por horas en distintas casas (cuadrado inferior derecho), quienes
suelen realizar mayoritaria —aungue no exclusivamente— labores de lim-
pieza, pues el empleador puede modificar con mayor discrecionalidad la
demanda de trabajo requerida. Asi, por ejemplo, de acuerdo con la infor-
macion recabada en el trabajo de campo, en ciertas zonas residenciales de
la ciudad de Nueva York (Long Island) disminuye mucho la demanda la-
boral en la época de invierno {tanto para las mujeres como para los hom-
bres inmigrantes), pues los duenios de casa, generalmente personas con
buen nivel econdmico se desplazan a otros estados dentro de la Unidn
Americana en busca de condiciones climaticas mds benignas, quedando
desempleada la mano de obra inmigrante que utilizaban en el entorno
doméstico, ya fuera en el mantenimiento de los jardines o los techos (hom-
bres) o dentro de las casas (mujeres) * Ls por esto que, aun cuando las
trabajadoras por horas dedicadas a la limpieza informan que pueden llegar
a ganar en temporada buena hasta 700 délares semanales, en el momento
de la entrevista (febrero a abril de 2007) varias de ellas apenas llegaban a
los cien.

Las empleadas externas por horas tratan de compensar la mengua en
sus ingresos elevando el ndmero de horas v de casas donde laborar, pues es
en realidad la extension de la jornada de trabajo el dnico mecanismo con
gue cuentan para mejorar el ingreso y contrarrestar los mayores costos
implicitos en la situacion de trabajo doméstico con residencia indepen-
diente. Una de las estrategias desplegadas por ellas es formar grupos de
tabajo que puedan distribuirse las tareas en un domicilio y reducir asi el
ndmniero de horas necesarias, con lo cual pueden abarcar més casas en un
mismo dia. Como parte de la normatividad que pauta el funcionamiento de
este mercado de trabajo informal, siempre que una trabajadora sea favore-
cicla con la incursion como colaboradora a un domicilio (una “casa®, como

= Fni vista de la situacion, muchos hombres migrantes optan por regresar a México
en esas fechas y retormar a Esrados Thnidos cnando se acerca la primavera, To que desar-
rienla en clerto maodo la cadena laboral que enlazaba de distintos modos a los emplea-
dores nativos ¥ a la fuerza de trabajo migrante, pues, ademas de servir como empleadas

comunidad éwnica dande de comer « los hombres migranles.
Bl rango de variacion puede ser amplio. En el aio 2007, en Long 1sland (uctua-
ba entre 60 y 150 ddlares por casa, de acuerdo con el tamafio.
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suelen decin) con el que otra trabajadora posee un vinculo laboral estable-
cido, devengara un salario inferior al de ésta en calidad de subcontratada.
Entre los obstdculos que en estos casos enfrentan, figura la necesidad de
contar con la autorizacion de los duenos del hogar para permitir la entrada
dle otras trabajadoras en la residencia familiar.

Como resulta evidente, al desplazarnos a través de las posiciones labora-
les en el diagrama 4.1, desde la situacion de domeéstica interna a la de traba-
jadora externa por horas, al tlempo que aumenta el grado de independen-
cia disminuye la superposicion de tareas o, lo que es lo mismo, crece su
diferenciacion. Aun cuando en la modalidad de externa por horas suele
predominar ¢l trabajo de limpieza, situacion que representa una minima
superposicion de tarcas {(méxima especializacion), pueden coexistit tanto
en ésta como en atras modalidades grados variahles de superposician da-
dos por las distintas posibilidades de combinacién entre trabajo externo
fijo y por horas, v tipo de tareas de la reproduccicn a realizar, Asi, por ejem-
plo, Claudia, una “defena” originaria de Tlaxcala, de 44 anos de edad, que
migré a Estados Unidos en el ano 1998, distribuye las 30 horas semanales
de trabajo que logra hacer entre las tareas de cuidado de una anciana, el
aseo de un departamento y la limpieza de una cocina en un restaurante.
Producto de la combinacion entre los tres empleos, los distintos intervalos
acordados con los empleadores (diario, en un caso; tres veces a la semana,
ent otro, y quincenal en el thimo) y la duracion de las jornadas laborales
{de tres a cuatro horas cada vez), Claudia logra obtener 500 dolares sema-
nales ¥ no tiene ningan dia de descanso. Asf han transcurrido Tos mas de
cuatro anos de su vida laboral posmigratoria.

Como henios venido msistiendo, mientras ganan en independencia ¥
en diferenciacion de tareas al especializarse relativamente en las labores de
limpieza, las trabajadoras externas por horas se colocan a su vez en mayor
riesgo de inestabilidad laboral, con la consecuente pérdida de ingresos po-
tenciales. Y es que el paso del trabajo en situacion de reclusién (domésticas
internas} al de domeéstica con residencia independiente (externas) trae con-
sigo el riesgo de casualizacion del empleo en la medida en que el abandono
del Lrabajo de tiempo completo, caracteristico del servicio doméstico puer-
tas adentro, abre un espacio variable de incertidumbre v eleva sustancial-
mente la oportunidad de insercion en condiciones de tiempo parcial, Mu-
chas trabajadoras podran completar una jomada de ocho horas sumando
varios compromisos laborales, pero siempre existe el riesgo de que alguno
tenine abrupramente.
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Ne este modo, tal parece que entre las posiciones laborales que nte-
gran el espectro de posibilidades de insercion para las tabajadoras domés-
ticas, segin hemos venido analizando, la sitnacion de trabajadora fija en
una casa (tedas las mafianas, de lunes a viernes, por ejemnplo), en comnbina-
cion con el trabajo por horas, en otras (un nimero de horas en las tardes en
diferentes casas, si fuera el caso), ofrece un punto intermedio de “equili-
brio” entre la perdida de autonomia (cesion de la persona) que representa el
Lrabajo doméstice interno y el riesgo de mayor inestabilidad laboral impli-
cilo en el trabajo por horas {(extremo opuesto del continuum). Por ello, gui-
zd no sea lonuito gque Felipa, a quien ya nos hemos relerido, una poblana
de 29 anos de edad, de los cuales ha vivido 15 en Estados Unidos trabajan-
do ocho de Tunes a viernes de manera fija en un solo domicilio, es la entre-
vistada que mds a gusto se encuentra con su actividad laboral.

Para evaluar mas detenidamente las condiciones laborales de las do-
meésticas externas entrevistadas, nos valdremos de varios de los indicadores
utilizados en el caso de las internas (control, intensidad, estabilidad, salario
indirecto v satisfaccion), sustituyendo el de segregacion por el de estabili-
dad en el empleo ¥ omitiendo el de interaccion, en vista de que el cambio
en el ejercicio de la actividad que supone la residencia independiente ate-
nia sustancialmente la importancia de ambos, aunque no los anula. Como
resulta evidente en la cila que encabeza este apartado, lomada de la entre-
visla con una inmigrante mexicana en la ciudad de Nueva York, la siiuacion
de residencia independiente no necesariamente va de la mano de un menor
control del proceso de trabajo, aunque las condiciones para ejercerlo hayan
cambiado sustantivamente. Marfa, nuestra entrevistada, es una empleada
doméstica externa por horas y, sin embargo, estd sujeta a un grado consi-
derable de supervision por parte de quien la emplea. La paradoja en su caso
es que, cuando logra cumplir con los estandares de aseo que le exige su
patrona, empieza a ser requerida a intervalos mds largos con la consignien-
te disminucion de sus ingresos.

Entre las doméstlicas externas, en general, las jornadas laborales son
notoriamente menos intensas que en sus homologas internas, pues mas de
la mitad de las entrevistadas las desarrolla en tiempo parcial. Esta es, por lo
demds, la lorma predominante de insercion laboral de los trabajadores do-
mésticos privados en Estados Unidos en ¢l dmbito nacional {US Department
of Labor, 2000: 357), situacion que les acarrea otras desventajas sociales
pues las ubica formalmente fuera del alcance de una serie de prerrogativas
laborales, entre ellas el pago del salario minimeo legal, a no ser que acumu-
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len durante un lapso minimo un cierto namero de horas semanales de tra-
bajo con cada empleador de forma individual {1 londagneu-Sotelo, 2001).
La mayoria de las trabajadoras entrevistadas de este grupo expresa que de-
searia trabajar mas horas, lo que denota que la insercién de tiempo parcial
en este subconjunto de mujeres no es producto de una eleccion, sino del
subempleo. Resulta claro que entre estas trabajadoras por horas la intensi-
dad de la jornada laboral depende mas de las [luctuaciones de la demanda
que de la olerta, dado que, como hemos visto, muchas de ellas estdn dis-
puestas a elevar la productividad para mejorar el ingreso.

Con la excepcion de un par de trabajadoras externas [ijas que reciben
una paga extra anual en ¢l mes de diciembre, otorgada voluntariamente por
los empleadores con los que Nevan varios anos trabajando, las domésticas
externas entrevistadas no poseen ninguna prerrogativa lahoral indirecta. Fn
resumidas cuentas, el tempo parcial conto forma de insercion laboral predo-
minante, las pautas que rigen el funcionamiento de este mercado de trabajo
en Cstados Unidos, el desconocimiente de los derechos laborales que les asis-
ten™ v el temor que les ocasiona su condicién de migrantes indocuimentacas
son los factores que explican la desproteccion laboral de que son objeto.

Por ultimo, los niveles de satislaccion con la actividad son dispares.
Unas pocas maniliestan encontrarse satislechas y, en un caso, muy satisle-
cha, con la labor que desempenan, pero la mayoria reliere la inestabilidad
entel ingreso y los bajos salarios como lag causas principales de inconformi-
dad. Sienten ademas que en el mercado de trabajo estadounidense existen
suficientes oportunidades laborales, pero que ¢l hecho de desconocer ¢l
idioma y carecer de un estatus de legalidad les cierra muchas puertas.

GLOBALIZACION, MERCADOS DE TRABAJO FEMENINQS Y DESIGUALDAD:
A MODO DE CONCLUSION

La exposicion de los procesos de distinto alcance detrds de la globalizacion
del servicio doméstico en las postrimerias del siglo xx, asi como la descrip-
cion empirica de los distintos perliles que adquiere la insercion laboral de
un conjunto de trabajadoras migrantes mexicanas en este sector en la ciu-
dad de Nueva York, dejo traslucir con claridad los distintos ribetes de la
desigualdad social que envuelve,

* Véase nota 37.
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Nesde un punte de vista macrosocial, la internacionalizacidn del servi-
cio doméstico como trabajo reproductivo es parte de los procesos de es-
nucturacion de viejas y nuevas inequidades soclales que distinguen a la
globalizacion (1leld et al., 2002). La reactivacion en las sociedades posin-
dustriales de una ocupacion de bajo estatus, deplorables condiciones labo-
rales, altamente feminizada, que se encontraba proxima a su extincion v
cuya demanda es en gran medida suplida por [uerza de wabgjo inmigrante
en situacion de vulnerabilidad social, sélo se puede Lomar como expresion
de lendencias regresivas. El impulso a este mercado de trabajo en los paises
receplores de mano de obra ba permitido la “resolucion” parcial de hondas
necesidades estructurales (de mercado v demograficas), con base en la
acentuacion de otras distancias sociales, en particular las que confrontan a
los inmigrantes laborales no calificados con los distintos procesos de exclu-
siém social de que son abjeto. De esto mado, la desafortunada conjuncion
entre crecientes necesidades en la esfera de la reproduccion doméstica v
menor cobertura institucional para enfrentarlas, es vicariamente resuelta a
traves ce la contratacion privada de fuerza de trabajo migrante, en su ma-
yorfa femenina.

En contraste con el modelo de migracién laboral predominante en las
sociedades [ordistas de la posguerra, en el que la [uerza de trabajo migran-
Le, entonces masculinizada, se encauzaba a actividades intensivas en mano
de obra de Ta industria, ouros espacios de insercion laboral internacional
surgen en las sociedades posindustriales de finales del siglo xx v principios
del xx1, No cabe duda que lTa vulnerabilidad implicita en ¢l caracter no re-
gulado, altamente discrecional y privado del espacio familiar como ambito
laboral, principal demandante de mujeres trabajadoras para las faenas de la
reproduccién domeéstica ¥ de una parte no despreciable de hombres en el
mantenimiento v la infraestructura del hogar (jardineria, reparaciones),
plantea un escenario radicalmente distinto al anterior, un escenario de cre-
clente minusvalia social y frgil solidaridad de clase que tiene lugar, vale la
pena decirlo, en un contexto de exallada criminalizacién de la migracion
internacional. Las implicaciones de este proceso aan no han sido sulicien-
lemenle analizadas.

En un plano de andlisis messo social, la expansion de mercados de tra-
bajo secundarios émnicamente estratificados y con fuerte presencia femeni-
na, como el que nos ocupa, es en st misma expresion de la profundizacion
de las desigualdades sociales en el mundo del trabajo. Comao ha quedado de
manifiesto en el analisis de la informacion empirica que hemos realizado, en
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cualquiera de las modalidades de insercion que lo caracterizan (interna, ex-
terna fija o externa por horas) ¥ sus combinaciones, las trabajadoras migran-
tes enfrentan una serie de desventajas sociales de diverso grado. O bien
aceptan la tacita cesion de su persona come condicion sine gua non del ejer-
cicio del trabajo domestico sin residencia independiente, con todas sus se-
cuelas, o asumen, en el otro extremo del abanico de posiciones laborales, los
riesgos de inestabilidad e incertidumbre inherentes al trabajo de tiempo
parcial. La condicion de inmigrantes internacionales (en allo porcentaje in-
documentadas) incrementa las desventajas sociales que enlrentan en el
mundo del trabajo, pues no sélo les impide el acceso a un rango amplio de
ocupaciones, sino que abre la posibilidad de que se vulneren sus derechos
lgbores, al tiernpo que las coloca en una situacion subjetiva de minusvalia
social. Fstos factores no son obice para que las mujeres eleven relativamente
sus ingresos en comparacion con sus lugares de origen v puedan hacerse de
ahorros que les permitan solventar algunas de las necesidades de reproduc-
cion de sus hogares, sean €stos o no transnacionales, principal estimulo para
el flujo continue de poblacién migrante desde los paises emisores.

A la fuerte estigimatizacion social del trabajo doméstico como opcion
laboral se suma el l[ortalecimiento de la construccion de género por el solo
hecho de la continua adscripeion de las mujeres a la eslera de la reproduc-
cion. As, la inusilada relevancia de este mercado de trabajo, precario y al-
lamente leminizado, en ¢l contexto de la globalizacion muestra con clari-
dad uno de Tos muchos rostros de la desigualdad social contemporanea.
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INTRODUCCION

América Latina es el continente mds desigual del mundo vy lo ha sido por
mucho tiempo. No sélo es mas desigual que Alemania, Austria o Cstados
Unidos (que todos hemos llegado a aceptar como algo normal}, sino inclu-
s0 mas que Angola, Corea o Tahiti, ¥ mas desigual, como continente, que
los demds del planeta.t Fn tiempos pasados, el modo de “explicar”™ este
hecho era denunciar a los gobiernos por haber creado nuevas lormas de
inequidad o mantener las establecidas por sus predecesores, como si los
gobiernos (especialmente los autoritarios) [uesen demiurgos capaces de
dictar todas las realidades sociales (aunque sf, algunas, sin duda).

Este trabajo propone una manera alternativa de entender la desigualdad
en México, recanstruyendo el proceso de nacimiento, crecimiento v declive
de la seguridad social, con el fin de abrir una ventana empirica sobre el pro-
ceso de administracion de la desigualdad en el México posrevolucionario.
La manera ortedoxa de tratar este problema seria mostrar al lector los deta-
lles historicos de como la seguridad social fue imaginada poco antes de la
Revolucion de 1910, cudles fueron los intentos subsecuentes de adoptarla y
en gué circunstancias se cred, inalmente, en 1943, Esto seria seguido de
una descripeion de como crecid, luego decling hasta nuestros dias y cudles
son las perspectivas para su renovacion o declive final en las proximas déca-
das. Todo este andamiaje es necesario, pero no suliciente. Limitarnos a este
tipo de narrativa nos llevaria a la conclusion, ya conocida de antemano, de
que las personas con acceso 4 la seguridad social en México han sido siste-
maticamente mas afortunadas que aquéllas que fueron excluidas, ¥ que tal
diferencia puede considerarse una de las facetas de la designaldad en Méxi-
co, al ignal que en algunos otros paises de América Latina: a todas luces un
hallazgo poco original que revela el sintoma, sin descubrir su origen.

La alternativa a esta vision lineal que aqui se propone es empezar desde
el postulado de que la desigualdad estd en el corazén mismo de la organiza-
cién de todas las sociedades. por lo que el mecanismo mediante el cual se
regula y distribuye es lo que necesila explicarse. Lejos de crear la desigual-
dad, cualquier politica pablica —en este caso, la seguridad social— puede
ser visla como un mecanismo institucional mediador que conuribuye, en
coyunturas historicas criticas, a moderar, aumentar, mantener o transformar

- Bernardo Kligsberg (2002) hace palpable este hecho al comparar los coelicientes de

e
Gini promedio continentales para Furopa, Asia, Alrica, v las Americas, respectivamenle.
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radicalmente las desigualdades fundamentales que estructuran a la socie-
dad. Lsto significa que las politicas publicas no son soluciones armadas en
la cabeza de las élites estatales que se imponen desde aniba, sino partes
moviles de un proceso de interaccion entre Cstado v sociedad. [n esta pers-
pectiva, los acontecimientos que marcaron la historia de la seguridad social
en México se examinaran en relacién con la capacidad de negociacion cre-
clente o menguante de grupos clave [rente al Estade en momentos criticos
de la historia posrevolucionaria.

Para mostrar las articulaciones de esta dindmica, ulilizo un esquema
analitico —el pacto? de dominacion— que nos permile interpretar una
serie discontinua de contiendas sociales que enfrento ¢l Estado con grupos
sociales clave ¥y que parcialmente se resolvieron con cambios en la seguri-
dad social. Fstos procesos se ven como partes moviles que impulsan el
canibio histérico mexicano, mismas que, por representar sélo una pequena
parte de esta dinamica compleja, no son menos reveladores de sus meca-
nismos de transformacion.

LA SEGURIDAD SOCIAL:
NACIMIENTO Y TRANSFORMACIONES?

En este apartado dividimos la historia de la seguridad social en tres perio-
dos: gestacion y nacimiento, de 1917 a 1943; crecimiento, de 1943 a 1982,
v declive y transtormacion, de 1982 a 2006, marcado por la privatizacion
del esquema de pensiones v el intento de “asegurar” a la poblacion abierta
con el Seguro Popular.

1917-1943: gestacion y nacimiento

La seguridad soclal. una politica piblica que implicaba, en primer lugar, la
interaccién entre las organizaciones de la clase obrera industrial y el na-
ciente Estado posrevolucionario, no era un tema candente en 1910 v los

2 F] pacto de dominacion, sintéticamente, se defime aquf como un mode parricular
de dominacion polirica y extraccion/distribucion que designa “quién tiene derecho a
que” en el gjercicio del poder y el reparto del excedente.

? Las fuentes de informacion para los apartados que siguen son Brachet-Marguez.
2000 y Brachel-Marquez y Davis, 1994,
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300 000 trabajadores tampoco eran una fuerza politica de peso, en compa-
racién con los 11 millones de campesinos que anhelaban la redistribucion
de la tierra. La industializacién todavia no se habia vuelto una prioridad
politica, asi que atraer a la clase trabajadora hacia una alianza era, en el
mejor de los casos, un tema lateral. S5in embargo, la seguridad social ocupa-
ba un lugar de honor en la Constitucion de 1917 v como tal constitufa una
base potencial de nesociacion entre el Fstado vy la clase wabajadora, cuyo
volumen vy capacidad organizativa crecerian constantemente a lo largo de
este periodo inicial.

Aungue se hicieron varios intentos para legislar sobre la seguridad so-
cial en ¢l Congreso, fueron repetidamente derrotados por la oposicion de
log empresarios v del ala conservadora de Ta coalicion posrevolucionaria,
Tas cosas empezaron a cambiar, sin embargo, durante la presidencia de
Lazaro Cardenas (1934-1939), periodo durante €l cual €l Lstado requirid
urgentemente del apoyo de la clase trabajadora como defensa contra los
repetidos intentos de golpe de Lstado perpetrados por el ex presidente
Plutarco Elias Calles.” Sin embargo, en vez de la seguridad social, lo que fue
concedido a los trabajadores para alentar su apoyo al régimen fue la liber-
tad de organizarse y negociar por sus salarios, ambos derechos constitucio-
nales, pero hasta entonces restringidos en la practica.

Hubo un importante cambio de rumbo en 1940, en un momento en el
que el pacto posrevolucionario estaba a punto del colapso. En esa encruci-
jada, la amenaza de desestabilizacion del régimen era bastante real, tanto
desde la izquierda cardenista radicalizada como desde el campo conserva-
dor, de tal suerte que ambos presentaven un candidate independiente 4 la
presidencia. Iin aquel momento crucial, la sucesion presidencial se logrd

" Recordemos que el campo viclorioso estaba dividido en 1917 sobre la cuestion
de las relormas soclales: mientras que Yenustanoe Carranza aspiraba a crear una consti-
tucign liberal sobre el modelo de la Constitucion de 1857, Alvaro Obregon encabezaba
el ala relormista de la coalicion revolucionaria y logrd reescribir el tealo inicialmente
enviado por Carranza, agregandole el articnlo 123, que contiene todas las reformas re-
distributivas destinadas a la clase obrera, las cuales, en su mayoria, serian adopradas
varios decenios més rarde,

* Plutarco Elias Calles, el lamado "Maximao Jefe”, fue presidente de 1924 a 1928,
pere siguid reinando detras del trono hasta 1934, cuando designé a Lazaro Cardenas
para la presidencia y descubrio, demasiado tarde. gque este supuesto titere era mucho
menos que docil. Intenwd dos veces derrocarlo. sin lograrlo. Tras el segundo inwento,
[ue acompanado al aeropuerto con sus colaboradores mas cercanos e lnvilado a irse
del pals.
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primero con base en violar las reglas del partido oficial,” y luego por medio
de un transparente fraude electoral.” Iisto explica la urgencia imperante
después de la eleccion de aplacar los temores de los conservadores v moti-
var @ los cardenistas para que cooperaran, a la vez que socavar sus bases
electorales: se distribuiria algo de tierras a los campesinos, pero a la vez se
procederia al lento desmantelamiento de los ejidos y varias organizaciones
campesinas locales (entre ellas, los centros de salud?} que se consideraban
relugios de cardenistas; se olreceria a los obreros el llamado Pacto Obrero,
que colocaria a representantes sindicales como miembros de una comision
Lripartila con capacidad resolutiva, a la vez que prohibiria organizar huel-
gas (la tinica clausula que se implemento debido a la oposicion patronal al
Pacto}; finalmente, la seguridad social serfa creada en 1943, como ¢l ramo
de olivo ofrecido a la clase obrera después del fracaso previsible del Pacto
Obrero, pero asociada con un Codigo del Trabajo mas estricto. Ln cuante a
la disidencia conservadoera, su malhadado defensor, Andreu Almazin, sim-
plemente seria exiliado del pais después de supuestamente haber perdido
la eleccion. Ademas, los sentimientos antirégimen de la clase empresarial
que sostuvieron a Almazan tendrian que aplacarse.

Al principio, la seguridad social incluia aseguramiento por riesgos de
trabajo, enlermedad y maternidad, invalidez y vejez, jubilacion, cesantia en
edad avanzada® y muerte (sivem), ademas de guarderias inlantiles y presta-
clones sociales (para unos cuantos), asi como servicios de salud para los
jubilados. Debemos hacer notar gque nunca incluyod un seguro de desem-
pleo, beneficio central en los sistemas de seguridad social de Fstados Uni-

® Segran las reglas del nuevamente creado Partido de la Revolucion Mexivana, cada
seetor de este partido debla proponer un candidato. 5in embargo, no habia reglas para
decicir cudl de Los tres seria oficialimente seleccionado come candidato del partido. A
[in de cuentas, se hizo caso omiso del partido v, pese a las protestas de los demds pos-
tulantes, un candidato que representaba una transaccion [ue nombrade por un grupo
de gobernadores v una coalicion de diputados, bajo el liderazgo de Miguel Alemén, que
se autollamaron mavoritarios.

¥ Sin tomar en cuenta todas las evidencias de irregularidades el dia de la votacion, el
Colegin Elecroral declars 1a legalidad de la eleccion del 15 de agosro de 1939, Fl veredic-
to inapelahle fue de 2 476 641 votos para Avila Camacho, 15 101 para Almazdn v 9 840
para Sanchez Tapa, quien ni siquiera habia hecho campana electoral. Francisco Mijica,
candidato favorito de Lizaro Cardenas, fue impedido de presentarse como candidato.

# Esle seguro permile gue personas de entre 60y 63 afos de edad que pierden el
empleo puedan jubilarse {en vez de hacerlo a los 63 anos en el caso de los hombres v
63 en el de las mujeres).
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dos v de Furopa, supuestamente representado por la abligacion por ley (no
siempre respetada) de otorgar a los empleados despedidos tres meses mas
veinte dias de salario por ano de servicio, La seguridad social estaba estruc-
turada en Meéxico, como en muchos otros paises de América Latina, para
excluir a los que carecieran de empleo formal, debido a su dependencia
financiera de las cuotas aportadas por los patrones, los empleados y el go-
bierno [ederal. Sin embargo, estaba [inanciada parcialmente por la pobla-
cion en general, mediante los impuestos, elemento de desigualdad hiscal
que se sumaba al aumento de la desigualdad en servicios de salud y jubila-
¢ion que habia creado.

En 1946 ¢l partido oficial se renombrd y retormo, de manera que fuera
imposihle realizar elecciones primarias intemas democrdaticas para la suce-
sion presidencial; habia nacido el Partide Revolucionario Tnstitucional
(PRI}, que dominaria al pais por los siguientes 50 arios. Ahova contaba con
un sector de la clase media, la Confederacion Nacional de Organizaciones
Populares {cxor), ademis del sector obrero {Confederacion de Trabajado-
res de México, ¢Tr), mismo que pronto encabezaria Fidel Velasquez, un
incondicional instrumentador del pacto de dominacién posrevolucionario,
v un relativamente complaciente sector campesino (la Conlederacion Na-
clonal Campesina, cnc) cuyos miembros no demandaban ni esperaban
algo mds gue la disuribucion de 1a tierra.

En conclusion, la creacion de la seguridad social, junto con las relor-
mas politicas de Ta década de los cuarenta, fue un punto mayasculo de in-
flexion en la historia del pacto de dominacion posrevolucionario de Méxi-
co. Bl resultado de este forcgjeo, sin embargo, fue ¢l fortalecimiente de
dicho pacto, lo cual redujo aun mas el poco pluralismo que habia existido
en el partido oficial, impeniendo controles estiictos sobre su base popular.
Vista en este contexto general, la seguridad social, lejos de ser una politica
otorgada de manera preemptiva a una clase obrera amedrentada, fue la za-
nahoria que vino a salvar a un régimen que estaha a punto de disolverse.
Como tal, esta politica puede verse como resultado directo de la capacidad
contenciosa de una clase Lrabajadora emergente. La masa de campesinos y
de subclases urbanas que no era, en aquel entonces, conlendiente en po-
tencia para ¢l régimen, lue excluida de la seguridad social, 1o cual, en ¢l
tuturo, incrementarfa las ya muy marcadas designaldades estructurantes de
la sociedad mexicana.

Fnun gesto hacia los no asegurados, el mismo atio que se cred ¢l ns-
tituto Mexicano del Segure Social (IMss), se cred también la Secretaria de
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Salubridad y Asistencia (ssa), Fsta ofreceria servicios inferiores a los del
s, tanto en cantidad como en calidad, debido a las extremas restiicciones
de su presupuesto. Pero de alguna manera, la ssa otorgé una minima pro-
teccion a los no asegurados, por lo menos para aquellos que vivian cerca de
los centros urbanos donde inicialmente se construyeron los centros de sa-
lud de esta entidad. En cuante al pujante sector empresarial, enardecido
tras seis afios de cardenismo, también se benelicié de una gran concesion:
la de no implementar el Pacto Obrero, exceplo por la estricta reglamenta-
cion de las huelgas y la seguridad de que la creacion del imss solo aumen-
taria ent 1.5% los costos de produccion, mismos que, en un mercado cerra-
do, podian ser transferidos a los consumidores fimales.

1943-1982: del crecimiento al declive

Cn los afios subsecuentes, la expansion de la seguridad social sigui¢ avan-
zando de la mano del fortalecimiento de la hegemonia del Estaco solbe la
clase trabajadora por la via de limitar la independencia sindical. Este pro-
ceso se inicio en 1948, con el llamado “charrazo”™, cuando el lider libremen-
Le elegido del Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexica-
na (srerm) fue sustituido por Diaz de Ledn, alias “El Charro™,® en una
eleccion controlada por ¢l Estado-partido. A la vez, el s crecia conlorme
avanzaba a paso veloz la industrializacion por sustitucion de importaciones
de la posguerra, amparando 4 una tuerza de trabajo joven ¥ en expansion,
Este despegue econdmico proveeria fondos para fimanciar la infracstructura
hospitalaria y de centros de salud.'

Un segundo giro crucial en el proceso politico postevolucionario tuvo
lugar durante la década de los cincuenta, cuando el gobiemo se enfrento
simultaneamente con el sindicato disidente de ferrocarrileros, liderado por
Demetrio Vallejo,!* con un movimiento campesino liderado por Rubén Ja-
ramillo, en Morelos, y con un movimiento de maestros, que ya de tiempo

¥ Esle apodo se debia a que Diaz de Leon solia vestir de charro.

" bsto se logro hacienda uso del fondo de pension, pero sin pagar renta nl intere-
ses a dicho londo, algo que mds tarde contribuiria a la crisis [inanciera del 1ass, misma
que se ulilizé como argumento a favor de privatizar el sistema de pension.

! Demetrio Vallejo habia militado en Accién Socialista, junte con Valentin Campa
v Herndn Labhorde, v participé en el malograde Partido Popular, que fundé Lombardo
Toledano tras su salida de Ta direccidn de la v en 1946,
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atras se¢ habia movilizado. Fl gobierno de Topez Mateos (1958-1964) repri-
mid el movimiento ferrocarrilero en 1958, encarcelande a vallejo. Ll afio
siguiente, después del misterioso asesinato de Jaramillo, se enmendé la ley
del 1ss para incluir a los jornaleros agricolas, ejidatarios, miembros de
asociaciones de crédito v algunos pequenios agricultores. Finalmente, la
seguridad social se extendio ese mismo afio a los empleados publicos, con
la creacisdn del Instituto para la Seguridad v Servicios Sociales de los Traba-
jadores del Estado (sssie), el homalogo del imss para el sector publico.
Durante el mismo periodo, los trabajadores del petrdleo, electricidad y [e-
rrocarriles —todos en la vanguardia de la lucha por la independencia sin-
dical— recibieron mejoras substantivas en sus separados (v mejor dotados)
planes de seguridad soctal (Wilson, 1981: 121).

Hasta 1964, ¢l crecimiente industrial aumentd las filas del 1vss sin
ningun estimulo por parte del gobierno. Para entonces, el russ cubriaa 9.5
millones de personas (Spalding, 1978: 202}, mientras continuaba expan-
diéndose el complejo médico (Centro Médico de la Ciudad de México,
centro vacacional de QOaxtepec). Mas adelante, mientras se instalaba la
estanflacion, la salud financiera del iss empezo a declinar. Tal fue el mo-
mento, [inancieramente no auspicioso, pero politicamente juicioso, que
eligio el gobierno de Echeverria (1970-1976) para abrir el ass a la pobla-
cion no asegurada, anunciando en 1973 que la poblacion rural v los no
asegurados serfan incluidos en el Tngtitwo, mediante ¢l programa Namado
de Solidaridad Social; 40% del costo seria fimanciado por el ya muy mer-
mado fondo de pensiones e invalidez del Mss v 60% por deuda pablica, '
Fl programa fue vechazado, primero por los trabajadores ahliados al iMss,
que vefan con malos ojos compartir los servicios de la institucién con
nuevos miembros; segundo, por los expertos en seguridad social que cues-
tionaban su viabilidad financiera v, finalmente, por los empresarios que se
opusieron rotundamente a esta medida, como a cualquier iniciativa de
reforma social que propusiera el gobierno (Spalding, 1981). No obstante,
la reforma se llevs a cabo, probablemente porque el gobierno de Echeve-
rria necesitaba aliados en la poblacion rural, wras su conlrontacion con el
sector privado sobre la relorma [iscal redistributiva que habia intentado
instituir.

* Para entonces los intentos del gobiermeo por incrementar la base fiscal habian
fracasado ante la opesicion empresarial, de tal suerte que los ambiciosos provectos de
cardcter social de ese gobierno ne pudieron financiarse mas que con deuda,
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La seguridad social abrié sus puertas para servicios médicos y asisten-
cia farmacéutica a los no asegurados, especialmente en dreas rurales, pero
la implementacion de la reforma quedo limitada, De acuerdo con cifras
oficiales, se incluyo a 1.9 millones de nuevos beneficiarios. Al final, los
unicos servicios universales que efectivamente se ofrecieron fueron los de
planificacion familiar y los servicios médicos de urgencias (lo ultimo aun
vigente). El programa de solidaridad social lo descontinug silenciosamente
el siguiente gobierno y pronto se olvidd ante la ausencia de protestas de la
poblacion rural, gue no supo organizarse para delender sus recién adquiri-
dos privilegios. Sin embargo, en el dltimo ano del periodo de Echeverria,
algunos sectores de esta poblacion invadieron tierras privadas en los esta-
dos del norte, con el beneplacito implicito del gobierno.

Fn vez de la expansion de la seguridad social, el lema del nuevo go-
bierno encabezado por Lopez Portillo (1976-1982} tue “aliviar la margina-
cion”, lmpulsado por el auge petrolero, ese gobierno cred una amplia red
de centros de salud v hospitales rurales administrados por el mass, con el
auspicio de la Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimi-
das v Grupos Marginados (Coplamar).!® Esta brindé a la poblacion rural no
asegurada v a los pobres de las zonas urbanas los muy necesitados servicios
de salud de los que habian carecide. Simultdneamente, Lopez Portillo des-
Lenso las relaciones con la iniciativa privada, al permitir la consolidacion de
la tenencia de terras que hasta entonces habia sido ilegal, aungue comtin-
mente practicada y tolerada. Este conjunto de politicas publicas permitio
que la poblacion rural se desmovilizara, mientras que ¢l capital rural priva-
do recibia garantias de proteccion de la propiedad.

T
24

1982-2006: del declive a las nuevas reglas

En 1982 la seguridad social habia llegado a su pico maximo de membresia
y capacidad [inanciera. A partir de la “década perdida”, lucharia por sobre-
vivir. Durante los ochenta, el gasto social sulris [uertes recortes: entre
1980 y 1987 el gasto per c¢dpita en salud decling 47.7% (Valdés, 1991),
recuperdndose lentamente a partir de 1989, cuando se pudo conurolar la

2 1l programa Coplamar, hijo de la bonanza petrolera, [ue un paquete inanciero
que permilié llevar a cabo varias acciones, como Conasupo-Coplamar o mss-Coplamar,
a favor de los campesinos, por medio de programas administrados por hurccracias es-
tahlecidas,
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inflacion.'" No obstante, ¢l retroceso en ¢l gasto fue menos marcado que
la baja en los niveles de salario. La membresia en el miss incluso se expan-
dié en este periodo para incluir a los estudiantes (ne cotizantes) v a algu-
nos trabajadores informales, elevando la cobertura de 46% en 1980 a
52.6% en 1984 (Mesa, 1991).7 A la vez, el gobierno bajé su contribucién
al mass, de 12.3 a 5% de la némina. La pension también descendio a menos
de 70% del ya extremadamente bajo salario minimo, volviendo a subir a
80% ante las protestas publicas de los pensionados. Las contribuciones
pawronales para invalidez y retiro (Sivem), las cuales se habian mantenido
tradicionalmente en un nivel bajo de 6.5% del salario, subieron a 7.6%,
Negando a 8.5% al final del sexenio de De la Madrid.

Simultaneamente, una politica de descentralizacion transhrio 25% de
las clinicas de Coplamar a los gohiermos de los estados, To cual alivio las
responsabilidades del presupuesto federal para estos servicios, pero sin
trasladar fondos suficientes a los estados para que llevaran esta nueva car-
ga,'® [l resultado inmediato fue un caos administrativo, el aumento del
gasto del bolsillo de los beneficiarios (por ejemplo, la obligacion de com-
prar medicamentos) y protestas localizadas que facilmente pudieron haber-
se translormado en protestas sociales generalizadas, provocaron que esta
reforma se detuviera a medio camino.

Hacia el [inal de la década de los ochenta, México, cuya sociedad civil
habia crecido al o de lag privaciones y de los cataclismos de la década
perdida,'” parecia estar posicionado en una transformacion mavor, atizada
por el descrédito del partido oficial, misma que hacia posible Ta victoria de
cualguiera de los dos partidos de oposicion: el Frente Democratico Nacio-
nal {FoV), antecesor del Partido de la Revolucién Democratica (PRRY, v el

- Dos meses despues del “destape” de Carlos Salinas de Gorarl, en 1987 el go-
bierno de Miguel de la Madrid anuncio la creacion del Pacto de Solidaridad Leondimica
{15k}, que combinaba aumentos de salarios moderados, congelamiento de precios ¥
control de la tasa de deslizamiento del peso con respecto al dalar. Ln marzo de 1988 la
inflacién, que en un momento dado rebasara el 100%, se habia abatido.

“ R 37.1% cubierto por el nass, 8.6% por el 1555TF v 3,9% por Pemex v las Fuerzas
Armadas. Esta ampliacion se dehio sobre todo a la inclusion de esmidiantes ¥ algunos
trabajadores independientes, entre los pocos que podian cotizar voluntariamente.

=% Algo que la dictadura de Pinochet hizo en Chile con la municipalizacion de la
salud priblica y con las mismas consecuencias negativas,

-7 Meéxico habia presenciado el nacimiento de los movimientos populares urbanos
durante los ochena, asi como el erecimiento de los partidos de oposicion, principalmen-
te el Partido de la Revolucion Democritica (zro) v ¢l Partido Acclon Nacional (eax),
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Partido Accion Nacional (pan). En Tugar del alba de una competencia de-
mocritica en las elecciones, lo que ocurnio fue otro evidente fraude electo-
ral, el cual, sin embargo, llevé a un cambio de rumbo mayor, definiendo un
escenario para la transicion a un periodo neoliberal.

En 1980, como en el punto de ruptura de 1939-1940, se hizo urgente
detener la ola de disidencias del partido oficial, que casi le habia costado la
presidencia a Carlos Salinas de Gortari. Pero las respuestas [ueron muy di-
lerentes de aquéllas imaginadas en 1940. Si el rri habia f[allado, los culpa-
bles tenian gue ser las anticuadas estricturas corporativas y sus ya para
entonces intiles lideres. Uno de ellos (Jongitud Barrios, el lider vitalicio
del sindicato de maestros) incluso habia apoyado ablertamente la campana
de Cuauhtémoc Cardenas, candidato del von,

Fn la era de los programas de estabilizacion y restructuracion, Sali-
nas lanzoé algunos programas de “modernizacion”, por un lado, v de “li-
beralismo social”, por el otro, este ultimo para reparar los estragos en
materia social perpetrados por el primero. Cl liberalismo social consistio
en renombrar y ampliar la Coplamar, vuelta a nacer con el nombre de
Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol). Pero, al contrario de su
antecesora, el Pronasol era adminisirado directamente por el presidente
y olrecia “participacicn ciudadana” basada en la coadminisiracién, asi
como ¢l colinanciamiento de los programas.'® El segundo se concrelo en
los esluerzos para desmantelar Ta estructura corporativa del e a lin de
crear un “partido de individuos™ (y no de sindicatos). que respondiera a
las preferencias de sus bases: @] mediante la incorporacion de lideres
lacales, b] la institucion de elecciones primarias v, ¢l la seleccion del
candidato presidencial por un consejo nacional, descontinuando la préc-
tica del “rapadismo”. La cvop fue reestructurada para acomodar nuevas
formas de participacion social.’” Este conjunto de medidas representaba

# liste colinanciamiento implicaba que la poblacion pobre, rural en su mayoria,
tenfa que pagar 50% del costo de la infraestructura basica (calles, agua v electricidad),
mientras que n las zonas urbanas la toralidad de estos costos correrian a cargo de las
companias de distribucion de estos servicios,

M En 1991 fue sustitnida por UrE, Ciudadanos en Movimiento, que incluia a los
antiguns miembros de la cvor, pero también a movinmentos sociales que se habian ac-
tivado durante los ochenta v a cualguier sindicato que quisiera afillarse. Pero fueron
pocos los grupos independientes que desearon incorporarse en esly nueva camisa de
[uerza. Al poco tempo, Crr [ue sustitnido por el Frente Nacional de Organizaciones v
Cludadanos (rroch, que lampoco Wvo éxilo,
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una ruptura profunda con ¢l pasado, particularmente la posibilidad para
los miembros individuales del partido oficial de votar libremente v, por
tanto, el final del poder de los sindicatos sobre sus afiliados. Paradéjica-
mente, Salinas otorgaba asi libertades democraticas, esperando preservar
la hegemonia de un partido que siempre habia mantenida la disciplina
por la coaccion.

Salinas también planeaba “modernizar” el sistema de pensiones del
imss. En 1991 mandé al Congreso del Trabajo (1) un proyeclo para la
creacion del Sistema de Ahorro para el Retiro (S4r), una cuota complemen-
taria de 2% de la nomina (neta de inflacion} que se depositarfa en cuentas
bancarias individuales para contribuir al sistema de pensiones. Se anuncio
que esta reforma seria seguida por la privatizacion de las pensiones por
invalidez y vejez (Civsn). Bl ¢1 acepto lo primero pero rechazo lo segundo:
el saR se cred en 1992, pero se archive la privarizacién del crvss, un buen
indicador de que los lideres sindicales oficiales todavia tenian peso.

Por un tiempo, la idea de que el PRI podria continuar ganando eleccio-
nes sin comprar o coacclonar a los votantes gano credibilidad. Eimesto Ze-
dillo fue el ultimo candidato presidencial del pri en ganar una eleccion, en
1994, Tres afios mads larde, en medio de una crisis [inanciera profunda y
una debacle econdmica que ocasioné olro rescate [inanciero internacional,
el gobierno de Zedillo (1994-2000) lanza 1a relorma que traspasé las coti-
zaciones para la jubilacion del iMss a cuentas bancarias individuales a cargo
de las Administradoras de Fondos de Retiro o Afores.? Esta vez, ¢l ¢1 no
pudo objetar.®’ Ta reforma no podia pretender resolver nada de inmediato,
dado que era aplicable solamente a trabajadores que hubiesen ingresado al
sistemma a partir de 1997, pero creaba de inmediato un hoyo fiscal, el cual
incrementaria la denda publica. Mas ain, el fondo de pensiones va no po-
dria solventar los gastos tradicionalmente deficitarios de salud ¥ materni-

' Se crearon Sociedades de Inversion Lispecializadas en Fondos de Retire {Sielo-
res), que recibian los fondos depositaclos, mientras que las Aloves las administraban., Las
Afores son reglamentadas por la Comisicn Nacional de Administradores de Fondos de
Retira, en la cual los trabajadores no estdn representados. Bs obligatorio estar afiliado a
una Afare, pero los mabajadores pueden cambiar de Afore una vez al atio a1 asf 1o de-
sean. Desde 1997, todos los fondos se depositan en cuentas de Afores, pero los rrabaja-
dores que se afiliaron al niss antes de 1997 pueden optar por el régmmen anrigue. Mien-
tras tanto, sus contribuciones no pueden ser utilizadas para pagar las pensiones de los
nuevos jubilados.

A diferencia de la altima vez gue se habla consultado, no habia ninguna elecelon
legislativa en el [uure nmediato.

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



SEGLRIDAD 5001ALY DESIGL ALDAD 103

dad, o el de invalidez y muerte, forzando al Fstado a incrementar su con-
wribucidn en estos rubros.*

Al final, los trabajadores podian esperar del nuevo sistema lo mismo
que habia dado el sistema anterior: una pension mensual vitalicia de alre-
dedor de un salario minimo, siempre y cuando hubieran cotizado durante
un total de 1 230 semanas (algo asi como 24 arios), en lugar de las 500
semanas del sistema anterior, en un mercade laboral cada vez mas estrecho
y precario ** Para el gobierno lederal el costo de las pensiones para los tra-
bajadores que oplaron por el viejo sistema [ue extremadamente alto: 1 039
millones de dolares o 0.236% del rip (Martinez, 1997: 148). Ademas, el
hecho de que Tas contribuciones del patron y del empleado estuvieran li-
bres de impuestos representaba una pérdida fiscal adicional. En el nuevo
sistema, la contibucion del Estado pasaba de 5 a 13.85% de la nomina.
Finalmente, el Estado (no las Afores) garantizaba una pension vitalicia mi-
nima de un salario minimo. Al mass le quedaron los principales servicios
deficitarios: invalidez y muerte, salud y maternidad y la atencion a la salud
de los pensionados.’™ Quienes salieron ganando fueron las Afores; una vez
deducidas sus comisiones v las de las companias de seguros distribuidoras
de las pensiones individuales, los trabajadores podian esperar recibir de 43
a 75% de los depésitos en sus cuentas (Mesa, 2004a, b).

Para el [nal del siglo los wres altimos presidentes del pacto posrevolu-
cionario (Miguel de la Madrid, Carlos Salinas de Gortart y Ernesto Zedillo)
habian, en efecto, desmantelado al incompleto y mal repartido, aunque vi-
tal, conjunto de protecciones sociales que durante 50 afos habia hecho
aceptables los rasgos autoritarios del végimen porevolucionario. Al negociar
el lratado de Libre Comercie de América del Norte (TLcar) con Ustados
Unidos ¥ Canada también habian abierto la economia mexicana a la compe-
tencia intermacional, sin preparacion alguna para evitar la destruccion de las

“* In aquel tiempeo, el seguro de invalidez y muerte se encontraban en mis dificul-
tades fnancieras que el de vejes. In 1996 se mavo que pagar 780 000 pensiones por
invalidez v muerte, en comparacién con 473 000 por vejez, ademds de 265 000 pensio-
nes por accidentes de trabajo (Sales et al., 1397 33), Sin embargo, estas des ultimas se
quedarian dentro del 1vss, por o que se privariza solamente a las pensiones suscepribles
de traer ganancias al sector hancario privado.

2 Para mas detalles sobre las condiciones impuestas por la reforma vwéase Brachet
Marquez, 2007a.

4 Por Lanto, no debe sorprendernos que a solo seis anos de la relorma. el pasy se
haya declarado incapaz de pagar mas que su propia ndmina, a menos que sea rescalado
{Reforma, 2 de julio de 2003},
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envejecidas estructuras manutactureras y sin HNevar a cabo una estabilizacion
y regstructuracion que habria rescatado a la economdia, pero evidentemente
no a la mayoria de la gente que vivia en el pais. También habian perfeccio-
nado los programas de combate a la pobreza (Pronasol, seguido por Progre-
sa v Oportunidades), parte medular del “liberalismo social” lanzado en
1990. Sin embargo, en éstos s6lo focalizaban a los extremadamente pobres,
dejando a los “sélo pobres” que se delendieran por si mismos.

Cuando el vri perdio su mayoria en el Congreso en 1997 y la presiden-
cia en 2000, la transicion al periodo neoliberal ya estaba practicamente [1-
nalizada, aungue la nueva conliguracion politica mullipartidisia habia
cambiado considerablemente las condiciones en las cuales podia gobernar
un presidente. A partir de ese momento, las instituciones sociales como ¢l
IMss sobrevivieron, pero ya sin tener ¢l papel de mediacion que habian
desempenado en ¢l pasado. Mientras tanto, el 15557E decidio finalmente
embarcarse en 2007 en una reforma muy similar a la que se habia llevado
a cabo 10 afios antes en el mass, aparentemente sin haber aprendido de los
fracasos de aquella reforma.

A final de cuentas, muchos habian perdido, especialmente estabilidad
en el trabajo, pero también se habia obtenido alguna proteccion para los
mds desprovistos, mediante los programas de combate a la pobreza, v
habian surgido nuevos grupos asociados con las tecnologias de punta, lo
cual dividia al nuevo paisaje industrial entre [dbricas uliramodernas v
“changarros™.#> Aunque puedan expresarse dudas con respecto a los resul-
tados del proceso electoral de 2006, no se puede negar que ¢l candidato
del par atrajo un alto volumen de votos capaz de competir exitosamente,
en una eleccion muy cerrada, con la version mis socialdemacrata abogada
por el candidato del prp.

LA SEGURIDAD SOCIAL: UNA VENTANA EMPIRICA
SOBRE LA ADMINISTRACION DE LA DESIGUALDAD

Para arrojar una luz nueva sobre el papel de la seguridad social en la des-
igualdad en México, partimos de las premisas de que en la raiz de la des-
ignaldad estan las reglas que subyacen al gjercicio del poder v a la distribu-

* Fatos tiltimos promaevidos por el presidente Fox en un discurso publico, como
medio para subsanar la falta de creacion de empleo formal.
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cion del excedente econdmico, y que el Estado es el principal agente que
hace vespetar estas reglas en su temitorio. Ademads, también tenemos que
abandonar la nocién comun de que la desigualdad es algo monolitico ¢ ina-
movible ¥ reconsiderarla como una multiplicidad de normatividades y pres-
cripciones aplicables a distintas arenas, en las cuales los actores sociales lu-
chan por negociar, contrarrestar o burlar estas reglas v, en ese proceso,
transformarlas. Analizar los eventlos que marcan una politica en el tiempo es
una manera de capurar este proceso de estira y alloja entre Estado y socie-
dad. En lugar de una simple historia de la seguridad social en México, lo que
VETemos a continuacion es este proceso de interaceion entre Estado y socie-
dad que resultd en la creacion y las transtormaciones de la seguridad social.

El Estadoe como garante de una forma de dominacion

Los estudiosos de la formacion del Cstado concuerdan en que la domina-
cién duradera de una élite sobre un territorio es inseparable de la creacion
de un aparato coercitivo/extractivo —el Estado—, dedicado a estabilizar y
aumentar el poder del jele del Estado, junto con el de sus seguidores cerca-
nos o “miembros de la polis” (Tilly, 1997 2000). En ese sentido, la [orma-
cion del Estado puede verse como un proceso en el que un sistema de do-
minacion generador de clerta forma de desigualdad se construye por medio
de una serie de reglas formales y de costumbres impuestas a la poblacion a
lo Targo del territorio que abarca tal Estado. Sin embargo, estas reglas son
resistibles, al grade de que 1a brecha entre lo ordenado y 1o acatado puede
considerarse como ¢l resultado de una negociacion tacita que define, en la
practica, el nivel de violacion tolerado por las fuerzas de coaccion de las
que dispone el Cstado. Ls en este sentido que los Lstados se han conside-
racdo “arenas de negociacion v conflicto donde se dirimen cuestiones que
integran la agenda de problemas socialimente vigentes” (Oszlak, 1997: 21),
Desde esa perspectiva, una politica publica, entendida como aquélla que
abarca tanto el esfuerzo por parte del Estado por alcanzar algin fin especi-
fico, como las reacciones de varios grupos sociales hacia tal iniciativa, pue-
de verse como el punto conector entre la dominacion politica y su materia-
lizaclon en las relaciones soclales (Oszlak y O'Donnell, 19753; Oszlak, 1984,
2005}, Cada politica publica, por tanto, crea en la sociedad corrlentes de
apoyo y de resistencia en la medida en que dilerentes grupos perciben que
ésta afecta a sus intereses negativa o positivamente.
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Excepruando las destinadas a atenuar las diferencias sociales, las po-
liticas de Lstado tendran sistematicamente un sesgo a favor de los grupos
dominantes, que se benefician de la distribucion del poder v de los exce-
dentes, mientras que los grupos situados al margen del poder deberan
aceptar menos beneficios la mayor parte de las veces. No debemos con-
cluir, sin embargo, que los grupos excluidos no tienen influencia en la
actuacion del Estado. Sus respuestas a las imposiciones desde arriba pue-
den variar desde una obsesiva disposicion a respetar el orden establecido
(ya sea por miedo, [alalismo o identilicacion con los detentores del po-
der), hasta un cumplimiento crecientemente involuntario (Scou, 1985:
29}, diversas formas de oposicion no violenta (como ataques verbales,
panfletos v marchas) v, fimalmente, formas violentas de contienda {(dis-
turbios publicos, levantamientos y rebeliones organizadas). De la misma
manera, la respuesta de las élites puede ir desde un apoyo pleno hasta
uno a medias tintas del guién oficial, mientras que en privado anhelan
mas poder, hasta complotar por la toma del Cstado v, finalmente, abier-
ramente desafiarlo v acruar para destruirlo, muchas veces en alianza con
sectores de las clases subordinadas. Los opositores (challengers) se mue-
ven en esta escala en [uncién de su percepeicn de las oportunidades de
triunfar (Tilly, 1978; Tarrow, 1998) o del temor de quedar en una situa-
clon peor si siguen acalando (Goldstene y Tilly, 2001). Los débiles tam-
bién pueden ser recluados como aliados por élites disidentes, como ha
ocurrido frecuentemente en la fundacion de los Estados de América La-
tina {Tutino, 1987; Mallon, 1995; Guardine, 1996). Finalmente, en las
sociedades modernas, donde los Fstados estan altamente diferenciados,
los débiles y marginados tienen a sus aliados naturales en las burocracias
publicas designadas para cuidar de su bienestar, aundque éstas, a su vez,
estén subordinadas a aquéllas que supervisan las finanzas publicas v las
politicas econdmicas mas directamente relacionadas con los intereses de
los grupos dominantes.

[ suma, el cumplimiento de las reglas, sea visto desde arriba o desde
abajo, no esta en absoluto garantizado vy, de hecho, requiere no sélo de
medios de coercion sino también de cuantiosos medios ideolagicos v reli-
giosos, ademas de [lexibilidad por parte del Estado para hacer una conce-
sién aqui y olra alld, aspectos del ejercicio del poder que generalmente se
han quedado en las sombras. La reglamentacion del orden social, en otras
palabras, es un acto constante de malabarismo, inclusive para gobernantes
autocraticos,
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Pacto de dominacion y cambio historico

Llamamos al complejo paquete de reglas que el Estado intenta hacer respe-
tar en un territorio ¥ durante un periodeo dados un “pacto de dominacion”,
concepto que define modos particulares de deminacion politica v extrac-
cion/distribucion econémica. La historia de los territorios nacionales puede
considerarse una sucesion de periodos cortos o largos durante los cuales el
cumplimiento de las reglas de dominacion comanmente ha estado asegu-
rado, interrumpidos por episodios mas o menos violentos de contienda.
Esta puede ser en respuesta o los intenitos del Estado por oblener mas po-
der, por aumentar los impuestos o por tolerar mas pricticas despdéticas/
explotadoras por parte de las élites; en otras palabras, por redefinir el pacto
de dominacion. Si el nivel de contienda es intenso y lo suficientemente
generalizado, el pacto de dominacién puede ser reemplazado por otro,
mismo que tomard clerto tiempo en asentarse, en el sentido de aparecer
natural e inevitable.*

Ll términe “pacto de dominacion” no llegé recientemente a la literatu-
ra sobre América Latina, pero su uso ha sido tan elastico que se imponen
algunas aclaraciones conceptuales. Poulanizas (1979}, quien acuné el (ér-
mino, lo uso poco, mientras que Fernando Cardoso lo utilizo extensa pero
no consistentemente, ya sed para expresar la idea de que “ciertas clases
dominan a las otras [...] y wilizan el aparaw estatal (coercitivo ¢ ideoldgi-
co} para articular su dominacion” (Cardoso, 1977a: 24), para definir al
Estado capitalista en si como un “pacto de dominacion” y mecanismo cen-
tral para la reproduccion de las relaciones de produccion capitalistas (Car-
doso, 1979: 39) o para plantear que la teoria de la dependencia “afirma la
existencia de la dominacion v de la lucha [...] por el control o la reformu-
lacién del orden existente” (Cardoso, 1977b: 16). Cl término “pacto de
dominacién” se ha utilizado también para caracterizar las relaciones entre
el Estado v los actores sociales, donde el primero se define como “el agente
organizador y garante del paclto de dominacién” ((UDonnell, 1983: 19).

20 Notemos, sin embargo. que algunos pactos de dominacion nunca se estabilizan
ni se legitimizan plenamente, como por ejentplo el gue [ue Impuesto en la Union Sovie-
tica durante la era de Stalin o el que correspondio a la presidencia de Ldi Amin en Ugan-
da. Pero aun los paclos de dominacion extremadarmente represivos o tirdnicos, como el
impuesto en Mearagua durante la dinastia Somoza, pueden tener algunos apoyvos en la
sociedad, fuera del circulo inmediato de la élite en el poder, como fue ciertamente el
caso de Stalin, quien encontrd apovo en algunos secrares de 1a poblacion rusa,
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Mas recientemente, Mallon ha planteade que “las estructuras del Estado
combinan estas jerarquias perdurables [de clase, género v etnial v diferen-
clas de poder mediante conflictos v contingencias diarias para construir y
reconstruir un pacto de dominacién” (1995: 10). A éste lo define como
“una red entrelazada de formas de poder” sujeta a “una serie de procesos
anidados continuos mediante los cuales el poder y significados son comba-
tidos, legitimados y redelinidos en todos los niveles de la sociedad”, mis-
mos gue logran “un balance siempre dinamico y precario, un contralo o un
convenio |...| entre [uerzas contendientes” (Mallon, 1993 10},

En la perspectiva adoptada aqui, la nocion de “pacto de dominacion”
se refiere a la vez a los procesos de estructuracion (Giddens, 1984) de las
reglas de ¢jercicio del poder v de distribucion del excedente por medio de
luchas, v al conjunto de reglas que surge de tales contiendas. A pesar de
gue los actores involucrados en esos procesos se orienten hacia objetivos,
se entiende que éstos se enfocan en problenias cotidianos no directamente
relacionados con las reglas de la sociedad en general. Por tanto, un pacto
de dominacién, en la expresion utilizada aqui, no se define por lo que los
actores dicen que persiguen ni por las metas a las que aspiran.

En el contexto de la creacion y transformacion de la seguridad social
en México, donde los protagonistas centrales son los industriales, los sindi-
catos oliciales, los sindicatos disidentes y varias burocracias piblicas, el
concepto de pacto de dominacion representa lags maneras concrelas como
los conflictos gque han surgido periodicamente entre el capital ¥ ¢l trabajo
se han combatido y negociado, v finalmente incorperado a un conjunto de
reglas de dominacion cambiantes, administradas por ¢l Fstado. Tejos de
referitnos a una estructura fija, entonces, el pacto de dominacién posreveo-
lucionarie que se transforma a lo large de los eventos que marcan la histo-
ria de la seguridad social, puede ser visto como un proceso relativamente
fluide v contingente, modelado a lo largo del tlempo por estas acciones.

En suma, el concepto de pacto de dominacion junta la nocion de cum-
plimiento con las reglas (pacto) con la de capacidad de los poderosos para
decidir el destino de los déhiles {dominacion). Por tanto, junta la inequi-
dad con la legitimidad para expresar la idea de que cualquier distribucion
desigual del poder v de los recursos serd acatada, [recuentemente durante
periodos largos, aunque nunca se volvera del Lodo permanente ni total-
mente hegemonica. Cualquier pacto de dominacion no cuestionado en el
momento en gue se observa es, por tanto, un empate temporal entre las
partes que se disputan el poder, los privilegios v los excedentes econémi-
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cos. Durante este lapso, los conflictos serdn poco visibles v los enfrenta-
INIENLOS €5CASOS.

;Cémo definir a la nocion de politica publica en este nuevo panorama
teérico? Primero, muy rara vez es lo que declara ser y nunca un producto
termninado, como en ocasiones se representa, sino parte integral cel proceso
dindmico que relaciona al Estado con la sociedad en la formacion v la re-
produccién de un pacto de dominacion. Las politicas piblicas son otro de
los instrumentos institucionales mediante los cuales las reglas se pueden
cambiar pleza por pieza, sin cuestionar todo el edilicio de desigualdades
gue existen en un momento dado, en un territorio nacional. Pero también
pueden estar en abierta oposicion a un pacto de dominacion existente o ser
percibidas por grupos clave como imposiciones arbitrarias que desencade-
nan tal grado de resistencia, que pone en juego la persistencia misma del
aparato de dominacion. La parte menos visible del proceso en las politicas
publicas es la interaccion en el tiempo entre agentes estatales y actores mo-
vilizados por una variedad de cuestiones (en el caso que nos ocupa, princi-
palmente los sindicatos obreros), que monta el escenario para introducir
politicas que determinaran “cuales reglas cambiaran para quieén”. Las poli-
ticas publicas, por tanto, modilican y racionalizan la desigualdad al volver-
la predecible, si bien no la crean, porque la desigualdad, como se planted
al principio de este capitulo, es el principio estructurante lundamental de
la sociedad.

Del pacto de dominacion posrevolucionario al neoliberal

Ll régimen posrevolucionario que se instald en 1917 v durd practicamente
hasta el afio 2000, con frecuencia se ha presentado con caracteristicas estrue-
turales fijas, mecanismos de concentracion del poder en manos del Ejecutivo
federal v traspaso sexenal de la batuta presidencial, aunado a una forma pe-
culiar de fortalecerse con base en canalizar y controlar las fuerzas populares
mediante un partido oficial (Reyna y Weinert, 1977; Stepan, 1978; Collier,
1979; Collier y Collier, 1979; Cordova, 1983; Cornelius et al.. 1989; Smith,
1979; Leal, 1973, 1986 Saldivar, 1985). Esta visién simplificadora ha pa-
sado por alto 1anto la etapa de lormacion como la de declive de este largo
periodo, ast como los eventos cumbre que imprimieron giros en dilerentes
momentos de su historia. Esta interpretacion estatica transmite una imagen
del proceso politico de México en la cual se observan los resultados antes
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que los procesos que los impulsaron, haciendo caso omiso de toda la inde-
terminacion v contingencia de las interacciones entre el Lstado v la socie-
dad. Por ultimo, esta interpretacion tiende a enfocarse en periodos muy
cortos, haciendo imposible reconstruir una historia de luchas v acumula-
cion de presiones desde abajo. En breve, esta ortodoxia sustituys una ente-
lequia reificada al proceso histarico, dejando sélo espacios marginales para
visiones mas dinamicas y contingentes del proceso mexicano (Purcell v
Purcell, 1980; Brachet-Marquez y Davis, 1994; Brachet-Marquez, 2000). El
enlogue del paclo de dominacion aqui propuesto abre los paqueles cerra-
dos de los hechos pasados y permite darles una lectura dilerente. La breve
historia de la seguridad social que presentamos en la primera parte nos
sirve de hilo conductor para rastrear en forma muy resumida®’ los procesos
formadores, transtormadores v, a la postre, destructores del pacte de domi-
nacidn posrevolucionario que finalizd en 2000.

Entre 1917 v 1942, una primera versién del pacto de dominacion pos-
revolucionario intenta institucionalizarse. Las principales dificultades que
enfrenta radican en controlar las ambiciones de los miembros de la familia
revolucionaria, con sus intentos frecuentes de golpes militares, asi como en
contrarrestar las pretensiones de los presidentes de quedarse en el poder
mis alla de su periodo constitucional. Igualmente crucial es 1a necesidad de
establecer un modus vivendi estable con Estados Unidos, cuya cooperacion
es indispensable para controlar estas luerzas centrilugas internas. Los acto-
res subalternos (campesinos v obreros) todavia no han adquivido papeles
importantes, aungue la mayorfa de los dltimos yva ha sido incorporada a un
sindicato ohcial: la Confederacion Regional Qbrera Mexicana (Crow). Fl
Partido Nacional Revolucionario (PrR), que se crea en 1928 a 1aiz de la
crisis desatada por el asesinato de Obregdn, serd, por consiguiente, un par-
tido principalmente destinado a controlar a las élites revolucionarias fac-
cionalistas y potencialmente golpistas, v solo en segundo lugar a incorporar
a los grupos subalternos.

Un primer giro a este pacto de dominacion naciente se da entre 1934
y 1940, con la llegada a la presidencia de Lizaro Cardenas, cabeza del ala
agrarista cada vez mds demandante dentro del . Al verse amenazado de
ser reemplazado por alguwien mas daocil ante ¢l poder de fucto del ex presi-
dente Calles, Cardenas se tuvo que apoyar en la naciente clase obrera. Sin
embargo, en vez de crear la seguridad social que, en aquel momento, hu-

ST Para wna presertacion mas detallada véase Brachel-Marguez, 2000.
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biera sido divisora de este grupo, abrié a todos la libertad de sindicalizarse,
que de hecho habia sido reprimida, nacionalizé la industria del petroleo
ante la negativa de los duefios de permitir la sindicalizacién, y transformo
el PR en un partido de masas: el Partido de la Revolucién Mexicana (PRM),
Para completar el panorama, se distribuyeron mas terras a los campesinos
que en todos los anteriores gobiernos posrevolucionarios y los salarios rea-
les de la clase obrera aumentaron notablemente.

Las presiones gue resullaron de este giro populista [ueron tales que
estuvieron a punto de acabar con aquella construccion todavia [ragil de los
arreglos del poder. El presidente Avila Camacho, electo mediante un lraude
que salvo al sistema, tenfa que hacer la paz tanto con el movimiento obrero
como con los empresarios. Intentd 1o primero con la creacion en 1943 de
un seguro social mas simbalico que real v, lo segundo, con reglas para con-
wolar las huelgas, poniendo al frente de la ¢ a un lider mas décil. IFinal-
mente, ¢red el PRI, transformando al partido oficial en un cuerpo mas atado
al Poder Cjecutivo v dependiente de politicas redistributivas selectivas,

Esta forma de reglamentar el poder v distribuir la desigualdad entre los
sectores de un partido oficial, ahora eficazmente controlado, quedaria esta-
ble hasta los afios ochenta, aungue con intentos timidos de reflormas redis-
wributivas en los 1970 (por ejemplo, el [allido Programa Solidaridad y el
inss-Coplamar), asi como algunas reformas cosméticas a los procesos elec-
torales. A partir de los afos ochenta, con instiluciones aparentemertle sin
cambios, la ¢rists inflacionaria fue mermando los salarios reales y precari-
zando ¢l trabajo. Ta poblacion rural, marginada dentro del mismo stafus
(uo, tenia que emigrar para sobrevivir, ya sca a las ciudades grandes v me-
dianas del pais o a Lstados Unidos.

Las respuestas de la sociedad a estos cambios en la parte distributiva
del pacto de dominacion no se hicieron esperar. Los movimientos urbanos,
como el naciente Partido de la Revoluciéon Democritica (PRD), empezaron a
cuestionar al poder establecido, al tiempo que los lideres sectoriales del Pr1
perdian la capacidad de regateo que habian tenido durante el periodo an-
terior. En las elecciones presidenciales de 1988, se presentd nuevamente
un reto masivo al pacto establecido, wnto desde la izquierda democratica
(el rriy) como de la centro-derecha conservadora (el pan).

De nuevo, ¢l reto se resolvio con un fraude a favor del pri, dejando al
ganador designado la tarea de apaciguar el descontento entre los grupos
populares v las élites empresariales. Pero ahora va no se trataba de abrir més
ampliamente las puertas de un Lstado de hienestar incompleto, segmentado
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¢ inequitativo. A rafz de la crisis de la deuda, los organismos prestamistas
intemacionales se habian convertido en fuentes de concepciones v disefios
de politicas publicas de corte neoliberal, que los paises deudores debian
acatar para poder seguir siendo sujetos de créditos internacionales. Para ello
las politicas sociales del pasado, juzgadas ineficaces y corruptas, debian ser
a la vez menos onerosas para el erario publico v mas eficaces, al privatizar-
las. [ocalizarlas o reducirlas a paquetes basicos de servicios.®® Los designa-
dos como “pobres” tendrian derecho a tales paquetes reducidos, mientras
que los demas podian recurrir al mercado para satislacer sus necesidades. E1
provecto salinista de “modernizacion” del pafs y los que le siguieron refleja-
ron fielmente esta perspectiva, aungue no lograrian privatizar el régimen de
pension del 1uss hasta 1996 y el 1sss1E hasta 2007,

A partir de la década perdida, un pacto de dominacion neoliberal pau-
latinamente se fue gestando y luego nstitucionalizando, a pesar de que las
reglas del poder politico quedaban, aparentemente, sin cambios. [ueron los
resultados electorales legislativos de 1997 y los presidenciales de 2000 (que
va 1o se podian disfrazar con un fraude) los que formalizaron el final de la
era priista. El nuevo pacto, sin embargo, lejos de representar una ruptura
con su antecesor, se habia ido gestando desde los afios ochenta: en 20 afios,
México se habia hecho ala vez mas democratico y mds desigual. ©Mas demo-
cratico, porque ahora habia una real compelencia electoral entre los parti-
dos contendientes v mas garantiag de que no se cometieran [raudes. Pero
mas desigual porque: 1] la relacion capital/salario de antes de la crisis jamés
se recuperd, quedando mas a tavor del capital; 2] las oportunidades de em-
pleo formal escasearon {como consecuencia de Ta apertura subita al mercado
internacional), mientras que disminuyeron los niveles de remuneracion del
trabajo informal, a la vez que crecio vertiginosamente este sector v, 3] por-
que la poblacion rural perdio los apovos que habia recibide para procucir
en los mercados locales, teniendo que buscar empleos urbanos o emigrar,

CONCLUSIONES
La mencion de un "pacto” o “pacto social” ha sido Irecuente en las ciencias
sociales de América Tating, pero se ha utilizado de forma poco sistematica,
permaneciendo como una imagen meramente sugerente. Tal como se ha

5 Para un andlisis critico de este problema véase Bracher-Mirquez, 2007,
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definido en este capitulo, el “pacto de dominacion” forma la parte medular
de un marco interpretativo macrotedrico que nos permitic analizar la dina-
mica de la desigualdad mediante el largo proceso de nacimiento, desarrollo
v declive de la seguridad social, que se desarrollé en funcion de importan-
tes quiebres en la historia del México posrevolucionario.

El proceso interactivo que aqui se reconstruyo muestra que la seguri-
dad social, aunque estuvo en la agenda desde los albores de la Revolucion
de 1910 y se incluyd en la Constitucion de 1917, se instituyd en un mo-
mento clave en el gue el pacto de dominacidn posrevolucionario se encon-
Lraba en peligro de ser destruido. Se mostrd que esta politica pablica se lue
modificando y expandiendo en paralelo con jugadas estratégicas de un go-
bierno tras otro, tendientes a reforzar su alianza con los obreros frente a la
amenaza representada por los movimientos sindicales disidentes, por una
parte, ¥ la oposicidn empresarial a determinadas propuestas de politicas
gubernamentales, por la otra,

La historia de la seguridad social contada aqui también ilustra como
algunos mecanismos institucionales pueden modificar las reglas de la des-
igualdad sin poner en riesgo los patrones generales de la distribucion des-
igual de los recursos®® y de ahi [ortalecer el poder del Fstado. Por tanto, la
desigualdad no es simplemente una divisién entre quienes lienen y quienes
no tenen, sino un [enomeno complejo y multidimensional modilicable
mediante acciones estatales que son plenamente discernibles solo si pode-
mos visualizar los procedimientos historicos de estiva y atloja que preceden
a estas modihicaciones, En los dias de auge de la sustitucion de importacio-
nes ¥ generosos beneficios en la seguridad social, los trabajadores mexica-
nos se multiplicaron y prosperaron, mientras que la poblacién rural tuvo
que mantenerse con los generalmente bajos precios de garantia, ¥ con ser-
vicios de educacion v de salud claramente inferiores a los otorgados a los
sectores obreros v de clases medias en las areas urbanas.

Este andlisis no estaria completo si no entablara un dialogo con el mar-
xismo. La autora concuerda con la tesis marxista que alirma que la ex-
plotacion caracteriza a la organizacion de las sociedades capitalistas, espe-
cialmente en la perileria, donde la proporcion de la plusvalia asignada al
trabajo e panticularmente baja en relacion con la que se adjudica el capital.
Pero esto no nos permite inferir que una clase esté exclusivamente destinada

2 Fata misnta afirmacian se hace en un documento del Banco Mundial {Ferranti et
al., 2004 referente a las politicas de combare a la pobreza,
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a tener un papel historico en revertr tales patrones de poder, mientras que
otros grupos explotados deben esperar sin actuar. In el modelo propuesto
en este trabajo, las luchas por la igualdad que propugnan los grupos indige-
nas, las mujeres ¥ los inmigrantes, las cuales antes se concebian como lu-
chas distintas de las de clases, deben entenderse, a la par con éstas, como
potencialmente instigadoras del cambio institucional,, sin importar que sean
de poca envergadura o que acaben siendo derrotadas. La clase social, por
Lanto, debe reinstaurarse como una de las dimensiones clave de la dinamica
del cambio sociopolitico, pero no en exclusiva, porque algunas lormas de
desigualdad v de inequidad pertenecen al ambito culiural. Mas aun, este
trabajo indica que cuando los proletarios participan en luchas contra los
capitalistas, no es en funcion de una conciencia de clase, sino con base
€N sus propias representaciones, construidas colectivamente sobre quiénes
son ellos v cudles son sus reclamos, un fenémeno que se califica de falsa
conciencia de clase sin potencial para provocar el cambio en el esquema
marxista. [n otras palabras, este trabajo arsumenta que las luchas contra la
dominacion v la explotacion no son luchas de clase, en el sentido marxista
clasico, sino esfuerzos dispersos por parte de diversas colectividades por
mejorar su posicion en la distribucion de los recursos, mismos que usual-
mente pueden obtener satisfaccion con respuesias relormistas por parte del
Estado. Solo excepcionalmente, Lales reclamos se unen en un solo discurso
con un potencial revolucionario, como ocurrid en México en 1910, Pero
incluso en aquel momento, la Revolucion estuvo liderada por una coalicion
multiclase, poco cohesiva ¥ con poco consenso sobre cdmo dehiera formarse
el nuevo orden sociopolitico (o siquiera, sobre si debia haber uno nueva),
Por consiguiente, el pacto posrevolucionario que eventualmente surgio fue
el fruto de luchas tanto entre élites como entre los de abajo y los de arriba,
La historia de la seguridad social sélo representa un hilo en esta extremada-
mente diversa v compleja trama de luchas entretejidas, une que nos perri-
te, sin embargo, observar estas confrontaciones v las transformaciones que
se han generado a lo largo del siglo xx v hasta principios del siglo xx1.

Una segunda razon para no incorporar acriticamente la teorfa marxista
al argumento presentado aqui es la vision monolitica de ésta de un Estado
capilalista tnico que sigue las mismas paulas en diversos momentos y en
cualguier parte. Si el Estado ha sido presentado aqui, al igual que en ¢l
marxismo, como ¢l representante y garante de un sistema de explotacion,
su actuacion no se ha visto como la iteracion de una misma pauta mundial,
en todos momentos previsible, sino como un proceso problematico de pre-
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servacion del orden social y politico basado en interacciones con los grupos
subordinados. Iisto implica que no hay un solo Estado capitalista, sino una
muy amplia variedad de ellos v que para entender su dindmica debemios
acercarnos 4 los hechos que marcan las respectivas historias de cada uno,
En este trabajo se mostro que el Estado capitalista que rigio en México de
los albores de la Revolucion a los afios ochenta, sostenia pautas de des-
igualdad distintas de las aplicadas por el Estado capitalisia neoliberal que
le siguic a partir de la década de los noventa. Fste, a su vez, se distingue de
viejos Estados caplitalistas, como los de Europa occldental, o nuevos, como
en Europa central o Rusia

Ahora bien, si la teoria marxista no puede explicarnos por qué ¢l repar-
to de recursos en el México contemporaneo es particularmente desigual,
podriamos preguntamos como el esquema de pacto de dominacion aqui
presentado podria aportar alguna explicacion al respecto. Para contestar esta
pregunta, sin embargo, nos hace falta algo mas que la historia de una inst-
tucion que, como la seguridad social, permite visualizar solo un pequeno
trozo de la historia de la concatenacién entre pactos de dominacion.

Como consecuencia de las profundas transformaciones por las que ha
pasado el Fstado capitalista mexicano desde los noventa, la seguridad so-
cial ha sulrido un desmantelamiento parcial, en paralelo al debilitamiento
de la capacidad de negoclacion Ltanto de las organizaciones obreras mexica-
nas como de los sindicatos de empleados pablicos. Por consiguiente, es
probable que esta va avejentada institucion haya dejado de servir de hilo
conductor para entender las transtormaciones futuras en el pacto de domi-
nacion neoliberal que esta rigiendo en el momento que se escribe este ca-
pitule. GQueda claro, sin embargo, que este recién nacido pacto no tiene,
para equilibrar las presiones internas que generan sus politicas de austeri-
dad, los espacies de negociacién que su precursor habia institucionalizado.
Desde el regreso a la democracia electoral en los paises de América Latina,
el descontento popular ante las politicas de contencion del gasto social v de
disminucion del emipleo formal se ha manifestado por bandazos electorales
alternativos hacia partidos de derecha v de izquierda. Aunque este fendme-
no todavia no se ha presentado en México, pais que ha tenido una transi-
cion distinta de la del resto de América Latina, es probable que se manifies-
te en el [uluro, en case de no poder cumplirse las promesas electorales de
los gobiernos de centro-derecha en ¢l poder desde ¢l afo 2000.

A fimal de cuentas, jalgo nos ha ensenado la historia de la seguridad
social sobre la desigualdad en México? Se podria decit que si, en la medida
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en que esta historia nos ha indicado de qué manera la desigualdad se ha
manipulado v transformado marginalmente para un sector relativamente
privilegiade de las clases subalternas, desde la perspectiva de un pacto de
dominacién en constante proceso de cambio. Pero esta narrativa no repre-
senta mas que un hilo en la trama compleja de relaciones de poder v de
desigualdad en México. Faltaria incluir en el analisis el hecho de que la
Revolucién mexicana no acabd con el latilundio, sine que creé un nuevo
latilundio revolucionario; que México tuvo la primera revolucion social del
siglo xx, pero que ésta no tuvo amplia participacion de los campesinos
{como Ta [rancesa) vy que sus tnicos participantes deseosos de cambiar las
relaciones de propiedad (los zapatistas) pronto tueron aplastados, su estado
ocupado militarmente v su lider asesimado, todo esto por los mismos “cong-
titucionalistas” revolucionarios que habfan tomado ¢l poder; que México
no participo en las dos guerras mundiales que tansformaron profunda-
mente las relaciones de desigualdad dentro de los paises bélicos v, final-
mente, que México no tuvo un partido comunista-socialista legal v pujante
que presionara a los gobiernos burgueses para que hicleran concesiones en
materia de politica social, como st lo hubo en Chile, ltalia y Francia. El
mérito del trabajo presente es haber mostrado uno de los mecanismos me-
diante los cuales la desigualdad se adminisira y se translorma, sin alan de
explicarlo todo.
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INTRODUCCION

La sociedad mexicana es una de las mas desiguales del mundo, tanto desde
la perspectiva del ingreso como del acceso a servicios sociales v de salud.
Ast, en 2008 la mortalidad infantil variaba de 21.5 por 1 000 nacidos vivos
en el estado de Guerrero a sélo 10.6 por 1 000 en Nuevo Leén. Las diferen-
clas entre municipios son incluso mayores, con cilras que van de 30 a 80
por 1 000 en los municipios de mayor pobreza (similar a los pafses mas
pobres de Alrica) hasta entre 3 y 8 por 1 000 en los de mayor nivel econo-
mico, comparables con lag de los paises europeos més avanzados (Conapo,
2005}

A partit de la década de los setenta se viene analizando como reducir
la desigualdad en salud mediante politicas capaces de incrementar el acce-
sa a servicios de salud para la poblacién en extrema pobreza, Lste debate
ha logrado programas innovadores como el niss-Coplamar en los afios
ochenta; Oportunidades, en los noventa, v el Seguro Popular en los prime-
ros anos de este siglo. México cuenta, asi, con un avanzado marco institu-
cional en apovo a la equidad social y, en particular, a la equidad en salud.
No obstante, el marco de politicas sociales todavia es inestable y contradic-
Lorio y no garantiza la igualdad social en el plazo que la socledad espera.

En el presente trabajo se sostiene gue el avance hacia la equidad enca-
ra importantes obstaculos, sobre todo en ¢l ambito constitucional. En elec-
to, mientras que el articulo 123 privilegia la proteccion social como respon-
sabilidad de las empresas en beneficio de los trabajadores, ¢l articulo 4 se
enfoca en el derecho a la salud en ¢l principio de ciudadania y fundamenta
la asignacion de recursos publicos a la pablacion excluida de la seguridad
social. La Constitucién fundamenta, asi, dos grandes pilares institucionales
de la proteccion social, los cuales pueden estorbarse mutuamente en el
contexto econdmico actual.

La coordinacion sectorial ¥, mas recientemente, la integracion funcio-
nal de las instituciones publicas han sido planteadas como estrategias para
superar la dualidad de las politicas puiblicas. Sin embargo, para que el Es-
tado pueda garantizar el derecho a la salud, y asi la equidad. podria ser
necesario un marco institucional (y constitucionaly dnico, que garantice la
contribucion fiscal y Ta asignacion de recursos publicos con base en crite-
rios explicitos de equidad.

Fste capitulo analiza tres generaciones de reformas a la salud v sus
consecuencias para la equidad en este tema. Se analiza, en particular, la
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situacion de equidad en salud a mediados de la primera década del siglo xx|
para analizar las propuestas de integracion sectorial que podrian apuntar
hacia un nuevo orden institucional.

IGUALDAD Y EQUIDAD EN SALUD

El grado de salud que logra una poblacion es resullado de muliiples deter-
minantes amblentales, sociales, conductuales, genélicas y de servicios de
salud. Las determinantes dependen, a su vez, de las politicas econdmicas y
sociales y, sobre todo, de la respuesta social organizada a los fendmenos de
salud y enfermedad. Ta distribucion desigual v evitable de las determinan-
tes v de las caracteristicas de la salud entre los grupos de poblacion, se
concibe como la inequidad en salud. La equidad en salud, a su vez, refiere
a un conjunto de valores, politicas ¢ instituciones tendientes a revertr la
inequidad. La equidad se puede lograr ya sea asignando mas recursos para
las poblaciones con mayores necesidades (también llamada “equidad verti-
cal”), o bien destinando la misma cantidad de recursos para poblaciones
con las mismas necesidades (la llamada “equidad horizonial™).

Un caso de equidad vertical es la asignacion de recursos adicionales
para grupos con mayores tasas de mortalidad infantil, o bien cuando se
destinan recursos a personas gue nacen con mallormaciones congénitas.
Un caso de equidad horizontal seria el de Tas campanas nacionales de vacu-
nacion o la busqueda de la atencion del parto profesional universal, sin
importar la residencia ruval o urbana, la condicion laboral o ¢l ingreso. En
ambos casos se asignaran recursos diferentes, ya sea en funcién del objetivo
de la atencién o hien atendiendo a la necesidad de poner en marcha proce-
sos diferentes para lograr el mismo objetivo.

La equidad se puede analizar con base en las distintas funciones del
sisterna de salud. Asi, puede estudiarse la asignacion financiera o la dispo-
nibilidad de recursos para cada grupo en [uncién de sus necesidades. Pue-
de también analizarse el acceso a servicios considerando las barreras que
cada grupo presenta, asi como su capacidad para sortearlas. Asimismo, es
posible medir Ta equidad en cada uno de los wes objetivos del sistema de
salud. El mejoramiento de las condiciones de salud puede ser diferencial
entre 1os grupos sociales v también pueden serlo la calidad v dignidad del
trato que reciben, Un tercer objetivo es en si mismo lograr la equidad en las
contribuciones financieras, esto es, ¢l aporte para servicios de salud en
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funcion de la capacidad de pago. Este principio contribuye a la equidad
vertical y a compartir los riesgos a la salud en forma eficiente, pues hace
que la poblacién joven contribuya para los ancianos v que los sanos contri-
buyan para los enfermos. Forma parte tammbién de politicas de redistribu-
cion fiscal mas amplias, pues lleva a que los que mas ganan contribuyan a
la salud de los mas pobres,

Cabe también distinguir el papel que puede jugar la equidad en el
marco de las politicas de salud puablica. Enlermedades contagiosas, como la
tuberculosis, amenazan la salud y el bienestar de amplios grupos de pobla-
¢ion, ast como la productividad. La asignacion de recursos para controlar
log prohlemas de salud pablica se dard, entonces, no sdlo en funcion del
bienestar de quienes mas padecen las enfermedades o los riesgos, sino tam-
bién del bienestar de grupos mas amplios o incluso de grupos distintas,
Asi, politicas que parecerfan estar encauzadas a la equidad vertical podifan
en realidad tener implicaciones mas amplias o, incluso, estar dirigidas a
fines distintos a los de la salud. Por ello, al analizar la equidad es importan-
te identificar la incidencia de beneficios atribuible a la politica, tanto de
manera explicita como implicita.

LA CONSTRUCCION POLITICA DE LA EQUIDAD EN SALUD

La Revolucion industrial v la wrbanizacion fueron potentes motores de la
desigualdad en materia de salud. Al mismo tiempo, surgio el clamor para
garantizar la seguridad de los productos y servicios crecientemente obteni-
dos mediante el mercado v en el entorno urbano, ast como para reemplazar
las redes de seguridad social del antiguo régimen feudal. Desde la segunda
mitad del siglo x1x la tecnologia puesta en boga por Pasteur confirio al Cs-
tado nuevas herramientas de control de la salud publica. La seguridad so-
cial, por su parte, fue instituida en Alemania por Bismarck v, después, en
muchos otros paises europeos con una politica de Estado que obligs la
contribucion linanciera de los patrones y de sus empleados parala atencién
ala salud de éstos y de sus lamilias.

La segunda Guerra Mundial Tue un motor de eenologias para la salud
publica y, sobre todo, de politicas de equidad en salud. La concentracion de
soldados permitic implementar innovadoras medidas de higiene y control
masivo de enfermedades, con vistas a excluir a reclutas enfermos, a asignar-
los a diversas tareas segin sus capacidades v a prevenir enfermedades con-
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tagiosas en los cuarteles, mismas que hasta entonces habian matado mas
soldados que los actas bélicos. Lsta nueva competencia del Lstado se em-
pleéd como poderosa arma politica, pues llevaron a la implementacion de
sistemas nacionales de salud que recompensaran a los sobrevivientes de la
guerTa, Con acceso gratuito a modernos servicios médicos capaces de pro-
longar la vida. En el Reino Unido se adopté el Reporte Beveridge en 1942
que propuso borrar las dilerencias sociales en salud con base en un sistema
universal de prestaciones meédicas, el cual seria [inanciado [undamental-
mente con recursos liscales. En olros paises europeos se continug con el
esquema bismarckiano de contribuciones del Estado vinculadas a aquéllas
de Tos empleados v sus trabajadores. La seguridad social en salud con un
claro enfoque de equidad vertical impulso, asi, ¢l desarrollo del moderno
Estado de bienestar, junto con el incremento en la productividad, la altabe-
tizacion y el sufragio universal (Lindert, 2004).

Ll surgimiento del Sisterna de Naciones a principios del siglo xx v su
fortalecimiento con las instituciones de Bretron Woods, después de la se-
gunda Guerra Mundial, llevé a la difusion internacional de las institucio-
nes de equidad en salud, principalmente en los nacientes pafses poscolo-
niales de Asia, Alrica y América Latina. La Organizacién Mundial de la
Salud se dio a la ltarea de promover no s6lo la ausencia de enlermedad,
sino el completo estado de hienestar [isico, mental y social (Oms, 1946).
Esta vision, al igual que aquélla de la seguridad social europea, vislumbra-
ba la salud como una situacion estatica, alcanzable con una modesta in-
version v un desarrollo teenoldgico fundamentado en las inmovaciones de
la segunda Guerra Mundial. En el contexto de esta conflagracion se procu-
raron esfuerzos internacionales de amplia aceptacién politica, como la
erradicacion mundial de la viruela —de gran éxito— v del paludismo
—que fue un rotundo fracaso.

BASES DE LA EQUIDAD HORIZONTAL EN SALUD: 1917-1842

México vivio la guerra y la paz en el siglo xx de manera dilerente que en
Europa, aunque relacionada. Entre 1917 v 1943 se promovieron politicas
de salud en dos grandes ejes: el combate a las epidemias en enclaves agroin-
dustriales v ¢l desarrollo de la seguridad social, tanto para trabajadores in-

dustriales como, sobre todo, para los gjidatarios que tomaron control de los
latifundios dedicados a la agroexportacion.
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La ruina que produjo la Revolucion de 1910 se vio acompanada de
epidemias que amenazaban tanto a las fuerzas armadas como a la pobla-
cion civil v a los poderosos intereses privados en la agroindustria y el petro-
leo (Birn, 2006). [Fue por ello que el gobiemo de México acordo recibir el
apovo técnico v financiero de la Fundacion Rockefeller para el saneamiento
de los enclaves agroindustriales v de los puertos. Se establecié también el
Departamento de Salubridad como la primera institucion posrevoluciona-
ria disefiada para implementar una politica clentilico-técnica orientada a
una prioridad internacional, y a consolidar el poder en las zonas urbanas y
estratégicas del pais. Ta politica de control de enlermedades se justilico
desde una optica nacionalista, resaltando su amplio impacto politico y eco-
némico para la reconstruecion, pero en la pracrica sus benehcios estaban
muy restringidos a poblaciones de alto valor estratégica. Otros problemas
mas dlgidos, como el del paludismo (entonces la primera causa de muerte),
tuvieron que esperar hasta los afios cincuenta para que fueran atendidos
por la Campana Mundial de Crradicacion.

El articulo 123 constitucional fue instituido siguiendo el patron de las
reformas bismarckianas para obligar a las empresas a garantizar las necesi-
dades de salud de sus empleadoes. En este clima, diversas e importantes
industrias v sectores de servicios dieron acceso a servicios médicos con
base en clinicas de empresa. Olras, mds pequenias, establecieron no mas
que consultorios de [dbrica o pequenas clinicas cuya administracion oscila-
ba entre la empresa y ¢l sindicato. En cualquier caso, entre 1917 v 1943 se
instituyd un entendimiento tespecto de las responsabilidades ante enfer-
medades y accidentes ocupacionales, ast como sobre la salud del trabajador
v de sus familiaves (Gonzilez Block, 1980). il objetivo fundamental era
estabilizar las relaciones laborales en un marco de justicia, eficiencia y pro-
ductividad, pero no de propugnar por el bienestar social universal. Mis
que un derecho a la salud, lo que se buscaba era un derecho laboral exten-
dido hacia el entomo familiar.

La reforma agraria instituida por Cardenas en los anos treinta transfor-
mo las expectativas ce salud del campesinado, sobre todo en el dambito de
los grandes ejidos colectivos (Hewiu, 1976; Herndndez, 1984). La protec-
cion soctal en salud de los peones acasillados habia consistido, hasta enton-
ces, en la posihilidad que les daba el patron de recuperar su trabajo Tuego
de un episodio de enfermedad aguda. Con la colectivizacion agraria, las
funciones patronales fueron sustituidas por el comisario gjidal v por ¢l Ban-
co Ljidal. Ll comisario requeria de un mecanismo para justificar las faltas
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laborales de los cooperativistas, mientras que al Banco le interesaba mante-
ner la productividad de la fuerza de wabajo para que siguieran funcionando
los motores econémicos del pais, a la vez que para recuperar sus présta-
mos. Surgieron asi y de manera espontinea los Servicios Médicos Cjidales
Cooperativos, una amplia gama de clinicas v pequefios hospitales que el
Departamento de Salud dificilmente controlaba.

Las politicas de salud al principic del México posrevolucionario desa-
rrollaron las [unciones de salud publica con un enloque en las zonas urba-
nas y agroindustriales mas vinculadas al comercio internacional. Se privile-
gio en menor medida la aencion médica para obreros y campesinos como
garantia de los derechos laborales y como factor de productividad en un
NACIENTE TATCO COTPOTATIVO,

CONSOLIDACION DE LAS POLITICAS CORPORATIVAS DE SALUD:
1943-1982

A partir de la segunda Guerra Mundial el Estado mexicano instituyo el mo-
delo de sustitucion de importaciones, que buscaba un entorne de politica
social capaz de armonizar los diversos intereses en materia de salud en el
trabajo y en el dmbito asistencial. Asi, en 1943 se dio la primera relorma de
salud del pais, creando el Instituto Mexicano del Seguro Social (imss) y Ta
Secretaria de Salubridad y Asistencia (3¢4). El mss tenia el proposito de in-
tegrar los multples esquemas de proteccion social hasta entonces vigentes
en un marco institucional que permitiera alentar la productividad, ampliar
la proteccion y crear un nuevo pacto de relaciones entre la industria, los
obreros v el Lstado {véase Bracher-Marquez, capitulo 5 de este volumen).
La ss4 se establecio para integrar el hasta entonces vigente enfoque en
el saneamiento con los nuevos servicios médicos surgidos de los ejicos
colectivos. Procuraria el desarrollo rural en combinacion con otras politi-
cas, sobre odo en la educacion v la relorma agraria. Dichos servicios se
apoyarfan en la investigacion de las condiciones clinicas propias de la po-
breza, para lo cual se justilico el establecimiento de instituciones de alta
complejidad, como el Hospital Tnlantil, del Tnstitue Nacional de la Nutri-
cion y el Instituto de Enfermedades Respiratorias. Los institutos nacionales
de salud no pretendian contribuir a la cobertura universal de servicios de
salud de tercer nivel, sino apovar el desarrollo del conocimiento y de la
profesion médica como factores de solucion a los problemas de pobreza.
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La primera reforma de salud establecio, asi, dos sisternas publicos v
paralelos de salud: la seguridad social con el mss ¥ Pemex, sumandose, en
1959, el Instituto de Seguridad v Servicios Sociales de los Trabajadores del
Cstado (1sssTr), v la asistencia publica a cargo de la Secretaria de Salubni-
dad. El sector de seguridad social se definié como un modelo altamente
tecnificade, con la mision de dar acceso a la medicina mas moderna a los
trabajadores del sector [ormal. S6lo tendrian derecho a la seguridad social
quienes pudieran sulragar sus elevados costos. A pesar de que éstos se [i-
nanciarian por medio de contribuciones tripartitas, antes de la relorma de
1997 cerca de 93% del linanciamiento correspondia a contribuciones obre-
ro-patronales v, atn después de la reforma, dichas contribuciones represen-
tarfan cerca de 70% del fimanciamiento, Bl imss Togrs abrir, no stempre con
éxito, esquemas contribunivos de atencion médica de costos y prestaciones
variables que pudieran servir a grupos mas amplios de poblacion. Tal fue el
caso del esquemma para los wabajadores especiales del campo, integrando en
un esquema bipartito v con prestaciones reducidas a los ejidatarios colecti-
vizados en zonas de alta productividad, como La Laguna.

Es clare que los altos costos de la seguridad social en México contribu-
veron a la generacion de la poblacion informal v, de ahi, a sostener la dua-
lidad y la [ragmentacion del sistema de salud. Con ello, se expuso a un
amplio segmento de la poblacion a realizar gastos de su bolsillo en salud,
para contar con los servicios provistos ya luera por Ta ss4 o bien por los
crecientes servicios médicos privados. Asi, se ntrodujeron tres determi-
nantes de mequidad en el estuerzo social organizado para ofrecer atencion
médica: la dualidad entre los servicios publicos para la poblacion asegura-
da v no asegurada, las diferencias entre los distintos sistemas de seguridad
social (1mss, 1555TT, Pemex) v las diferencias en el gasto de bolsillo.

LA CRITICA AL SISTEMA DUAL DE SALUD

En los afios setenta se manilestd el estancamiento del modelo de sustitu-
cion de importaciones que habia dirigido el crecimiento industrial del pais.
Con ello, se estanco ¢l desarrollo del sector formal de la economia y del
propio 1mgs. Una amplia gama de actores, desde campesinos hasta intelec-
tuales, empezo 4 exigiv cambios drasticos al modelo de seguridad social,
hasta Nevar en 1976 a un intento por extender la cobertura del mss a los
campesinos organizados en ¢jidos en el denominado esquema miss-Cona-
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supo. Los campesinos tendrian acceso a unidades rurales de primer nivel
asociadas a los graneros de esta empresa gubernamental, todo ello financia-
do con fondos ordinarios del mass v sin contribucién alguna por los campe-
sinos. Pero el esquema fue bloqueado eficazimente por la magquinaria bure-
cratica del nuss, argumentando la insolvencia. Otra oportunidad se abrio
con al auge petrolero de los arios ochenta, cuando se establecio {(ahora por
contrato 1009 sulragado por la lederacion) el programa imss-Coplamar,
conocido hoy como imss-Oportunidades.

En el dmbilo internacional la equidad en salud logré un nuevo impul-
so en 1986, cuando Halldan Mahler, director general de la Organizacion
Mundial de Ta Salud Tanzo el programa “Salud para todos en el ano 20007
en la Conferencia de Alma Ata. Ta estrategia fundamental consistio en
universalizar la atencion primaria a la salud (aps), consistente en garanti-
zar la oferta gubernamental de servicios esenciales de salud. liste movi-
miento generd conciencia sobre la posibilidad de salvar millones de vidas
con la tecnologia va existente, lo cual —se argumenté— seria posible con
solo hacerla disponible mediante una nueva organizacion de los servicios
de salud.

Alentados por la ars, el mss amplio el programa mss-Coplamar (re-
nombrado para entonces mss-Solidaridad) con la construccion de mds de
2 367 unidades médicas rurales de primer nivel en 1986, las cuales su-
man hoy en dia 3 300. También se construyeron entonces 47 hospitales
de campo (que hoy suman 69) operados por ¢l propio IMss, si bien com-
pletamente independientes del sistema ordinario. El 1vss vio en este pro-
grama la oportunidad de responder a los reclamos de redistribucion de la
seguridad social, al integrar sus unidades a la imagen corporativa, pero sin
exponer sus finanzas en la inversion, aunque si aportando recursos pro-
pios para algunos aspectos de la administracién del esquema. Su eficiente
maquinaria administrativa obruvo importantes logros en el abastecimiento
de las unidades, a la vez que su personal estaba muy bien motivado, pues
veia el programa como un escalon de entrada para obtener un contrato de
base en el imss.

El programa persiste hasta nuestros dias, con la denominacion de 1mss-
Oportunidades, si bien se redujo su tamano con la integracion a la ssa de
sus unidades en Tos 12 estados que accedieron a la descentralizacion a fines
de los ochenta. Otra diferencia importante es que en ¢l gobieno de Fox ¢l
personal de imss-Oportunidades fue mtegrado como personal de base al
mss v pasa a formar parte del sindicato nacional.
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LA SEGUNDA REFORMA:
HACIA EL DERECHO A LA SALUD

Ante la fragmentacion de las instituciones de salud, el gobiemo lanzo la
segunda reforma sectorial en 1983, decrets el derecho constitucional a la
salud v coneibio por vez primera un sistema nacional de salud como base
para garantizarlo. La ssa cambid su nombre a Secretaria de Salud y se pro-
puso como rectora general. Procedio entonces a translerir responsabilida-
des ejecutivas a los gobiernos estatales o consejos hospitalarios por medio
de Ta descentralizacion. La relorma, sin embargo, no se propuso modilicar
la estructura tundamental del sector,

La importancia de la equidad en salud cobrd nuevo impetu en ¢l am-
bito internacional desde los afos noventa. El Banco Mundial dio un impor-
tante viraje en sus politicas al abogar per un mayor gasto publico en salud
v a su asignacion con base en criterios de equidad v universalidad. Se reco-
nocié que la universalidad de acceso debe acotarse a intervenciones de
probada relacién de costo-efectividad, definidas en paquetes de servicios
hasicos garantizados {Banco Mundial, 1993}

México respondic al reto internacional de las relormas en salud con el
desarrolle de estudios y propuestas encaminados a lograr la equidad en ese
ambilo, a la vez que con una politica de extension de la cobertura de inter-
venciones esenciales, encaminada a la cobertura universal. En el campo
analitico, se disefiaron paguetes de servicios costo-efectivos, demostrando
que era posible abativ de manera muy importante las enfermedades en ¢l
contexto de la transicion epidemiolagica del pais (Bobadilla et al., 1994,
Gonzalez-Pler et af., 2006). Asimismo, se demostrd la necesidad de crear
nuevos esquemas de cobertura institucional que superaran el estancamien-
to de la seguridad social v que fueran capaces de proveer atencion asegura-
da a toda la poblacien, todo ello apovado en el monitoreo del financia-
miento con base en cuentas nacionales de salud, las cuales permitieran
determinar con mayor precision los montos de gasto publico y privado, asi
como por institucion y programa. Se rompio asi el mito de la preponderan-
cia del gasto piblico en salud: el gasto privado representd 58% del gasio
total en salud en el ano 2000 (Frenk et al., 1994).

Para mediados de los noventa y como parte de las politicas de salud del
presidente Zedillo, se enlocs la atencion piiblica en la situacion de 10% de la
poblacion rural con mayores dificultades para recibir atencién médica. La
Secretaria de Salud impulss, con apoyo del Banco Mundial, €] Programa de
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Ampliacion de Cobertura {(pac), con el propésito de llevar salud a la pablacion
sin servicios, sobre todo a zonas rurales con mayores barreras de acceso a los
servicios. Ll programa ofrecia un pacuete de 12 intervenciones basicas de
salud, enfocado a la atencién de grupos vulnerables, como nifios v mujeres,
Privilegiaba enfermedades como diarrea, enfermedad respiratoria aguda, dia-
hetes, hipertension y tuberculosis v problemas como accidentes, desnutricion
y salud reproductiva. El programa se apoyo en promotores voluntarios y re-
munerados, en unidades méviles y en inlraestiructura disponible en el medio
rural. En 1999 se inlorm¢ una reduccion de la poblacion sin acceso a servi-
cios de solo 1.7 millones (Lozano et ol 2002}, Sin embargo, se expresd pre-
ocupacian por lo reducido de la atencion brindada por medio del pac y por
ende, la continuada exposicion de 1a pohlacion a problemas graves de salud.

HACIA LA TERCERA REFORMA:
UNVERSALIZACION DE LA PROTECCION SOCIAL EN SALUD

El debate internacional en tomeo a la capacidad para lograr la equidad en
salud se modificé a principios del nuevo milenio gracias a la concepeion de
la importancia de la salud para el desarrollo economico. En el afo 2000 la
oms publicé su inlorme mundial Sistemas de salud, en el que propuso por
vez primera la equidad de las conuribuciones linancieras como uno de los
objetivos centrales del sistema de salud, junto con ¢l mejoramiento de los
miveles de salud y con el de proporcionar trato digno a los pacientes. La
importancia acordada para la equidad de Tas contribuciones fimancieras ra-
dica en el hallazgo de que el gasto en salud erogado para poder recibir aten-
cion médica conduce con suma frecuencia a la pérdida de patimonio o aun
gasto catastrofico, el cual es un factor importante derras del empobrecimien-
to familiar. Asi, se estimo que hasta 2.3% de las familias en México tuvo
gastos catastréficos en 2000, definidos como un gasto mayor de 40% del
ingreso disponible de las [amilias, luego de descontar los gastos en alimen-
tacion y vivienda (Knaul et al., 2006). Sobre estas bases, se establecié la meta
de lograr la universalidad de la proteccion social en salud como una medida
capaz de lograr tanto la proteccion lnanciera como en salud de la pobla-
¢ion, y ya no solo el acceso a un paguete de servicios esenciales.

Otro cambio en ¢l debate sobre 1a equidad v 1a salud se dio a raiz de las
deliberaciones de la Comision de Macroeconomia y Salud, convocada por la
oms v presidida por Jeffrey Sachs (oms, 2001). La Comision establecio una
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relacion fehaciente entre €l gasto en salud, la esperanza de vida v el credi-
miento economico, de tal suerte que la salud se colocé finalmente como una
inversion muy importante para el desarrollo social. Se identifico de manera
muy clara el circulo vicioso entre enfermedad, gasto catastrofico y pobreza,
lo que llevé al reconocimiento. en el seno de la Asamblea Mundial de la
Salud, de la equidad de contribuciones financieras como uno de los objeti-
vos centrales de los sistemas nacionales de salud. Sobre esta base, el tul y el
Banco Mundial modilicaron sus politicas para [acilitar 1odavia mas el gasto
publico en salud: mantuvieron las provisiones ya descritas sobre la eliciencia
y se enfocaron de manera mas deliberada en ¢l combuate a la pobreza.

Este debate fue seguido por la Comision de Determinantes Sociales de
la Salud (2008), la cual completd ¢l circulo para poner el énfasis nueva-
mente en los factores sacioecondmicos que inciden en la desigualdad en
salud, mas alla del financiamiento de los servicios de salud. Durante la
presidencia de Sir Michael Marmot, la Comisién se enfocéd en el gradiente
social, demostrando que diferencias en el estatus laboral, de ingresos, étni-
co v residencial determinan la esperanza de vida por medio de mecanismos
como el estrés, aunque definitivamente también influye el acceso diferen-
cial a servicios de salud (oms, 2008).

La proteccion social en salud se relorzo en México durante el gobierno
de Fox y, sobre todo, a partir de 2003. Se [undamentd en el diagnostico de
un acraso en la capacidad de respuesta a las necesidades de salud, de una
marcada desigualdad en la distribucion del gasto en la materia y del gasto
catastrofico resultante en los hogares, Para esa fecha la mitad de la pobla-
¢ion carecia de proteccion por agencias de seguridad social. En compara-
¢idn con paises de ingresos medios en el ambito mundial, México gastaba
una menor praporcion del piB per capita en salud: 5.7%. A pesar de las
ambiciosas politicas publicas en salud, la mavor parte de dicho gasto (55%)
se realizaba de bolsillo, esto es, al momento de la atencién médica y fuera
de cualquier esquema de aseguramiento. Ello implicé un gasto catastréfico
de los hogares, en el ano 2000, de hasta 3.04% en hogares rurales con res-
pecto al promedio de gasto catastrdlico en los hogares urbanos, que era de
aproximadamente 1.38%. Asi, en el informe de la ous del ano 2000, Méxi-
co ocupd la posicion 144 de los 191 paises clasilicados segtin ¢l grado de
justicia en la contribucion financiera a salud (owvs, 2000).

Cabe sefialar que entre 1996 y 2006 el gasto de la Secretaria de Salud
privilegio crecientemente al quintl en extrema pobreza, hasta asignarle
mas recursos que a cualguier otro estrato econdmico (grafica 6.1). Ln el
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mismo periodo ¢l gasto publico total en servicios de salud crecid, en térmi-
nos reales, 66% para la poblacion asegurada, pero 257% para la poblacion
no asegurada (ssa, 2008). Con ello se duplico la participacion relativa de
esta tltima en el gasto total en salud: pase de 20 a 40%. Ll diferencial sigue
favoreciendo a la poblacién asegurada, y ahora se sostiene con un mayor
aporte fiscal. En efecto, en 1996 cambio la Ley del niss para incrementar la
carga tributaria de la [ederacion a las contribuciones tripartitas al ss, pasé
de 5.1 a 23.5% del Lotal.

Durante el gobierno de Fox se delinio el gasto en salud catastrélico y
empobrecedor de los hogares como un objetivo a resolver v las estrategiag
se dirigieron a corregir los desequilibrios fimancieros. Para ello se formulo
la politica del Sistema de Proteccion Social en Salud (spss), con base en una
enmienda al articulo 4 constitucional, y se establecié ¢l programa del Se-
guro Popular como brazo operativo. il spss definid un paquete relativa-
mente amplio de 250 intervenciones garantizadas de salud, basadas en
criterios de costo efectividad ([renk vy Gomez, 2007). Sobre esta base, se
extendié gradualmente la proteccion social en salud a la mitad de la pobla-
cion que carecia de seguridad social para alcanzar la universalidad en 2010.
La gradualidad respondié a la estrategia para incrementar el gasto en salud
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Grafica 6.1. Evolucion del gasto publico en salud
en la poblacion no asequrada (Pna} y del gasto de bolsillo en salud.
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con recursas frescos de origen fiscal y para hacerlos disponibles sola cuan-
do los proveedores hubieran fortalecido y acreditado los servicios, a fin de
hacer la afiliacion voluntaria una realidad.

Ll Seguro Popular propuse un esquema de contribucion de los gobier-
nos estatal v federal, asi como de las familias, salvo aqueéllas en condiciones
de extrema pobreza. En la practica, las contribuciones familiares se limitan
a una [raccion insignilicante de los beneliciarios (3%) v de sus recursos
(menos de 1%), pues se exenta a la gran mayorfa de las lamilias aun en los
deciles superiores. No obstante, el esquema de asignacion de recursos [i-
nancieros estimula la aliliacion gradual y volumtaria de lamilias y ¢l lortale-
cimiento v acreditacion de proveedores dentro de la Secretaria de Salud.
Inchaye, asimismo, la posibilidad de contratacion de proveedores de la se-
guridad social ¥ privados en funcién de la capacidad estatal. Fl presupues-
to promedio anual por familia afiliada ascendia a 709 pesos en 2006, lo que
representd un presupuesto total de 2 657 millones de pesos anuales.

LA EQUIDAD EN SALUD
EN LA PRIMERA DECADA DEL SIGLO XX

Diversas evaluaciones ya han dado cuenta de los resultados y limitaciones
del Seguro Popular en sus primeros anos de vida (Scou, 2006, 2007; Par-
ker y Scott, 2008; Gakidou et ¢l., 20006, Gonzalez Block et ol., 2008). 1a
afiliacion de familias ha progresado de acuerdo con las expectativas, cu-
briendo en 2006 cinco millones, algo menos de la mitad de 1a meta a alcan-
zar en 2010. In ello ha influido la aprobacion presupuestal del Congreso,
de acuerdo con la Ley de Proteccion Sacial en Salud.

Los desequilibrios financieros se modificaron ligeramente en los pri-
meros afios del milenio, Entre 2000 v 2004 el gasto en salud, como propor-
cion del pB, pasé de 6.1 a 6.3%. El Segure Popular llevé a un incremento
anual de 23% en el gasto en salud publica para no asegurados. Cabe insis-
Lir, no obstante, que el gasto de bolsillo se ha seguido incrementando, con
una tasa anual de 13 por ciento.

La aliliacion de lamilias al Seguro Popular segan decil de ingreso ha
mostrado una tendencia progresiva, esto es, se ha dado preferencia a los
deciles de menores ingresos mas alla de que éstos también estan sobrerre-
presentados en la poblacion no asegurada (grafica 6.2). Fsta situacion abe-
dece fundamentalmente a la priorizacion explicita de estas familias en las
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Grafica 6.2. Cobertura del Seguro Popular por deciles de ingreso.

reglas de operacion del programa en la [ase inicial de incorporacion, v la
[acilidad para aliliar a las [amilias ya empadronadas en el programa Opor-
tunidades y exentas de pago.

Entre 2005 y 2006 dilerentes luentes de inlormacién permitieron medir
que el gasto catastrofico en salud en famihas no aseguradas fue de entre 3
v 9%. En el mismo periodo se midio ¢l gasto catastrohco en las familias
afiliadas al Segure Popular, con reducciones que han de cero a 50%, una
vez estandarizadas las poblaciones para tomar en cuenta sus diferencias so-
cloeconémicas. Las cifras sugieren que el Seguro Popular ha logrado tener al
menos un modesto efecto en la disminucion de la incidencia de gasto catas-
trofico (Gonzalez Block et af., 2008).

LA DISTRIBUCION DEL GASTO
Y FINANCIAMIENTO DE LA SALUD

Desde sus origenes, el Estado de bienestar truncado en México se ha carac-
terizado por una amplia brecha en el gasto publico a favor de la poblacion
asegurada. Considerando ¢l gasto publico total en salud y seguridad social,
en las tltimas tres décadas del siglo xx, las dos principales instituciones de
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seguridad social (mss ¢ 15557F) ejercian 87% de este gasto v 56% del gasto
federal (neto de contribuciones obrero-patronales) (cuadro 6.1). Lintre
1970 v 1990 el gasto publico total per capita en la poblacion asegurada era
L1 veces superior al ejerciclo en la poblacion no asegurada.

Si consideramos tnicamente el gasto en salud, sin embargo, esta ten-
dencia historica se ha revertido en la ultima década: entre 1995 v 2007 el
gasto publico en la poblacion no asegurada (pra) pasé de 20 a 40% del
gasto publico total en salud (gralica 6.3).

En el periodo 1996-2007 el gasto piblico en salud para la poblacién
asegurada aumentd 78% en érminos reales, pero el gasto en salud para la
P (federal v estatal} aumento 314% (ss4, 2008). Hay que notar, por otro
lado, que en el mismo periodoe el gasto federal en los servicios de salud del
mss {la contribucion estatal al seguro de enfermedades v maternidad) au-
mentd casi 10 veces (de 4 a 40 000 millones de pesos). como consecuencia
de la reforma del mass de 1997, Aunque el crecimiento del gasto en la pra

Cuadro 6.1. Gasto publico en la poblacion asegurada (Pa)
¥ no asegurada (Pua}: salud v seguridad social
(pesos de 2000}

Sexenios

1971-1976  1977-1982  1983-1988 1889-71994 1995-2000
Porcentaje del Fig 3.45 3.62 2.86 345 385
Per capta 1293 1653 1207 1820 1908
Cobertura (% de poblacion total)
WSS 239 329 398 425 4138
ISSSTE 4.5 7.3 8.4 9.7 10.1
Asignaciones porcentunles del gosto federal (neto de contribuciones obrero-patronoles]
554 44 .4 446 5l 434 364
IM5S B 1555k 5he L5h4 479 566 636
Gasto publico fotol por bencficiario
554 238 38 300 359 516
IM5S 3340 3050 1992 2308 2562
ISSSTE 701 6 136 3 2870 3128
Tasos de gosta publico per cdpite 4o
(Gaste total 17.6 9.6 74 69 55
Gaste fede-al 33 19 1.0 1.3 1.8

Fuenzes: Presideneia de la Republica, 1994y 2000,
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Grafica 6.3. Gasto publico en servicios de salud
para la poblacién asegurada (Fa} y no asegurada (pra)
{miles de millones de pesos de agosto de 2007).

relleja en parte la introduccion del Seguro Popular en 2004, obhservamos
un periodo anterior de crecimiento importante en 1996-2000, asociado al
proceso de descenuralizacion de los servicios de salud para la poblacion no
asegurada reiniciado en 1995, ¢l Programa de Ampliacion de Cobertura
comenzade en 1996 v la mtreduccion del programa de transterencias con-
dicionadas Progresa (hoy Oportunidades). Tas grahicas 6.4 ¥ 6.5 muestran
como en 10 arios se ha mejorade la equidad en la distribucion del gasto en
salud para la poblacion no asegurada v en general, pero con una ligera
tendencia a la mayor inequidad entre aquélla asegurada al nuss v al 1sssTE.
A pesar del aumento de los recursos ejercidos en salud a favor de la
poblacién no asegurada, en términos per capita en 2003 el gasto publico en
esta poblacion representaba 40% del gasto en la poblacion asegurada (neto
de copagos), lo que explica la persistencia de una asignacion regresiva del
gasto publico total en salud (gralica 6.6). Esta brecha puede inlerpretarse
como un indicador de la dilerencia esperada en Ta calidad v cobertura de
los servicios para las dos poblaciones, dados los recursos financieros dispo-
nibles (asumiendo una eficiencia operativa similar en las dos instituciones).
Para comparav el subsidio publico ¢jercido a favor de estas poblaciones,
hay que comparar ¢l gasto federal o contribucian estatal (cuota social) en el
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Scott con inforracion de derechonsbientes de la seguridad social y ce uso de servicios pablicos de
5 EMIGH 1996 v 2006, y del gasto publico federal v estatal de las Cuentas Nacionales de Salug [558).

Grafica 6.4. Distribucion del gasto publico
en salud v sequridad social.

IMSs, que como hemos visto, a pesar de haberse multiplicado por 10, repre-
senta un tercio del fimanciamiento de los servicios de salud del e,

llay que tomar en cuenta que una parte significativa del gasto de las
secretarias de salud federal v estatales se ejerce en acciones de salud publica
v de rectoria del sistema de salud en beneficio de la poblacion en su conjun-
1o, que representan cerca de 209 de los recursos. El subsidio por perso-
na definido de esta manera resultaba similar entre las dos poblaciones en
2005 y, por el crecimiento sostenidoe en el gasto en la pya, el subsidio publi-
co es 25% superior para la pva que para la va. Esto implica que a pesar de
que el gasto pablico total en salud ain es regresivo, el subsidio pablico [i-
nanciado con impuestos generales (excluyendo contribuciones obrero-
patronales) es progresivo, aunque lo era significativamente mas antes de la
reforma del iMss que incrementd el subsidio federal a sus servicios de salud.

Fn el periodo 1987-1996 Méxica se ubicaba por arriba de pafses como
Brasil ¢ Indonesia en términos de su coeficiente de concentracion del gasto
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MWota: coeficientes de concentracion calculados @ partir de deciles poblacionales ordenados por
ingreso per vépile del hogar. Fuenle: eslimacion ce John Scolt con informacion de Jaso de servi-
cios plblicos de la 2nied 1996 y 2008, y del gasta pablico feceral v estatal de las Cuentas Nacio-
nales ce Salud (ssa).

Grafica 6.5. Coeficientes de concentracion del gasto publico en salud.
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Gue se toma de ssa, 2006.

Gréafica 6.6. Gasto per capita en servicios de salud del IMss
y para la poblacién no asegurada, 2005.
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puablico en los deciles mas altos de mgreso. No ohstante, en 2006 dicho co-
eficiente habia disminuido significativamente, si bien se mantenia todavia
regresivo y por arriba de los paises latinoamericanos que se han caracteri-
zado mas por su equidad (grafica 6.7).

Vearnos el indice de concentracion en cada uno de los diversos agrega-
dos del gasto publico de salud nacional (grafica 6.8). El gasto en atencion
primaria se mantiene regresivo, a pesar de la mayor [acilidad y los esluerzos
por llevar esta modalidad de alencién a woda la poblacion. Fs notoria tam-
bién la regresividad del gasto en atencion materna, habida cuenia de que
los grapos mas pobres lambién tienen mayor necesidad de estos servicios
toda vez que su tasa de fertilidad también es mayor.

La atencion hospitalaria que ofrecen los institutos nacionales de salud
de la Secretaria de Salud es particularmente regresiva. Fsta situacion refleja
el enorme desafio que representa entregar servicios hospitalarios con equi-
dad. In efecto, los servicios de tercer nivel de la Secretaria de Salud son
muy demandados por la clase media, que esta bien informada de su alta
calidad ¥ a un costo mas razonable que el que se ofrece en la medicina
privada. Dor otra parte, la Secretaria tiene dificultades para establecer es-
quemas de relerencia que garanticen una atencion de calidad, ya no se diga
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Grafica 6.7. Coeficientes de concentracion del gasto plblico en salud:
México en perspectiva comparativa.
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cos, afilizeion sl Sequro Popular, "Modulo de Programas Sociales” comisionado por la Secesol en
la ek 2006, v |z del gasto poblico federal y estatsl de las Cuentas Nacionales de Salud (ss4).

Grafica 6.8. Coeficientes de concentracion del gasto publico
en salud y nutricion, 2006.

equitativa. Lsta situacion se estd corrigiendo con un incremento en la in-
version hospitalaria, asi como con esquemas de referencia implementados
como parte del Seguro Popular.

Hay otros programas que quizas tienen menor erogacion fiscal, pero
que no dejan de sorprender por su grado de regresividad o progresi-
vidad. La exencién del impuesto al valor agregado (1va) de los medi-
camentos esta entre las politicas mas regresivas, habida cuenta de que
guienes mds consumen medicinas directamente en las [armacias son
personas de clase media y alta. Sorprende también que Liconsa, un pro-
grama de distribucion subsidiada de leche con propositos de mejorar la
nutricion y la economia familiar, no se dirija a los mas pobres en la prac-
tica, por lo que vepresenta un instrumento ineficiente en su impacto
redistributivo. Cabe resaltar que los servicios de la Secretaria de Salud,
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tomados como un todo, son progresivas (pro pobres) ¥ claramente com-
plementarios a los servicios del ss v del 1855TE. No obstante, los servi-
cios de nuss-Oportunidades son todavia mas redistributivos, pues se
localizan fundamentalmente en zonas rurales y localidades de pequeno
tamario. El programa de salud mas progresivo es, sin duda, Oportunida-
des, en la medida en que enfoca los recursos en la poblacién en extrema
pobreza y fomenta la utilizacion de servicios de salud alli donde mas se
necesitan.

CONCLUSIONES

Fl sistema nacional de salud en México no ha logrado todavia transtormar-
se para dar cabida al amplio anhelo de lograr la igualdad de la salud de
todos los mexicanos. Ll vss encara fuertes presiones financieras, emanadas
fundamentalmente de su pasivo laboral. Por su parte, la Secretaria de Salud
enfrenta el reto de extender v hacer operativo un nuevo esquema de pro-
teccion social en salud. Todo parece indicar que el Seguro Popular ha logra-
do movilizar impoertantes recursos, con la premisa del subsidio a la deman-
da, el lomento de la calidad y la transparencia. No obstante, enlrenta retos
importantes. Entre ellos, lograr un proceso de aliliacion que impulse la
mayor calidad de los servicios y que reduzea, asi, el pago de bolsillo.

Se ha criticado al Seguro Popular de crear una nueva trampa de pohre-
za al incentivar la economia informal (Tevy, 2008). Es claro que la respuesta
radica en buena parte en una comprension de las determinantes ccondmi-
cas. Basta senalar aqui que el problema del elevado numero de wabajadores
en el sector infonmal surgic en buena medida como respuesta a una seguri-
dad social crecientemente onerosa e incapaz de ampliar sus beneficios. Por
otra parte, la proteccion social en salud esta logrando, aunque lentamente,
proteger a las familias contra el gasto catastrafico v empobrecedor. Ello pue-
de inlluir en la proteccion del patimonio [amiliar v en la reduccion de la
pobreza, incenlivando asi el desarrollo del capital humane v de la integra-

cién ala economia [ormal. Es claro, sin embargo, que el Seguro Popular solo
puede entenderse en ¢l largo plazo como un esquema de transicion hacia un
sistema integral de seguridad-proteccion social en salud, construido sobre
una base de fimanciamiento fiscal universal. Esto implicard una profunda
reforma a los actuales sistemas de seguridad social, que debera estar en el
centro de la agenda publica antes del ano 2010.
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PRESENTACION

México ha sido une de los pioneros en Ameérica Latina en desarrollar un
régimen de bienestar que le atribuye a la formacion de capital humano un
papel estratégico en la generacion de ingresos, a la vez que extiende la des-
regulacion del mercado de trabajo v la globalizacion de la economia.! Con
[undamento en este enfoque. sucesivos gobiernos entendieron que para au-
mentar el capital humano de la poblacion, en especial entre los nifios v
jovenes pobres, era necesario, por un lado, relormar la educacion bésica y,
por otre, incentivar a lag lamilias para que sus hijos lograran al menos com-
pletar la secundaria. Por medio de la federalizacion educativa, comenzada
en 1992, México innovd ¢l disefio mstitucional del sistema educativo para
mejorar su ehiciencia y adecuar la ensefianza a las particularidades locales.
Desde 1997 y mediante ¢l Programa de Desarrollo | lwmanoe Oportunidades,
denominado hasta el afio 2000 Programa de Lducacion, Salud y Alimenta-
cion (Progresa}, se sustituvo el esquemna tradicional de asistencia social de
los pobres con un sistema de transferencias dirvectas a la familias (monerarias
v no monetarias) que debia incentivar v a la vez condicionar la ohservacion
de comportamientos positivos en educacion, salud v alimentacién. Sea por
la oferta o por la demanda, estas politicas buscaron tener electo en variables
educativas relativas a la escolarizacion de nifos y jovenes: inscripeion, asis-
lencia, aprobacion y egreso, en educacion primaria y media.

Disponemos de evidencia solre el éxito que ha tenido Progresa/Opor-
tunidades {en adelante, p/0) en estos objetivos. Son escasos los estudios
sabre los efectos de la federalizacion y mds diticiles de encontrar aquéllos
que analizan los efectos combinados de ambas politicas. Lsto a pesar de
que la federalizacion ha sido el marco institucional en el que opero p/0 vy en
el que se han observado aumentos notables, como el incremento de 25%
en la marricula de educacion indigena v 100% en la de telesecundarias,
entre los ciclos escolares 1994-1995 v 2003-2006.

Ahora bien, existe un creciente consenso en distinguir los objetivos de
escolarizacion de los objetivos de [ormacion de capital humano. Estudios
realizados en varios paises muestran que la aprobacion de grados y los
egresos se verilican con muy diferentes niveles de aprendizaje. Ademads, se
ha senalando que la expansion del sistema educativo, en particular ¢l nivel

© Véanse, en este mismo volumen, los trabajos de Fernande Cortés y de Viviane
Brachet-Mirquez respecte del nuevo régimen de hienestar.
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medio, no suele estar acompanada por un acceso mas democratico al cono-
cimiento. Por el contrario, durante largos periodos la expansion ha convi-
vido con una persistente desigualdad. s posible que en México la combina-
cion de una politica de combate a la transmision intergeneracional de la
pobreza, que tene a la educacion como principal instrumento asociado a la
descentralizacién, paradojicamente haya incrementado la desigualdad de
aprendizajes por medio de dos mecanismos. Por un lado, porque gracias a
Progresa/Oportunidades habria accedido a la secundaria una importante
proporcidn de jovenes con bajo capilal cultural a quienes antes no les era
posible; si se quiere, ésta es una desigualdad no necesariamente mala, en la
medida en que esta basada en la expansion. Pero, por otro lado, la federa-
lizacion puede haber agudizado las debilidades de gestion existentes en
algunas entidades federativas sin tener como contrapartida acciones com-
pensatorias del gohierno federal

Lste trabajo tiene dos objetivos. Primero, describir la evolucion de la
desigualdad de aprendizajes en la educacion basica y media en el periedo
1995-2006. Segundo, explorar si la evolucion observada en la desigualdad
puede atribuirse a estos dos cambios estructurales de la década pasada.

DESIGUALDAD
Y DESCENTRALIZACION EDUCATIVA

Las politicas de descentralizacion educativa se han fundamentado como las
mas apropiadas para remover una miriada de causas de problemas estructu-
rales presentes en la ensefianza hasica: acceso, retencion, egreso, pertinen-
cla, participacion, eficiencia, innovacion, aprendizaje v equidad (1 levia,
1992; Pardo, 1999:; Winkler v Gershberg, 2000; Di Gropello, 2004). La
descentralizacion pretende aproximar las decisiones educativas a las escue-
las v a los padres, disminuyendo las asimetrias de informacion, los costos de
agencia de las grandes burocracias y reducir el control politico-partidario.
Hace mas de 20 anos gue en América Latina se establecieron politicas
de descentralizacion, habiendo dilerido cada pais en cuanto al destinatario
(a las entidades, a los municipios, a los centros), las competencias Lransle-
ridas {pedagogica, fmanciera, laboral) ¥ ritmos (shock o graduales). En ge-

* Agradezco a Emilio Blanco el senalamiento critico que me hizo con vistas a resal-
tar estos dos mecanismos v la diferente valoracion que deben recibir,
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neral predoming una alta conflictividad politica v sindical, dado que fue-
ron procesos enmarcados en proyectos mas amplios de reforma del Lstado
y reestructuracion econdmica (Winkler v Gershberg, 2000: 7; Di Gropello,
2004). Mexico es un caso singular en la region. [ue el inico proceso con-
certaco entre el gobiemno v el sindicato: el Acuerdo Nacional para la Mo-
dernizacién de la Educacion Basica y Normal de 1992, A pesar de los ensa-
vos de regionalizacion de la Secretaria de Educacién Publica [scp] en los
setenta, no huboe preparacion de la translerencia ni estriclamente una nego-
ciacién abierta con lo gobernadores estatales, luego cosignatarios del Acuer-
do (Amaut, 1998, 2002). Esto convirlid a la “lederalizacion descentraliza-
dora” de 1992 en una politica de Estado que no fue puesta en tela de juicio
ni en el momento de Ta alternancia politica (2000} ni durante la virulenta
camparia electoral del ano 2006.

DESIGUALDAD EDUCATIVA
Y PROGRESA/OPORTUNIDADES

Progresa/Oportunidades constituyo el principal instrumento del gobierno
lederal de México durante dos sexenios para enlrentar la agenda social en
materia de pobreza. Se disefno originalmente como una respuesta de me-
diano plazo para producir mejoras duraderas en ¢l bienestar, incremen-
tando el capital humano de los hogares pobres y para romper asi la trans-
mision intergeneracional de la pobreza (Cohen y Franco, 2006; Tevy v
Rodriguez, 2005).

Ll p/0 incluyd incentivos para crear v fortalecer comportamientos tanto
de escolarizacion come de rendimiento. Los menores debian asistir a por lo
menos 85% de las clases estipuladas en el calendario escolar para primaria
v secundaria, Las wansferencias, becas educativas, se entregaron bimestral-
mente y tenian mentos diferenciados por género (13% mas a las ninas en
secundaria), por nivel y por grado cursado: desde un minimo de 105 pesos
por mes para nifios y nifas inscritas en tercer grado de primaria, hasta un
médximo de 580 y 660 pesos por mes para los jovenes, hombres y mujeres,
respectivamentte, inscritos en tercer grado de educacion media superior.”
Las reglas de operacion permitian a los estudiantes repetiv una vez cada
grado, pero no les estd permitido cursar ¢l grado mas de dos veces, so peng

Pvalores correspondientes al afo 2005,
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de que el becario pierda permanentemente los beneficios de la educacion. El
receptor de las transferencias era la madre, con excepcion de la beca de nivel
medio superior, que recibia directamente el joven. También proporciond
apoyos para ntiles escolares. No hube incentivos por promocion o por la
acreditacion de primaria o secundaria. En cambio, si hubo un incentivo
adicional denominade “Jévenes con oportunidades”, iniciado en 2001, v
que consiste en depositar en una cuenta a nombre del estudiante una cierta
cantidad de puntos, equivalentes a pesos, por cada afo que avance a partir
de tercero de secundaria y hasta gue lermine la preparatoria: antes de cum-
plir 22 anos podra escoger entre wiilizar el dinero de la cuena (mds intere-
ses) para o que desee o disponer de inmediato de Tos fondos para ingresar
a la umiversidad, adquinr un seguro de salud, obtener un préstamo para
niciar un negocio o solicitar crédito para vivienda (De la Torre, 2005: 31).

lista politica de proteccion social mediante incentivos debia orientar a los
hogares a desarrollar comportamientos de acumulacion de capital humano. En
teoria, sélo el incremento del capital humano en los sujetos mas débiles de
estos hogares (mujeres, nifios v, eventualmente, ancianos) permitird en el cor-
to plazo mejorar el “estandar de vida” (alimentacion, salud, vivienda y vesti-
menta) v, en el mediano plazo, incrementar sus probabilidades de emplearse
en los seclores mas dindmicos de la economia (para mejorar sus ingresos v
salir de la pobreza). En sinlesis, el supuesto de estos programas de desarrollo
humano es que la superacion de la pobreza sélo es una meta razonable en la
siguiente generacion si se elevan las competencias cognitivas (y sociales) de
los nifios provenientes de hogares pobres (Cohen v Franco, 2006).

DIMENSIONES
DE LA DESIGUALDAD EDUCATIVA

En sentido estricto, el analisis de la desigualdad atiende a la forma de la
distribucion de un bien valioso entre individuos (1 hogares) de una pobla-
cién con el objetivo de describir su grado de concentracion. Esta es una pri-
mera dimension en el estudio de la desigualdad y suele estar amparada en
una “norma democratica” de equidistribucion de resultados, tal como la
denominan Cortés ¥ Rubalcava (1991}, El uso del término “desigualdad”
en los trabajos sobre ¢l desarrollo v en los estudios sobre distribucion del
ingreso se afinca en esta dimension. Ta concentracion educativa informaria
cudl es la participacion que tienen los alummos en el quantum del conoci-

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



240 DESIGLAT AR SOCIAL

miento escolar distribuido por medio del sistema educativo. Sin embargo,
y tal como se resena mas adelante, pocos antecedentes en educacion em-
plean este enfoque.

La forma mas extendida de estudiar la designaldad en educacion es
mediante el analisis de la relacion entre los aprendizajes v la posicion de
clase social, el género, la condicién de migrante o la pertenencia étnico-
lingiiistica del alumno {(Woessimann y Peterson, 2007; Dubet y Duru-Bellat,
2007}, Se conceplia como “estratificacion”. Sus antecedentes mas impor-
tantes se extienden a los [undadores de la sociologia de la educacion: Cole-
man, Bernstein, Boudon y Bourdiew. Los indicadores mis utilizados para
dar cuenta de esta relacion son los coehicientes de regresion parcial estima-
dos en modelos multivariadoes. Frute de estos estudios surgio la teorfa so-
bre la persistencia de la desigualdad, fundada en la inelasticidad a 1a baja
de los coeficientes a pesar del paso del tdempo v de la implementacion de
las reformas {Shavit et af., 2007).

Ahora bien, los estudios sobre concentracion y estratificacion, aungue
diferentes en sus pretensiones (descriptivo uno, explicativo el otro), son
tributarios del supuesto tedrico de que el fenémeno se agota en el nivel de
analisis de los individuos y. eventualimente, las [amilias. En cambio, en
educacion importan anto los individuos como las organizaciones, [unda-
mentalmente porque el aprendizaje es resultado de la escolarizacion y ésta
s0lo se implementa en organizaciones luncionalmente especializadas, de-
nominadas “escuelas”. Es en este nivel organizacional donde operan los
principales instrumentos educativos para modificar la desigualdad educa-
tiva; tienen que ver con modificaciones en la gestion, en ¢l clima, en los
curricula, en los materiales didacticos o en los recursos.

Ll desarrollo de los modelos jerdrquico-lineales (hierachical-linear mo-
dels, 110) en educacion, desde mediados de los anos ochenta, ha populari-
zado nuevas medidas que operacionalizan este enfoque {(Raudenbusch y
Bryk, 2002; Willms v Smith, 2007) v a la vez permiten distinguir tres nue-
vas dimensiones. El mayor interés esta en la diferenciacion escolar: indica en
queé proporcion las escuelas participan y dan lorma a esa distribucion del
conocimiento. Sin embargo, su correcta comprension requiere de la evalua-
cion de, por un lado, la segmeniacion dcadémicy, que se deline como las
diferencias producidas en la distribucion del conocimiento a partir de es-
pectheas propiedades organizacionales v pedagdgicas de las escuelas (ges-
tidn, clima, estructura, ensenanza); y por otro, la segmentacion social, que
informa sobre el peso que tienen las cavacteristicas contextuales de la escue-

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



NESIGLUAIDAD NF APRERNTIZAIFS 241

la (principalmente ¢l perfil socioecomémico y cultural del alumnado) en la
distribucion del conocimiento.

Ll enfoque para estudiar la desigualdad se extiende. La distribucion del
conocimiento puede estar afectada en distintos grados por formas no de-
mocraticas (en el sentido estricto de la curva de Lorenz) de la distribucion
entre estudiantes o, también, por una distribucién de los estudiantes entre
escuelas. Esta es la idea basica de una particion o andlisis de la varianza, mo-
delando dos niveles de andlisis (el alumno y la escuela), gque permile luego
explicar mediante el andlisis de regresion qué variables explican en cada ni-
vel de andlisis.

Asi definida, la segmentacion en s misma no constituye necesariamen-
te un problema politico o ético, aunque si lo es para las teorfas pedagogicas
que, con hase en Vigotsky, abogan por la heterogeneidad social como re-
quisito esencial para la generacion de “zonas de desarrollo”. Ll problema
socioldgico es de naturaleza empirica: la distribucion de estudiantes entre
escuelas es resultaclo de la distribucion de las escuelas en territorios (colo-
nias v localidades), caracterizacos por diferentes niveles de capital (cultu-
ral, econdmico v social) v del comportamiento de las familias frente a la
asignacion territorial.* Dado que la dilerenciacién escolar tiene un compo-
nente anclado en la estructura de clases sociales, es necesario separar en el
analisis aquella parte que es producto de dilerencias especilicas entre log
sislemas organizacionales (segmentacion académicd) y aquéllas adscritas a la
variabilidad de los entornos socioculturales (segmentacion social).

WMETODOLOGIA

Los objetivos de este trabajo se concretan mediante el computo de indices
de Gini v estadisticos derivados de una técnica llamada “modelos multini-
vel”, con datos de todo el pats levantados entre 1995 ¥ 2006 en evaluacio-
nes de aprendizajes aplicadas a estudiantes de 4° v 6% de primaria, y a estu-
diantes que Ltenfan 15 anos de edad y cursaban entre 3% de secundaria y 1°
de educacion media superior.

Es necesario advertir que la estrategia de andlisis implementada no per-
mite inferencias concluventes, basicamente por tres razones metodologicas

CEn un libro clasico, Albert Hirshman {19700 describio tres comportamienios
[rente a los problemas de calidad: la salida, el alegato v La lealiad (exit, volce, lovaliv).
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clasicas (Shadish et al., 2001). En primer lugar, porque las variaciones que
se encuentren en la desigualdad podrian ser también una consecuencia de
otros factores, tanto macrosociales come educacionales, Lntre los primeros
se podrian citar los cambios en el mercado de trabajo agricola y sus salarios
o la emigracion a Estados Lnidos. Entre los segundos se encuentran otras
politicas implementadas en el mismo periodo, como los programas com-
pensatorios [ocalizados lnanciades indirectamente por el Banco Mundial
desde 1993, la puesta en marcha del Programa Escuelas de Calidad (ric),
los nuevos programas de estudio de 1993 las acclones del Consejo Nacio-
nal de Fomento Educativo (Conalel, Tas politicas de textos o la Enciclome-
dia. En segundo Tugar, no se dispone de una linea de base sobre ¢l nivel de
la designaldad educativa. Sin una medicion previg al inicio de estas politicas
no es posible estrictamente saber si aumentd o disminuyd respecto del nivel
de partida. Iin tercer lugar, para hacer inferencias causales es necesario com-
parar lo sucedido con la desigualdad en poblaciones donde no se imple-
mentaron estas politicas sociales. La falta de grupos de comparacion podria
atenuarse mediante una estrategia indirecta de analisis que simulara un di-
sefio cuasiexperimental, donde la evolucion de la desigualdad en algunas
entidades lederativas (o incluso municipios) [uera comparada con la evolu-
clon de otras entidades o municipios. Sin embargo, el desarrollo de esta
estralegia excede los objetivos y el espacio de este wrabajo.

Para el andlisis utilizo tres conjuntos de datos distintos, los cuales con-
viene presentar brevemente. Los primeros datos provienen de Ta evaluacion
que realizd la Asociacion Tnternacional para la Evaluacion de Estudiantes
(ra) en el ciclo escolar 1994-1995, Este programa se conoce con ¢l nombre
de Third International Mathematic & Science Study (TiMss). Participaron
42 paises, incluido Meéxico por primera y unica vez. Se aplicaron pruehas
de matematicas v ciencias ajustadas a un curriculum internacional a estu-
diantes de 9 arios (4° grado de primaria), de 13 afios (8 grado) vy de 17
anos {en el ultimo grado de la educacion media}; respectivamente. se les
identifica como poblaciones 1. 2 y 3 (Adams v Gonzdlez, 1996: 3-6; Foy et
al., 1996). México participo en el 11mss 1994/1999 evaluando las poblacio-
nes 1y 2. Pero, aun cuando se habia cumplido con todos los protocolos
metodoldgicos, la skr decidio €] retiro del pais en el momento en que se
procesaba el informe mundial. A pesar de esta decision, cinco afios después
la skr mplementd una nueva evaluacion nacional (fin del ciclo escolar
1999-2000) en las mismas dos pablaciones. Fstos datos recién fueron libe-
rados por intervencion del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Ldu-
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cacion (NEF), que publicod el primer trabajo disponible (Backoff y Solano,
2003).

Mas extensa en el tiempo es la serie de datos proporcionada por el
Programa de Cstandares Nacionales (en adelante, ov) disenado en 1996 por
la Direccién General de Evaluacion (Dar) de la ste, Tuvo por objetivo medir
“las habilidades cognitivas asociadas a la lengua v el lenguaje matematico”,
lo cual “responde al imperativo contemporaneo de acompanar a los alum-
nos en el desarrollo de estrategias para el aprendizaje™ (bae, 20028 7). Se
completaron siete levantamientos en 6% de primaria: el primero y segundo
durante el ciclo escolar 1998-1999, ¢l tercero en 1999-2000, ¢l cuarto y el
quinto en el ¢iclo 2001-2002, el sexto en 2002-2003 y el séptimo en 2003-
2004, Ta muestra incluye escuelas de todas las entidades federativas v de
todos los sectores institucionales (publico urbana, publico rural, privado
urbano, Conafe e indigena). A lo largo de su aplicacion participaron 4 317
escuelas, de las cuales 64% lo hizo desde 1998 (lFernandez, 2007 anexo 1),
[l ox proporciona una serie muy significativa que cubre un periodo de
siete afios, donde el o 98 se puede definit como un proxy de “linea de
hase™ (primer afio de la implementacion de p/0) hasta el afio de la expan-
sion maxima. en 2004,

Finalmente, se utilizan los datos proporcionades por el Programa de
Evaluacion Internacional de Estudiantes (11s4), establecido en 1997 por la
Organizacion para la Cooperacion y ¢l Desarrollo Econdmico (OCDr} para
evaluar cada tres afios ¢l nivel de los estudiantes en competencias como
matematicas, cencias y lectura (Ocne-risa, 20044, 2007}, En el afo 2000
participaron 43 pafses, en tanto que en 2006 la hicieron 57, La poblacion
objetivo de la evaluacion son todos jévenes de 15 anos (exactamente, 15
anos y 3 meses hasta 16 anos y 2 meses de edad)” que estén asistiendo a un
centro educative que imparta algin programa curricular formal posprima-
rio (7° grado v superior), clasificado como nivel 2 o 3 en la International
Standard Classification of Education (IScEp). México, como miembro de la
OCDE, se integrd desde el comienzo. Por estas razones, Pisa es el Inds exten-
80y riguroso programa internacional para el estudio comparativo de los
sistemas educativos, con la linalidad de aportar elementos tanto para el
monitoreo de politicas en la educacion obligatoria como para la elabora-
cion de escenarios futuros sobre la relacion entre las ciencias, la educacion,

B la literatara v en la base internacional de msa esto se conoce como poblacién
“Pisa-elegible” o “edad-elegihle”.

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



244 DESIGLAI AR SOCIAL

la politica, la cultura v la economia en clave de desarrollo con equidad. Al
igual que con TIMss v con BN, utilizaré en p1sa la medida construida para
matematicas como variable dependiente.”

EVOLUCION DE LA CONCENTRACION EN EL AMBITO NACIONAL

En este analisis se utiliza el indice de Gini como medida de concentracion
en la distribucion del conocimiento escolar entre los estudiantes de prima-
ria y secundaria y educacion media superior (Ems) para el periodo de 1994
a2006. Este s un estadistico apropiado por sus propiedades v su recorrido
cerrado entre @ v 1. S el conocimiento escolar se distribuyera democratica-
mente entre los estudiantes, cada uno recibiria una proporcion acumulada
igual a su posicion relativa en el total de los estudiantes, no existiria discre-
pancia entre la disnibucion observada v la distribucion “equidemocratica”
v, entonces, el grado de concentracion medido por el coeficiente de Gini
equivaldria a 0: todos los nitios habrian alcanzado el mismo nivel de cono-
cimiento escolar. Pero si la discrepancia fuera mdxima, como en el caso
hipotético de que un solo escolar concentrase todo el conocimiento. el Gini
tomaria valor 1 {Cortés y Rubalcava, 1991: 47-55). Fl cuadro 7.1 presenta
los cdleulos hechos con el coeliciente de Gini y sus errores estandar entre
paréntesis para ¢l aprendizaje evaluado en matemadicas, de los estudiantes
de 4° y 6° de primaria v de pisa, tomando en conjunto todo el pais.

La seric Timss parg 37 ¥ 4° de primaria mforma para ¢l dmbito nacional
un cocheiente de Gini de 0.255 en el ano 1995 v de 0.225 para la aplicacion
que hizo la sep en el anio 2000.7 Si bien la reduccion observada en estos ¢in-
co anos no es de gran magnitud absoluta (3 centésimas) ni relativa (8.4%), si
constituye una diferencia suficiente para rechazar la hipétesis nula de que las
variaciones obedecen a fluctuaciones del muestreo (t = —13.8; sign = 0.000}.

La serie de K en 6° de primaria comienza al afio siguiente de la imple-
mentacion de Progresa/Oportunidades. Dibuja una curva en *U” con maxi-

® Mas especilicamente, los puntajes individuales wir., en lugar de los pe para evitr
endogeneidad (Dope-piss, 2004b: cap, 9). Sibien existe una dilerencia en las escala de
matematicas entre 2000 v 2003 (por agregacion de dos subescalas nuevas?, los compor-
lamientos son solidos debide a la muy alia correlacion (v = 0.60 v superiores) entre las
cuatre subescalas 2003 con las dos subescalas 2000,

“ Por convencisn, se identifican las evaluaciones por el ano en que se realizaron, sim-
plificando Ta alusicn al ciclo escolar, Asi, Trvss 19935 se hizo al finalizar el ciclo 1994-1995,
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Cuadro 7.1. Evolucion de la concentracion en México,
SEQUN TIMSS, EN ¥ FISA
(errores estandar entre paréntesis)

M5y EN PISA
1995 0.255 (0.002)
1998 0.100 (0.0008)
1999 0.090 (0.0005)
2000 0.225 (0.002) 0.123 (0.002)
2001 0.076 (0.0004)
2002 0.075 (0.0003)
2003 0.103 (0.0008) 0.123 (0.002)
2004 0.100 (0.0004)
2005
2006 0.183 (0.002)
Diferencia -0021 0000 0061

Fuente: microdatos liberacos de los respectivos estudios. Comoutes con el modulo “inequrr” ce Stata.

mos en la primera v altima observacion v un minimo en 2002. En 1998 la
desigualdad medida para 6° de primaria era de 0.100, un valor que des-
clende progresivamente hasta 0.075 (L= —37.3; sign = 0.000) a [inales del
ciclo escolar 2001-2002. Tanto la observacion de 2003 como la de 2004
muestran un incremento del Gini, ubicandose nueyamente en un valor de
0.100 (gue no difiere significativamente del inicio).

La serie de pisa permite comparar lo sucedido antes v después de la
extension de Progresa/Oportunidades hasta la media superior (a partiv de
2003). La concentracién del conocimiento escolar observada en el afio
2000 se conserve para 2003 sin cambios, Sin embarge, en 2006 se incre-
mentd en seis centésimos v llego a 0.183. Las diferencias son significativas
(t =23.2; sign = 0.000),

DIFERENCIACION ESCOLAR Y SEGMENTACION ACADEMICA

En los afos 2002 y 2003 se redujo la concentracion del conocimiento v esto
es coherente con las dos grandes politicas instrumentadas. Sin embargo, re-
sulta mteresante saber si este fendmeno fue acompanado por un proceso en el
que las escuelas se hicieron menos desiguales: menos diferentes entre si y mas
heterogéneas académica y socialmente. Ls decir, si la reduccion de la concen-
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rracion estuvo acompanada por una disminucion en la segmentacion, Fste
segundo examen sobre la desigualdad descompone la distribucion del cono-
cimiento en dos niveles de andlisis: el estudiante v su escuela. Cl analisis recu-
rre a un modelo multinivel (113) y caleula un coeficiente de correlacion intra-
clase (usaré las siglas 1cc por intra-class correlation coefficient), una técnica
estadistica de extenso uso en la investigacion educativa. Se puede decir, por
analogia al Ginl, que el 1cC es también una medida de desigualdad para la
variable de interés. Su singularidad radica en que analiza la distribucion de
una variable distinguiendo los dos niveles tipicos del analisis educativo: los
estudiantes y sus escuelas. Bl ice informa qué propoercion de la varianza en log
aprendizajes se deberia atribuir 4 las escuelas y sus propiedades. Cudnto mas
alto es el valor del 1cc, mas “pesan” las escuelas v los estudiantes se diterencian
mas entre “escuelas buenas” y “escuelas malas”, que por su desempeno indivi-
dual. Lste 1¢¢ se denomina incondicional o no ajustado y se toma como indica-
dor del concepto “diferenciacion escolar” en el analisis de la designaldad.

Las estimaciones se presentan en el cuadro 7.2, colummnas [1] a [3]. En
1995, v como se aprecia en la serie TIMss, el 10C fue de 24.69%: una cuarta
parte de varianza en los aprendizajes se podria atribuir a las escuelas v sus
propiedades. Se inliere que la desigualdad educaliva lenia un componente
muy relevante [undado en la diferenciacion de las escuelas. En la segunda
medicion de 1imss en 2000 se observa una notable estabilidad en el peso de
la escuela, a pesar de los cinco anos transcurridos.

En cambio, en la serie de Bn (67 ano) de primaria se observa un compor-
tamiento menos claro del 1CC, pera consistente con anteriores deseripciones
(Fernandez y Blanco, 2004). En 1998, 45% de la varianza en los aprendizajes
era aunibuible a la diferenciacién entre las escuelas, valor que se reduce 10
puntos porcentuales en 2004 (e = 35.19%); esto podria explicarse por ¢l alto
valor inicial v se alcanza basicamente durante los tres primeros afios. Obsérve-
se que la serie tiene forma de “U” con inflexion a partir del ano 2002. Ahora,
si se descartara el primer afio (1998) v se toma 1999 la imagen es de una no-
table esiabilidad: menos de medio punto porcentual de cambio en cinco afios.

Finalmente, la serie de 11sa para la educacion media muestra en el ano
2000 que un tercio (32.6%) de la varianza en los aprendizajes obedecia a
una diferencia académica entre escuelas. A partir de este ano, la tendencia
2000-2006 indicaria una significativa y sistemdtica reduccion del wcen 7.7
puntos porcentuales, Principahmente, la mayor reduccion se produjo entre
2003 v 20006, Tas escuelas secundarias se hicieron mds heterogéneas en su
alumnado o, lo que es 1o mismo, han tendido a desdiferenciarse.
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Cuadro 7.2, Estimaciones para el coeficiente de
correlacion intraclase incondicional y condicional. Series de TIMSS, EN v PISA
{porcentales)

Segmentocion socia!

Difcreneiacicn cscolar Scgmentacion aoadcmica fvar. nivel cseucln cxglicado
ficc incondicionalcs) fice condicionales) por variabics socialcs
[l 2] 3] 4] 5] 5] | (8] Gl
INS5-EN EN PISA RS EN PISA, ITES EH FISA,
1995 246 15.2 38.1
1998 451 40.3 17.7
1999 347 31:3 14.4
2000 254 326 12.3 15.0 52.8 63.7
2001 305 243 263
2002 314 27.6 16.7
2003 34.0 35.2 307 16.2 13.8 64.6
2004 35.1 26.8 320
2005
2006 249 12.4 70.6
Dif. 080 -1000 -7.70 =290 -1350 -2.60 14.70 14.30 6.90

Fuente: microdatos de los tres programes. Modulo "xtreg” opeion miF de Stata. Bases ponderacas.

Fn sintesis, no resulta indistinto a cual escuela concurren los estudian-
tes a la hora de observar sus aprendizajes. In el patrén que tiene la distii-
bucion del conocimiento escolar, las escuelas hacen diferencias y esto con-
tribuye a dar forma a la desigualdad educativa en México. Ahora bien, jse
trata de un fendmeno escolar endageno o es el resultado de un proceso de
autoseleccion social? Esto se responde en la siguiente seccion.

SEGMENTACION ACADEMICA Y SEGMENTACION SOCIAL

T hipotesis mas aceptada sostiene que la diferencia entre escuelas obedece
aun proceso de autoseleccion de los estudiantes (conducente a una menor
heterogeneidad social intraescuela) o a un proceso de diterenciacion funda-
do en variables organizacionales y pedagdgicas intraescolares. Claramente,
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¢l primer resultado remite a un tipo de segmentacion social de rafees ex-
traescolares (conflictiva con una politica social que busca reducir la des-
igualdad), en tanto que el segundo resultado remite a desarrollos organiza-
cionales en principio congruentes con politicas de descentralizacion o de
autonomia escolar,

En general se ha reportado que aproximadamente la mitad del 1cc se
debe en realidad al fendmeno de “autoseleccion™ los nifios asisten a escue-
las en las que los alumnos tienen perliles sociales similares, en parte por-
que provienen de la misma colonia o localidad, en parte porque sus padres
asi 1o decidieron (es el caso de las escuelas privadas). Por ello, no es valido
interpretar directamente los altos valores o incrementos en el 10 como
“huena noticia” para la politica educativa. Al contrario, en la literatura mas
reciente se ha mostrado que existe una relacion directa entre ¢l 1CC v ¢l
grado de desigualdad en una sociedad, medide este ultimo por medio del
Gini (OCDE-PIsA, 2004b v 2007; Fernandez v Blanco, 2004; Blanco, 2008).
La tesis mas aceptada es que mayores desigualdades societales se traducen
en un mavor nivel de autoseleccion, mas homogeneidad social dentro de
las escuelas v mavor segmentacion social entre escuelas. Esta tesis ha obliga-
do a ampliar el analisis para estimar verazinente el peso de la escuela. Por
tanto, junte con el 1cc detallado antes, usaré olro estadistico: el 1C¢C con-
dicional, en el gue los eleclos de las escuelas se han vuelto a estimar, reti-
rando aquella proporcion que es explicable por las dilerencias existentes
en lag caracteristicas sociales de sus alumnos (Raudenbush y Bryk, 2002:
74-75). Es indicador de la segmentacion académica. Esto requiere un mode-
lo multivariado representado en la ecuacion [1] para Trvss v para pisa con
cuatro variables: el namero de librus, la tenencia de computadora, el pro-
medio de libros de los estudiantes de la escuela v el porcentaje de estu-
diantes con pC en la escuela. La ecuacion [2] muestra el modelo aplicado
para las bases de ox, donde se utilizo el indice de marginacion por muni-
cipio de Conapo (2002}, dada la falta de variables contextuales compara-
bles por afio.

[L] ¥y =Yoo + YaoLibros; + paFPC + o PromLibros; + Yo, Ppe; + g + 1
2] Yy =Yoo+ Yo [INDMARG, +u; + 1

Finalmente, también se calcula un coeficiente de determinacion, de
interpretacion analoga al coeficiente de determinacidn de los modelos li-
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neales (R%), que indica la segmentacion social. Fste estadistico informa qué
proporcion en la varianza en los aprendizajes se atribuye a las diferencias
entre escuelas (17,

Ll cuadro 7.2, columnas [4] a [6], presenta los 1 condicionales esti-
mados v en las columnas [7] a [9] la proporcion de la varianza explicada
(R, ?). Cuando se incorporan al analisis dos variables independientes como
explicativas (tenencia de computadora y niunero de libros en la casa), se
Liene un panorama de interpretacion mas compleja.

En primer lugar se observa que los valores de los 1cc condicionales son
menores que los incondicionales. Ta heterogeneidad entre los aprendizajes
entre los alumnos en México estaba relacionada fuertemente con la heteroge-
neidad social enire lus escuclas. Por gjemplo, en el afio 2000 al menos la
mitad de la varianza en los aprendizajes atribuida a la escucla, tanto en 4°
de primaria como en la educacién media, obedecia en realidad a factores
extraescolares relacionados con la segmentacion social. La serie computada
para oKX presenta diferencias menores entre ambos 1cc, pero la conclusion
general se mantiene.

En segundo lugar, las tres series muestran también una reduccion de la
segmentacion académica. Aplicado el modelo. se halloé que las escuelas di-
fieren cada vez en menor proporcion en sus propiedades organizacionales
y pedagogicas ([actores especilicamente enddgenos). Esto es claro Llanto
para la serie 11M3s como para la serie risaz al menos 2.5 puntos porcentua-
les. En el caso de la serie de BN, ésta tiene un comportamiento errdtico. La
comparacion entre 1998 y 2004 informa una reduccion de 13.2 puntos
porcentuales (mds de una cuarta parte). Si el andlisis usa 1999 v 2004 (de-
jando afuera el ano 1998 que podria ser un outlier), la reduccion es de 3.5
puntos. In todo caso, el cambio tiene una magnitud pequena, de al menos
3 puntos, y habria sido un fenomeno observable hasta el ario 2003.

En tercer lugar, se registra un aumento de la segmentacion social en el
periodo, Se puede apreciar que el peso que tienen los factores sociales en el
aprendizaje se incremento signilicativamente en la serie de Timss y también
en PsA (aungue en menor medida). En 1ss 1995, los [aclores sociales
representaban 38.1% de la varianza tolal del nivel escolar, mientras que en
TiMss 2000 estos factores representaron 32.8%. En ¢l mismo nivel de pri-
marig, la serfe de BN se muestra mds errdtica, con un valor minimo de
13.8% v uno maximo de 32%, con valores alternados en el medio. Fs difi-
¢il observar una tendencia clara, a no ser que, si se toma la diferencia enoe
1998 v 2004, ésta indica un awmento de mas de 14 puntos porcentuales.
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Cuadro 7.3. Sintesis de los hallazgos en el ambito nacional
sobre distribucion y segmentacion

Diferenciacion  Segmentacion  Segmentacion

Concentracion escolar acodémica sociaf
Priraria (En] reduceion reduccion reduccion incrementa
Primaria (Timss) reduceion estabilidsd reduccidn incremento
Secundaria y Evs (FIsa)  incremento reduccion incremento

En 1134, en el afio 2000, los [actores sociales explicaban 63% de la dileren-
clacion entre escuelas, la cual aumentd a 70% en 2006.

En cuarto lugar, ni la segmentacion académica ni la segmentacion so-
¢ial parecen seguir un patrém con dos subperiodos nitidos v diferentes,
como se ohservid en las tendencias de la concentracion.,

Iin sintesis, la reduccion en la concentracion de aprendizajes (al menos
la observada en ¢l subperiodo 1993-2002) estd acompanada por una re-
duccion, en todos los niveles v series estudiadas, de la incidencia de las
escuelas en la varianza entre aprendizajes, lo que indica mayor heteroge-
neidad académica intraescuela en su alumnado. Sin embargo, también es
tendencialmente mayor el peso de las variables sociales en esa menor pro-
porcion de varianza. Con lo cual, la hipotesis mdas plausible sobre la varia-
cion observada en el 1cc sostiene que se explica por la pérdida de efecto es-
colar neto en la varianza de los aprendizajes. Al linal del periodo, pareciera
que la diferenciacion entre escuelas se mantiene mas debido a factores so-
ciales (segmentacion social) que a organizacionales y pedagogicos (segmentu-
cion académical, hecho que apunta a un retorzamiento de 1a reproduccion
de las diferencias sociales originadas fuera de la escuela. De todas formas,
estas apreciaciones deberan ser analizadas a la luz de nuevos examenes que
permitan estudiar, por ejemplo, cémo ha influido el nivel de analisis por
entidad en este periodo,

PRINCIPALES HALLAZGOS

El andlisis descriptivo realizado puede sintetizarse en cuatro conclusiones
principales. En primer Tugar, destaca que las dimensiones en que se opera-
ciomalizé ¢l concepto de desigualdad tienen comportamientos especiticos v
diferenciados. Analizando los datos, se mostrd que habfa una tendencia
para todo el periodo, pero sélo mas clara para las dimensiones de concen-
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tacion y segmentacion social. Mds apropiado parecerfa concluir que exis-
ten dos subperiodos nitidos: 1993-2002 v 2003-2006. Listos hallazgos son
congruentes con la propia complejidad que se le atribuyo al concepto de
desigualdad educativa.

En segundo lugar, las series nacionales sobre la concentracién informan
de un patrén por subperiodos que conforman una “U”. En México hubo
una reduccion de la desigualdad educativa entre los anos 1995 v 2002 y un
incremento en el periodo 2002-2006. Pero éste no [ue un proceso genera-
lizado de reduccion de la desigualdad ni en Lodos los niveles. En el primer
subperiodo alectd en particular a la concentracion del conocimiento v la di-
ferenciacion escolar en el Wtimo grado de primaria, no as en el 4° grado,
capturado por mimss. En cambio, en la ensefianza media hubo mas bien una
inercia de desigualdad, como lo mformaron el coeficiente de Gini v el 1
incondicional. Por el contrario, para ¢l periodo 2002-2006 se observa un
aumento de la desigualdad: crece la concentracion, disminuye la diferen-
clacion escolar, se mantiene la segmentacion académica y crece la segmen-
tacion social, tanto en la ensefianza media como en la primaria.

Pero, en tercer lugar, vistas las series en conjunto v para tado el perio-
do. la conclusion mis lisa y llana que se puede exiraer es que incluso la
Lransitoria reduccion observada entre 1995 v 2002 se desarrolld en un do-
ble movimiento nada auspicioso para la igualdad educativa. La contraccion
en la dilerenciacion escolar estuvo acompanada de un incremento relativo
de la segmentacion social. Esto significa que las escuelas mexicanas tienen,
en promedio, un estudiantado mas heterogéneo académicamente, pero Tas
homogéneo socioculturalmente, Existe mayor autoseleccion en la matricula
tanto de primaria como de secundaria y menores grados de policlasismao.

[n cuarto lugar, estos cambios en la segmentacion también refuerzan el
significado preocupante para la politica educativa que vo la reduccion de
la segmentacidn académica o la capacidad de las organizaciones escolares en
diferenciarse unas ce otras a partir de elementos estrictamente pedagégicos u
organizacionales. Esto es, en una década en que la descentralizacion debia
impulsar una mayor dilerenciacion (por adecuaciones curriculares y pedago-
gicas) entre las entidades y también dentro de las escuelas en cada entidad,
paradojicamente ¢l proceso ha sido hacia la homogeneizacion. Es evidente
que debieron activarse mecanismos no previstos que, por un lado, desincen-
tivaron la innavacion local y, por otro, reforzaron las homogeneidad.

Fstos cuatro hallazgos ponen en cuestion algunas de las pretensiones
que las dos politicas examinadas han explicitado en su disefio. Iis necesario
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ETCoNtrar pistas para interpretar estos fenomenos. ;Cudles fueron las razo-
nes de estos movimientos pendulares en la desigualdad? ;Qué informa la
literatura? La siguiente seccidén proporciona algunos antecedentes.

ANTECEDENTES

Existe una reducida aunque prestigiosa literatura descriptiva y explicativa
pertinente para este estudio. En general, muestra una lendencia secular ala
reduccion de la concentracidn hasia el ano 2000, Tanto la investigacion nacio-
nal como la regional revelan que la descentralizacion educativa ha tenido
efectos contradictorios sobre los aprendizajes. Las evaluaciones de Progre-
sa/Oportunidades muestran una democratizacion del acceso en las zonas
beneficiarias, pero también un paradéjico incremento de la desigualdad en
las zonas mas marginadas,

Uno de los trabajos fundacionales sobre desigualdad educativa en el
pais se debe a Carlos Mufioz lzquierdo v fue publicado en 1973, El autor
senalaba que los sexenios de Lopez Mateos y de Diaz Ordaz coinciden con
la gran expansion de la educacion primaria (con una matricula de 5.5 mi-
llones de alumnos mds), la acelerada urbanizacion, un explosivo aumento
de la cohorte potencialmente demandante (de 17 a 26 millones de nifios y
jovenes) v un mercado de trabajo dinamico, [rue de la industrializacion
sustitutiva de importaciones. En este contexto, persistio, aunque también
decling, Ta desigualdad de acceso al sisterna: 59.3% de los ninos v jovenes
estaba fuera de la escuela, brecha que, aunque muy alta, fue 10 puntos
menor que la observada 12 afios antes. Pero aun entre los que accedian al
sistema persistia una importante desigualdad relativa a la probabilidad de
acreditar los distintos niveles:

[De] cada 109 alumnos que iniciaron su educacion primaria en 1959, 22.6
Lerminaron el sexto grado; 11.6 empezaron la secundaria v 8.5 la terminaron;
4.3 iniciaron la preparatoria y 3.9 la terminaron y 3.5 empezaron alguna ca-
rrera universitaria (Munoz lzquierdo, 1973: 24

Felipe Martez Rizo (1992, 2002}, con base en los Censos de Poblacion
de 1990 v de 2000, computd mdices de Gini por entidad federativa para la
variable “afos de escolaridad” de Tas personas con 15 afios y mas de edad,
Para el presente estudio interesan tres hallazgos significativos. Il primero fue
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la evidencia de largo plazo sobre la reduccion en la concentracion de la esco-
laricdlad. México pasé de tener en 1963 una concentracion educativa mayor
que la concentracien del ingreso, a una notoriamente menor en el ano 2000
(Martinez Rizo, 2002: cuadros 3 y 6). Ll segundo hallazgo fue la inercia: las
entidades con menor desigualdad en 1970 v en 2000 siguen siendo las mis-
mas {Distrito Federal, Nuevo Ledn, Baja California, Coahuila v Baja Califor-
nia Sur); lo mismo sucede con las wres entidades con peores niveles: Guerre-
ro, Oaxaca y Chiapas. El tercer hallazgo [ue la [uerte divergencia de logros.
En Querétaro, Estado de México, Hidalgo, Guerrero y Guanajuato, el indice
de Gini se redujo por lo menos 25 centésimos, mientras que [ue de apenas
13 centésimos en Nuevo Ledn, Distrito Federal o Chihuahua.

Ferndndez v Blanco (2004) analizaron la evolucion del “efecto escuela”
en sexto de primeria entre los afios 1998 v 2003, v hallaron un comporta-
miento divergente entre el aprendizaje de matematicas v ¢l de espariol,
Mientras que en el primer caso la diferenciacion escolar mostrd una curva en
“U", en espafiol tuvo un comportamiento errarico (cuadro 7.2). Ambas cur-
Fas se mantuvieron una vez ¢ue se controla el entorno sociocultural de las
escuelas. Este comportamiento ervatico no hace plausible una hipatesis que
sostenga electos sistemdticos de las politicas sobre los aprendizajes, al me-
nos para ese periodo.

Fernandez Bijanda (2007) analizo si México, luego de la descentraliza-
cion de 1992, alcanzd mayores logros escolares, comparando las entidades
federativas que tenfan experiencia anterior en la gestion de escuelas (por
ejemplo, sistema educativo estatal) con aquéllas que no la tenfan. Udlizo
como fuente de informacion las Fncuestas Nacionales de Ingreso y Gastos de
los 1 logares (FviGH) de los afios 1984, 1992 v 2000, ¥ como variables depen-
dientes la acreditacién en primaria y en secundaria observada en los grupos
de [2a 15 anos y de 15 a 18 aflos, respectivamente. Ll autor concluyé que
no habia diferencias significativas entre las entidades con y sin experiencia pre-
via a 1892, Los gobiernos regionales no tuvieron un mejor desempeno en
términos educacionales que el que tuvo el gobiernoe central antes de la des-
centralizacién, ni pusieron en marcha mecanismos elicaces para una adecua-
cién y contextualizacion de la olerta educativa (Fernandez, 2007: 41-42).

Alvarez, Moreno y Patrinos (2007} investigaron los electos en los apren-
dizajes que podian identificarse al considerar variaciones en ¢inco dimensio-
nes de los sistemas educativos de las entidades: la evaluacion, la descentrali-
zacion administrativa (a regiones, municipios o distritos), la descentralizacion
pedagogica, la influencia del sindicato y el nivel de conflictividad entre el
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gobierno y los maestros. Fl andlisis con la muestra nacional en pisa 2003
mostro que las cinco variables institucionales marcaban diferencias en los
resultados, controlando un largo conjunto de variables sociofamiliares. Las
dos formas de descentralizacion intraestatal tienen efectos importantes (aun-
que modestos: 3 puntos en la escala de 500), la influencia de los sindicatos
afecta significativa aunque negativamente el desemperio estudiantil {3 pun-
tos), un bajo nivel de conllictos benelicia el desempefio (3 puntos}, y conlir-
mé la importancia del uso continuado de evaluaciones, no sélo las elabora-
das en todoe el pais, sino lambién aquéllas en el dmbito estatal con el doble
proposilo de retroalimentar a las escuelas y disenar politicas (15 puntos adi-
cionales). Este trabajo, por tanto, muestra que st existen mecanismos de di-
ferenciacion eficaces en las entidades, una conclusion contraria a la de Fer-
nandez Bujanda (2007).

Conclusiones contrarias aportéd el estudio de Galiani et al. (2005) sobre
Argentina. Ll subtitulo es elocuente al respecto: “Helping the Good Get Better
but Leaving the Poor Behind”, Cstos autores construyeron pseudopineles con
las muestras de las evaluaciones de aprendizaje aplicadas a los estudiantes
de 53° de educacion media entre 1994 {(ultimo afio del proceso de transfe-
rencia de las escuelas de la nacion a las provineias) y 1999, En este lapso,
los estudiantes pudieron haber estado expuestos entre uno (en 1994) a
cinco (en 1999} anos a una administracion descentralizada. Sus hallazgos
hacen razonables las wesis mas eriticas:

Encontramos consistentemente gque solo las escuelas con tratamiento en las
provincias fuertes administrativamente ¥ en las municipalidades no pobres,
incrementaron su desempeno en el tiempo como resultado de la descentraliza-
cion. Todas las ganancias desaparecen cuando la escuela estd en un drea pobre
0 estd el una provineia con una débil administracidn. Finalmeite, las escuelas
en las provincias débiles 0 en municipalidades pobres disminuyen su desem-
petio luego de la descentralizacidn. ... In consecuencia, existe un trade-off
entre la eficiencia y la equidad asociada a la descentralizacién. A pesar de que
“traer las decisiones mds cerca de la gente” puede ser una medida dptima, las
vertajas de la descentralizacion se diluyen cuando las provincias estdn debil-
mente administradas v las personas son extremadamente pobres {Galiani et al.,

2005: 23, traduecion propia).

1La evidencia sobre Progresa/Oportunidades no resulta mas conclayen-
te que la expuesta sobre la de descentralizacion, a pesar que /0 ha sido
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extensa y rigurosamente evaluado tanto por expertos nacionales como ex-
tranjeros entre 1997 v 2006. 1lay evidencia positiva sobre la acumulacion
de capital humano entre los beneficiarios. Parker (2003: 3), por ejemplo,
senalo que existia evidencia sobre un significativo e importante incremento
en la matricula de las secundarias rurales, aungue los efectos en el medio
urbano eran mucho mds modestos. También p/o contribuyo a reducir la
repeticion en primaria.

Sin embargo, es contradictoria la evidencia sobre los electos del pro-
grama en el mediano plazo (cinco ahos). Behrman el al. (2007) compara-
ron tres cohortes elarias (9-10 anos, 11-12 afos v 13-15 anos) de estu-
diantes rurales incluidos desde 1997, con estudiantes rurales no incluidos
en el Programa en 2003, Por un lado, los autores reportaron que, en pro-
medio, solo los beneficiarios mas jovenes atendidos por p/0 (9 a 10 afios,
equivalente a tercer grado de primaria) incrementaron significativamente
la asistencia regular a la escuela v el tdempo de permanencia en el sistema,
en al menos el equivalente a un grado adicional para los varones v en algo
menos para las ninas (0.8 grados} (Behrman et al., 2007: 15). Por otro
lado, el analisis de las diferencias entre los grupos de tratamiento y con-
trol en las pruebas de Woodcok-Johnson (en matemalicas, lectura v escri-
Lura) ho mostrd significacion estadistica. Los autores sefalan que, si bien
este hallazgo parece contundente, 1a l[alta de una linea de base en materia
de aprendizajes podria llegar a invalidar conclugiones mds 1ajantes gue se
pudieran realizar.

Finalmente, Munoz Tzquierdo (2005} reviso los efectos que podrian ha-
ber tenido los programas compensatorios de la ser” y Progresa/Oportunida-
des en la desigualdad educativa durante ¢l periodo 1991-2002. Conviene
resaltar tres hallazgos. El primero es que se observa un mejoramiento de los
aprendizajes, en 3% y 6° de primaria, tanto para el conjunto del sistema como
para las escuelas ubicadas en las entidades que implantaron el parr. En se-
gundo lugar, la mejora no es sistemarica ni suficiente. La magnitud del mejo-
ramiento difiere segtin se trate de las escuelas rurales, indigenas o de los
cursos comunitarios; también de los anos analizados. Tampoco [ue suliciente

# Durante los afos noventa éstos [ueron: el pare {(Programa para el Abaumiento del
Rezapgo Lscolar, implementaclo entre 1992 v 19973, el sawee (Programa para Abatir el
Rezago en la Lducacion Basica, 1994-2001), el rrooel (Provecto para el Desarrello de la
liducacian Inicial, 1993-19971 v el mare {Programa Integral para Abatir el Rezago lidu-
cativo, 1995-2001), Fn 2002 se fusionan los dos ultimos en el rarFir (Programa para
Abarir el Rezago en la Fducacian Inicial y Bdsica), Véase Conafe, 2006,
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porque los alumnos no mejoraron tanta como para hacer retroceder Ta tasa
de repeticion al mismo nivel (cuando menos) que la observada en escolares
no beneficiarios del programa. Sin embargo, su tercer hallazgo es mas rele-
vante para el presente trabajo. Al discriminar la evolucién de las escuelas
1998-2002 segun los grados de marginacion de municipios:

[Cl] andlisis reveld una clara tendencia hacia la disminucion de las desviacio-
nes estandar; ya que en la mayoria de las 30 comparaciones realizadas, los

signos de las diferencias entre dichas desviaciones son negativos. Sin embargo

—y creemos que esto es particularmente importante— en las comparaciones
que se relieren a mu nicipios que tienen allos {t.;'radt.rs de marginalidad ocurrio I
contrgrio; lo que implica que solo en ellos aumento la desigualdad entre los
rendimientos obtenidos en diferentes fechas, en lugar de haber disminuido

(Mufioz lzquierdo, 2005: 23; cursivas propias).

HIPGTESIS RIVALES

Ahora bien, jes posible explicar las tendencias observadas sin apelar a los
electos de las dos politicas sociales estudiadas? ;Se cuenta con otras hips-
Lesis que expliguen mejor la evolucion observada? Aqui exploramos tres
hipotesis rivales: ¢l “electo desgranamiento de la generacion”, el “electo de
larga duracion” y el “etecto macrosocial” del movimiento de la distribucion
del ingreso.

Una primera explicacion alternativa sobre la desigualdad propondria
que es efecto del “desgranamiento” de una generacion, a medida en que
avanza en el sistema educative. La repeticion v la desafiliacién institucio-
nal reducirian selectivamente la poblacion de estudiantes conforime se pasa
de 4° grade de primaria a primer grado de media superior. Si sélo quedan
los académicamente mas aptos, originarios de hogares de clases media v
alta, seria razonable esperar una reduccion de la desigualdad (disminuyen-
do la concentracion y la segmentacion social). Sin embargo, hay elemen-
Los para descartar esta hipdotesis al considerar la exislencia de incremen-
tos en las distintas series que hay que explicar, incluso si se acepta gue la
escuela mexicana (primaria v secundaria) ha mejorado afno con afo la
retencion de los estudiantes mas pobres. Otra forma de verlo ¢s conside-
rando si éste se produjo o no en aquellas generaciones evaluadas mds de
una vez en el wanscurso de la escolarizacién. La generacidn de 4° de pri-
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maria de Trvss 2000 fue evaluada al Nlegar a 6° de primaria por kN (al
inicio v al final del ciclo 2001-2002) v en 2006 por Fisa. La generacion de
N del ciclo 1998-1999 la evaluo prsa en 2003.Y Ln éstos, el comporta-
miento de los Gini no es totalmente consistente con esta hipétesis rival,
como se muestra en el cuadro 7.1, En consecuencia, es razonable pensar
que estos movimientos responden a factores que no tienen que ver con
procesos ocurridos dentio de una generacion, sino con procesos que alec-
Lan a varias generaciones.

En segundo lugar, con base en el trabajo de Martinez Rizo (2002},
podria sostenerse que la reduccion observada en el aprendizaje es consis-
tente con una tendencia de larga duracion ala reduccion de la desigualdad,
que tiene su origen en un en el proceso de acumulacion de capital humano
en la sociedad v ne en politicas innovadoras (o al menos, principalmente).
Sin embargo, de acuerdo con este mismo autor, esta reduccion en la distribu-
cion fue menor en la década de los noventa v no afectd la posicion relativa de
las entidades, A pesar de que no hay disponibles datos similares para el
periodo 2000-2005, la mera obtencién de un patrén diferente al observado
con la desigualdad de aprendizajes descartaria esta hipdtesis rival. Por otra
parte, los datos de Martinez Rizzo [ueron calculados para el ambito estatal,
en cambio los presentados aqui son tndividuales.

La Lercera hipdtesis rival sostendria que los movimientos en la desigual-
dad educativa resultan de los movimientos observados en la desigualdad
social, en general, v en el ingreso, en particular. Para analizar las implican-
cias de esta afirmacion consideramaos las series de Gini computadas sobre el
ingreso parva un periodo semejante, Fl cuadro 7.4 presenta series computa-
das por Cortés (en este volumen), Isquivel (2008} v por Székeley 2005).
Mas alld de la diferencia de mérodos, se aprecia una alternancia de incre-
mentos v recucciones de distintas magnitudes en el periodo 1994-2006. Ll
coeficiente de Gini experimento una disminucién acentuada en 1996 v en
2002 y una reduccion moderada en 2000, En 1994 1998 v 2004 se obser-
van incrementos en la desigualdad. El periodo [inal entre 2005 y 2006 in-
forma de una nueva inflexion, aunque de magnitud muy leve. Puesto en
términos de tendencias, la desisualdad en la distribucion del ingreso en
2006 es menor que la observada a principios de los afios noventa.

¥ De lus ocho generaciones evaluadas. cineo lo lueron ura anica vez: los estudian-
&
tes evaluados por TiMss en el ciclo 1994-1995 (37 y 490 los estudiantes de ox 2003-
2004 v los estudiantes de L5 afios en el clelo 2000 de risa.
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Cuadro 7.4. Evolucion en la desigualdad social
medida como coneentracion del ingreso

1992 18894 1896 1998 2000 2002 2004 2005 2006
Gini® 0.483 0488 0470 0488 0493 0466 0474 0471 0459
Esquivel® 0550 0.560 0540 0550 0540 0510 0510 0520 0510

Székely* 0475 0477 0454 0476 0481 0454 0460 0458
Fuentes: # Cortés, en este volurren: figura 2.4, p. 75; b Esquivel, 2008; © Székely, 2005: cuadro 2.

En principio, hay comportamientos divergentes. La serie relativamente
estable del ingreso no pareceria tener un paralelo fuerte con la reduccion
observada en la desigualdad educativa hasta el periodo 1995-2002; tampo-
co para el intervalo 2002-2006 (donde se reduce la serie) ¥, por tanto, no
serfa razomable sostener que las primeras explican a las segundas, aun acep-
tando efectos rezagados.

[n sintesis, por un lado, las tendencias identificadas en la desigualdad
eclucativa son consistentes con las hipotesis derivadas de las pretensiones
de las dos politicas examinadas v, por otro, no parecerian explicarse clara-
mente por un electo generacional, ni por un electo de larga duracion del
sistema ni por una disminucion de la desigualdad social en general {con las
salvedades ya anotadas).

CONCLUSIONES

La descentralizacion educativa v la red de proteccion social construida
alrededor de Progresa/Oportunidades son dos pilares de la nueva matriz
social mexicana, que al examinarlas desde el punto de vista de las distin-
tas dimensiones de la desigualdad de aprendizajes, solo han tenido efec-
tos parciales y transitorios. En el caso de que se aceptara la hipotesis de
que los electos medidos son atribuibles, solo se alcanzé a disminuir la
concendvacion de los aprendizajes. Paraddjicamente, durante el decenio
examinado también se redujo la segmentacion académica entre escuelas y
se tncremenid la segmentacion social, dos resultados implicitamente con-
tradictorios con los objetivos de las politicas en la medida en que refuer-
zan tendencias de larga duracion respecto de la ubicacion de las clases
saciales en ¢l espacio geografico {dentro v entre las localidades). 1.os efec-
tos fueron transitorios, va que entre 2004 v 2006 las medidas de desigual-
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dad tienen los mismos valores que al inicio del decenio analizado. Mas
aun, esto se observo cuando era esperable una sinergia virtuosa entre las
dos politicas,

Desde un punto de vista mas general, este analisis también permite
arrojar una duda razonable sohre la pretension mas general de equidad
de estas politicas: alterar la (desigual} distribucion del hienestar actual
mediante incrementoes intergeneracionales del capital humane. Una hi-
potesis plausible por estudiar es que los incentivos a las [amilias por el
lado de la oferta o la demanda son temporalmente insulicientes, porgue
pierde de vista el cardcler heredado de las desigualdades de partida;
esto es, desigualdades generadas historicamente v condensadas en po-
siciones estructurales (de clase, género v étnicas). Una segunda hipote-
sis de la insuficiencia se debe a la ausencia de politicas dirigidas a vedu-
cir la segmentacién socicespacial, carencia paraddjica en programas
que usaron informacion geografica para focalizar sus acciones. La cues-
tion que aqui se ha mostrado es que el peso mayor en las desigualdades
racica en diferencias espaciales que se deberian revertir tomando esas
localidades v colonias como objeto de la politica. ; Qué sucederia con la
segmentacion social al cabo de cinco anoes de acciones redistributivas
de bienes publicos, como el wansporte, la salubridad, los espacios de
ocio y la seguridad? Una Lercera hipétesis apunia a la insuliciencia de
lag politicas de lortalecimiento de las escuelas pablicas, tanto en su or-
ganizaciom como en su equipamiento. Son pocos los estudios acerca de
las efectos en la desigualdad del Programa Escuelas de Calidad (peC) 0
del Programa Nacional de Tectura (ambos 2001-2006), la Enciclomedia
v el Programa Nacional de Actualizacion Docente (pnap). Incluso tal
vez sea premature abrir juicio sobre tales efectos, Sin embargo, en una
racionalidad ampliada es claro que la politica educativa debe crear in-
centivos positivos para volver a atraer a las clases media v media alta a
la escuela publica de su colonia, para favorecer el policlasismo y redu-
cir asi la segmentacion social. Cualquiera de las tres hipotesis vuelve a
marcar temas pendientes y urgentes en la investigacion socioldgica: ya
han pasado 20 afos desde gue se inaugurs el nuevo modelo economico
y social (Cortés, 2000], sin emburgo, sus instituciones siguen convi-
viendo con las fundadas durante la época del “universalismo estratitica-
do” de los anos treinta y cuarenta, pero la desigualdad social parece
seguit inmune a los impresionantes estuerzos que México ha hecho por
revertirla,
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INTRODUCCION

En ¢l cambio de siglo v milenio, México experimento por primera vez la
altemancia en el Poder Cjecutivo, la esperanza de que todo cambiaria por
ello (seguido por el desencanto inevitable) v, seis afios despues, vivié una
eleccién con vendavales que cimbraron su muy joven andamiaje democra-
tico; a partir de 2006 amanece cada dia con cilras de muertos resuliado de
una guerra, y desde el ario 2008 ve venir las consecuencias de un desbara-
juste en la economia mundial gue se percibié menor pero que, al momento
de eseribir este trabajo (marzo-abril de 2009}, los que saben del [uwuro
oscilan en predecir si ¢l meteoro producird pulmonia o barrerd al pais como
un tsunami, Al parecer la promesa de abundantes empleos, como expecta-
tiva solida, se desvanecera en ¢l aire. De todo esto el lector ya sabra su
desenlace. Ahora no. Predecir, dice la antigua sentencia, es muy dificil. ..
sobre todo si se trata del futuro. En este contexto, solo delineado, jqué ha
ocurrido con el acceso a la educacion superior?

El arpumento central que se expone en este estudio es propio de esce-
narios donde la desigualdad social, reflejada en este caso en las incompara-
bles condiclones de posibilidad que se presentan entre estados de Ia Repu-
blica para incluir a sus jovenes en el dislrute del bien publico que implica
eslar en contaclo con el conocimiento avanzado, ha sido creciente. Como
si [uese hilo conductor invariable, o mds bien plaga, la desigualdad 1oca
cualguier temi. Basta comenzar un estudio sobre determinado proceso so-
cial, cualquicra que sed, para que las grictas que fragmentan al pafs aparez-
can ¥ precisen ser parte crucial en toda estructura analitica que pretenda
dar cuenta y camprender lo que (nos) sucede.'

" Alo largo de 2007 v 2008, un grupo de investigadores, con el auspicio de la Secre-
taria General Fjecuriva de la Asociacion Nacional de Universidades e Tnstituciones de
Educacion Superior {avuiEs), desamollo im proyecto de investigacion sobre Ta cobertura
de la educaciaon superior en México. Resultade de este proceso, se publicd en marzo de

2009 el Tibro Cobartura de la educacion superior en México. Tendencias, retos ¥ perspoctivas.

Sus aulores son Javier Mendoza, Roberwo Rodriguez, Maria Jesas Pérez Gareld v quien esto
eseribe, con el apoyo lmprescindible de Pascual Owarrio y Esteban Paz, investigadores
asistentes. La inlormacion que en este capitulo se maneja procede de este wabajo. salvo
excepeiones menores. La seleccidn de la misma siempre referird a ese libro o a sus [uentes
originales, pero Lanto de la eleccion de datos, del modo de tratarles, asf como de los argu-
mentos en torno a la desigualdad que se exponen en este capitulo sov el responsable. Lso
no impide que, de nuevo, reitere a mis colegas la gratitud y aprecio por trabajar v apren-
der con ellos. Sin esa oporrunidad comparrida no serfa posible esta contribucion,
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LA MIRADA TRADICIONAL Y SUS LIMITES INICIALES

[n el nivel de observacion nacional, la tasa bruta de escolarizacion univer-
sitaria (TBCUY, a la que por convencion se le conoce también come tasa bruta
e cobertura (1nc),? ha crecido de manera notable:* de 17.1 a 24.1% entre
los ciclos escolares 1997/1998 v 2006/2007.* En numeros absolutos sig-
nificé que la matricula nacional del nivel se increments de 1 6207335 a
2 365 637. La 1asa global de variacion en el numerador de la 1seu [ue de
46%, es declr, en el ciclo 06/07 habia 46% mds estudiantes en este nivel que
en 97/98, mientras que el denominador (conformado por el grupo de edad
de 19 2 23 anos, con el que se compara la matricula) vario sélo 3%, al pasar,
en numeros cerrados, de 9.5 millones 4 9.8, Ta evolucion de Tas dos pobla-
ciones a lo largo del iempo se muestra en la grafica 8.1.°

I‘n 10 afios, la matricula nacional del nivel terciario o educacion supe-
rior (excepto posgrado) contd con 743 000 integrantes mas. Lste incremen-
to, que implica, como media anual, casi 75 000 estudiantes adicionales, no
es renor, aunque pueda ser insuficiente cuando se cornpara con el de otros
paises cle similares condiciones de desarrollo, hoy llamados “paises emer-
gentes” o “de ingresos medios”. Tanto el incremento notable como el retraso
en la comparacion con olos paises son clertos. Luces y sombras. Y no hay

< Tanlo si se habla de la teou o la Tee, se relieren a la wasa de cobertura en el nivel
superior equivalente a la licenciatura universiltaria y lecnologica (véase nola 3}, que no
solo es universilaria.

 La seu se deline como el porcentaje de eswudiantes de licenciatura universitaria
y tecnoldgica, educacion normal ¥ tecnico superior universitario (150), en la modalidad
escolarizaca, en relacion con la poblacian entre 19 v 273 afios.

“ b adelante, para facilitar la lectura ¥ como la informacién oficial no existe por
ano civil, sino por ciclos escolares, serdn anoradoes Tos ciclos, en el cuerpo del texto (no
en los cuadros o graficas) usandao las des altimas cifras: 97/98, 06/07, ercétera.

 Bs importante hacer una aclaracian con respecto al uso del término nivel. Bl sistema
educativo de México esta COMpPUESto par tres Hpos educativos (educacion hasica, media
superior y su‘perinrl que se dividen a 5w vez en niveles ¥, dentre de éstos, en servicios. En
rigor, licenciatura es un ivel, TsU olro ¥ posgrado ouro, mientras gue educacion normal,
licenciatra universitaria v licenciatura Lecnolopica son servicios proporclonados por el
nivel de licenciatura (de igual mode, especialidad, maestria v doctorado son los servicios
del nivel de posgrado). Por wanto, en sentido estricto habria que uiilizar el término niveles
{en plural) para hacer relerencia a 1su v licenciatura, y servicio, en singular, para aludir a
las clasificaciones ya senaladas al interior de cada une de dichos niveles, Sin emnbargo, dado
el uso generalizado del rmino nivel {en singular) para englobar Tsu, licenciatura y sus
respectivos servicios, a lo largo de este texto sevd utilizado en este sentido (sFe, 2007a: 8],
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Grafica 8.1. Evolucidn de la matricula escolarizada total
y del grupo de edad 19 a 23 afios en México.

que dejar de lado que en Lodas la entidades de la Republica la 1seu aumento
si bien, como veremos, de manera variable.

Sin embargo, la falta de precision en lo que se enuncia, la ausencia de
atencion 4 la dindmica del proceso en lapsos considerables v ¢l dejar de
lado el contraste entre los valares del conjunto y las entidades a lo largo del
tiempo, son tres ditmensiones en las que no suelen parar mientes las autori-
dades (mas preccupadas por dar cuenta de datos crecientes), ni han sido
materia de analisis critico por parte de los estudiosos del tema, aunque es
parte de su trabajo. Al enfrentarlas, el optimismo superficial que se des-
prende de los datos mas gruesos se atempera e indican, de manera clara,
senderos para ohservar la desigualdad.

Faltu de precision en lo que se mide
La precision se ubica en ¢l terreno de la medicion: resulta necesario corre-

gir las inferencias que se hacen con base en el indicador de la tasa bruta.
liste aspecto de orden tedrico y metodoldgico —pues estos elementos sub-
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Grafica 8.2. Evolucion de |a tasa bruta de cobertura
(escolarizacion universitaria).

vacen a toda medicion— suele no ser tomado en cuenta, aun cuando es
imprescindible para comprender el tema. La TBEU se construye anotando en
el numerador la matricula v en el denominador la poblacién entre 19 v 23
anos, por lo que equivale al cociente de esta fraccion, expresado en porcen-
tajes. El actual gobierno lederal se ha propuesto llevarlo del 24.1% actual a
30% por lo menos para que. se alirma, “3 de cada 10 jévenes mexicanos,
entre 19 y 23 ahos, asistan a la educacion superior en el 2012™.¢ Ahf reside
la interpretacion delectuosa del indicador de Tatasa bruta, o bien, un error
que no conviene, politicamente, aclarar.

Una cosa es que la matricula total (numerador) represente, al ser com-
parada con la poblacion expuesta al fendmeno {denominador), 24.1%, y
que la meta minima sexenal sea elevar esta relacion a 30%; owa cosa es,
como se enuncia y anuncia sistematicamente, que hoy casi una cuarta pat-
te de los jovenes, v en 2012 cerca de un tercio, acudan de manera efectiva
a una institucion de educacion superior. Y son cosas distintas porque en el
primer caso se compara la matricula, con independencia de su edad (v hay,
como es légico, estudiantes menores de 19 anos y mayores de 233, con el
grupo de la poblacion comprendido entre los 19 y los 23 anos. En la grali-
ca 8.2 se representa la evolucion de este indicador en México.

Si restringimos Ta matricula (o poblacion del numerador) a ese mismo
grupo ctario, ohtenemos la tasa neta de cobertura (el la cual indica,

“Nease srp, 2007h: L7, *Objetivo 2, Cobertura Educativa”, Es necesario aclarar
que en el documento olicial se alirma que la tasa bruta actual es de 24.3 por ciento,
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entonces 1, la cantidad de jovenes entre 19 v 23 afios que forman parte de
los sobrevivientes del abandono de los estudios anteriores y del desastre
educativo en los ciclos previos. La TnC paso, durante el periodo 97/98 a
06/07, de 11.5 a 16.4%. Para hablar con precision, segun la ultima infor-
macion analizada (al momento de escribir estas paginas), en el ciclo 06/07
aproximadamente 16 de cada 100 jovenes entre 19 v 23 afios estaban ma-
triculados en una institucion de educacién superior (123). 51 se realiza una
inferencia vilida, no son 23 (de cada 100) en 06/07 ni es la meta que sean
30 (de cada 100 jovenes entre 19 y 23 afos) al término del sexenio; son y
SCran menos, ¥ es menester entender ¢l problema en su real magnitud si se
decide enfrentar 1os retos educativos que se presentan. En términos abso-
Tutos, los valores de las poblaciones estudiantiles incluidas en el caleulo de
la trru v dela tne para el ciclo escolar 06/07 son de 2 365 637 v 1 607 200,
respectivamente; esto es, la segunda registra 738 437 estudiantes menos
que la primera (o es 32% menor). Ll comportamiento de este indicador se
observa en la grafica 8.3, en la que hemos vuelto a incluir la TeEU para apre-
clar mejor la brecha entre ambos indicadores.

Hacer la distineion entre tasa bruta y tasa neta es fundamental en un
andlisis orientado al estudio de la desigualdad en el acceso a la educacion
superior por parte de los jovenes de México. Hay que reconocer gue la
LBEL! s€ usa en las comparaciones internacionales, tanto por los responsa-
bles de los sistemas educativos como por parte de quienes estudian la
educacion superior, y se enuncia como equivalente a la proporcion de jo-
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Fuente: Gil efai, 2009,

Grafica 8.3. Evolucion de las tasas bruta y neta de cobertura
(escolarizacion universitaria).
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venes inscritos en ¢l nivel superior. Fs una convencion’ y, en pafses con
tasas de retencion mucho mayores en los niveles previos v transicion gene-
ralizada al nivel superior en edades tipicas, la TBTU puede ser muy parecida
a la tasa neta, o al menos no tan contrastante como la de México: la distan-
cla entre una tasa bruta de 24.1% v una tasa neta de 16.4% es de 7.7
puntes. Si suponemos esta diferencia constante en el tiempeo, cuando se
logre, si es asi, la meta propuesta de una tasa bruta de 30%, la wasa neta
serfa de 22.3%. Es una brecha considerable entre ambas tasas. No irfan a
las 1k Lres de cada 10 jovenes enwre 19 y 23 anos. El dato correcto seria
equivalenie a un poco mas de dos de cada 10, ;Y si aumentase la distancia?
No es improbable.

La variacion demogrdfica

La segunda dimension que atempera el optimismo que proviene de la sim-
ple comparacién de las cifras sin contexto implica no perder de vista que,
comparada la TorU de 1960 (estimada en una cifra muy cercana a 3%) con
la actual, se ha multiplicado por ocho.® Es un logro vy hay que apreciarlo a
pesar de las [allas en la correcta lectura del indicador. Pero no se debe olvi-
dar, tampoco, que la dindmica de la poblacion lleva a que, paraddjicamen-
te s0lo en la superlicie, en 1960 —cuando los inscritos en la universidad
representaban solo 3% del grupo de poblacion entre 20 y 24 afios (segin
la definicion del indicador en ese momento, que nclufa el mismo sesgo de
comparar la matrfcula con independencia de la edad con el grupo 20-24)—
quedaban fuera de esta oportunidad social 2 millones de jovenes; hoy, ha-
biendo superado el valor de la TrrU de 1960 en mds de 21 puntos, quedan
fuera de esta forma de expectativa de movilidad social 7 millones y medio
de jovenes. grosse modo, pues ha crecido el grupo de edad de referencia.

“No per ello las convenciones en los procesos de comparaciones nacionales o in-
ternacionales han de estar exentas de consideraciones criticas; al comrario, Ta propia
diversidad de situaciones las hace necesarias

* TLa aproximacion a la tasa bruta de 3% proviene de elaboraciones propias con
hase en datos oficiales (intormes presidenciales o informacion de la sep) cercanos a esa
fecha. v cabe aclarar, para considerar el aleance de la comparacion de ese entonces, el
grupo de edad para realizar los caleulos era de 20 o 240 La cantidad de inlegrantes de
ese grupo de edad procede tambien de los Lrabajos realizados en esa época, como relie-
ren Gil Anwsn et al., 1994 23-42,
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Se ha avanzado mucho, sin duda, pero la poblacion del pafs, en su di-
namica, modifica las formas de ver los procesos v asi, es necesario reiterar,
hay que entenderlo. Apreciar el avance, por supuesto, pero ubicar los retos
relacionando los valores de las tasas con los referentes poblacionales ¥ con
su comportamiento a lo largo del tiempo.

De brechas a barrancos: las distancias crecen

La wreera dimension por considerar, en este inicio de la vereda que nos
Neva al andlisis de Ta falta de equidad en el acceso a la educacion superior
en México, consiste en no pasar por alto una comparacion simple: ;qué ha
ocurrido en los tltimos afios con las distancias entre la media nacional y los
estados?”

In los estados con altas tasas iniciales (ciclo 97/98), la década conti-
buyé a incrementar la distancia por encima de la media nacional —1.3
puntos en Nuevo Ledn (de 7.9a9.2) v 1.5 en Sonora {de 6.9 a 84)—. En
los estados con tasas intermedias, aunque se mantienen por debajo del
promedio nacional en 06/07, decrece, y no poco, su distancia con respectlo
a ese pardametro (3.9 v 1.4 puntos en Hidalgo v Zacalecas, en ese orden). Y
en los que estaban mds lejos del promedio nacional, estos dos Tustros han
ampliado en su contra la distancia (2.4 y 2.6 puntos mas abajo que antes
en Qaxaca y Chiapas, respectivamente).

Ya las brechas con respecto al promedio nacional eran diversas y con-
siderables en el ciclo 97/98 v, entre estados, muy agudas; a guisa de ¢jem-
plo, la distancia entre las TREU de Chiapas (8.6%) ¥ Nuevo Ledn (23%) era
de 16.4 puntos. Ll paso del tiempo, la aplicacion u omision de politicas
publicas adecuadas a la diversidad v las condiciones econémicas, sociales y
culturales que operan como contexto en cada entidad hacen que se agucli-
cen las diferencias entre los extremos de la distribucién. La distancia al
comparar Chiapas y Nuevo Ledn se amplio en 06/07: 20.3 puntos los sepa-
raban, casi cuatro mas que 10 afos antes.

El hecho de una apertura de brechas, en distintos sentidos, entre las
entidades que ocupaban los valores extremos hace 10 anos es un indicador
para ¢l andlisis de la desigualdad estatal en el proceso de inclusion en los

% Se aportan datos para los seis estados elegidos en el estudio de la cobertura men-
cionado en lanota 1,
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Cuadro 8.1. Distancia entre las tasas brutas
de escolarizacion universitaria estatales y el valor nacional,
1997/1998-2006/2007

TREL Distorria TREL Distancia Comparacion
50 nociona! e puntos TREL nocional en puntos entre fas dos
Entidod 9798 97498 porceniuvles  O607/2009 0610772009  porceriluoles mementos

Muevo lesn 250 171 74 333 241 9.2 Incrementa brecha
Sonora 240 17.1 6.9 325 241 8.4 Incrementa brecha
Hida go 120 171 -5.1 229 241 -1.2 Jecrece brecha
Zacstecas na 17.1 -53 2072 24.1 -3 Jecrece brecha
Usxace 12.2 17.1 -9 16.8 241 -7.3 Incrementa brecha
Chianas 8.6 171 -85 130 241 -1 Incrementa brecha

Fuente: elsboracidn propia & partir de Gil Anton et al, 2009,

estudios universitarios. Como sefiald Merton {(1968: 55-63] para el desarro-
llo de la ciencia, en esta dimension de la vida social también se presenta el
Ffecto Mateo: al que tiene mas, mas le serd dado, mientras que al que tiene
menos, lo poco que tene le sera quitado (o, al menos, mermara, lo cual
reduce y complica su posibilidad de mejorar).

Luego de ofrecer inlormacién que puede anunciar un proceso de creci-
miento sobreestimado si no se dilerencia adecuadamente entre TBEL ¥ TG,
que es diferencial y sensible a los movimientos poblacionales y desigual al
considerarlo regionalmente, es necesario mostrar las profundas diterencias
que el acceso al nivel superior presenta en el pafs si, por un lado, dilucida-
mos lo que significa el acceso a los estudios superiores en términos de in-
clusion social y, por el otra, variamos el nivel de analisis, como ya hicimos
de manera incipiente en el caso de las brechas, ¥ pasames a uno que obser-
ve v compare entidades de la Republica. Los pasos son los siguientes:

a] Una breve reflexion en tormo al valor y el significado e implicaciones
sociales de la ampliacion de la matricula.

bl La comparacion, con clerto detalle, de tres casos ejemplares: Chia-
pas, Zacatecas y Nuevo Leon, tanto en lo referente a sus tasas de cobertura,
como en relacion con lactores de contexto social en que se ingeriben.

¢| La anotacion de una serie de consideraciones sobre el significado de
la desigual distribucion de la educacion superior como bien social y la seg-
mentacion mstitucional y de destinos probables que tal proceso de polari-
zacion ha conformado.
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LA TEQRIA DE LA CUBETA Y LA DIFERENCIA ENTRE ACCEDER
A UN PUPITRE O AL CONOCIMIENTO

Si imaginamos que el nivel del agua en un recipiente —en este caso, una
muy nacional cubeta— es andlogo a la cantidad de estudiantes en los ciclos
iniciales de la educacién superior (TsU y licenciatura), podemos acordar
que la cantidad que contiene este recipiente deriva de tres [actores y de su
combinacion: el [lujo de liquido {(nuevo ingreso), la salida de agua que la
peculiar cubeta tiene al londo —controlada por una llave (egreso)— v las
[1suras por las que se escapa el agua del recipiente (abandono de log estu-
diantes), generadas por anos de ineficiencia. '

Variaciones en los sistemas de flujo

La situacién ideal para que suba el nivel del agua es que crezea el nuevo
ingreso, aumente el egreso y se cierren las fugas: de este modo, el anmento
en el nivel resulta del avance en los tres factores v la ampliacion de la ma-
tricula es, en electo, un incremento en los lugares v en el espacio real dis-
ponible para nuevos estudiantes. Fsta situacion depende, a su vez, de un
lactor que es previo al —y condicion del— nuevo ingreso: el egreso del
nivel medio superior {(demanda potencial) v su conversion en agpirantes
{demanda efectival que al cumplir con los requisitos y obtener un espacio
se transtorma en nuevo ingreso. No vayamos mds atrds del sistema educa-
tivo. Con estos clementos basta.'!

M Fn la jerga de los invetigadores en eclucacion se emplean nociones que mis bien
hablan de 1a ignorancia ¥ los prejuicios de quien los emuneia que de lo que pretenden deno-
tar: se dice, en Ingar de abandono de Tos estuding, desercion, ténmine militar que se aplica a
un cobarde, a un desertor al que se le puede disparar por la espalda (v en este caso, al “ingra-
to” que 1o aprovecha las opormunidades que le brinda la parria educativa). Por otro lado, si
log estudiantes de posgrado en el extranjero no regresan al pafs presenciamos la fuga de cere-
brow, de lo que se sigue que son lugitivos”, para serlo, hay que ser delincuence. . Lo son? Y
ademas del mal gusto de la expresion eficiencia wrminal —como si de enlermedad ineurable
se tratase— es naceptable seouir lamando corge a la responsabilidacl docente, come si [uera
un Lardo en la espalda, propio de un estibador, mientras que a la investigacion la considera-
mos una [orma de prestigio, dado que hablamos de ella come: desarrollo de un proyecto.

" Lstos elementos se consideran suficientes para el desarollo del argumento en
este capitulo, pero no han de ser subestimados otros, entre ellos uno que distingue
problemas ente oferta v demanda: el sentido comun dice que para que haya mas estu-




ACCFESO & LA FILICACION SUPFRIOR - 273

Hay casos mteresantes de indole positiva con efectos inesperados: por
ejemmplo, que el flujo no aumente por razones de transicion demografica o
bien por el logro previo de una proporcion va suficiente y constante de
conversion de egreso de media superior en demanda real. Si el sistema es
eficiente v cierra las fugas, ademads de generar mas egreso, la resultante no
es la intuitivamente esperada: el nivel de la cubeta sera menor, a pesar de la
mejoria del sistema estatal o nacional de relerencia.

Subir a oda costa el nivel es lo que interesa? Pues hay caminos no
exentos de un cruel ingenio. Conlundir crecer con hincharse serfa la nor-
ma. Ta receta es sencilla: $olo se requiere cerrar la Nave del egreso y dejar
constantes las fugas v el nuevo ingreso. Al obturarse la salida —por inefica-
cia en el proceso— ¢l nivel subird, tendra més “matricula” (como cantidad
de personas inscritas), pero no mdas estudiantes, sino los mismos tardando
mucho en salit, Otro camino, peor si se quicere, es reducir el nuevo ingreso:
obturar la entrada por cupo, costos o selectividad, impedir fluidez en el
egreso v no reparar las fugas, sino detener artificialimente el abandono por
un tiempo o sélo como aspecto “contable”.

Una variacién similar en sus efectos es abrir el flujo de entrada sin res-
triceion alguna, no tomar en cuenta el agua en la cubeta durante un lapso,
sine reducir su medicion al momento del ingreso v no llevar las cuentas del
abandono o la merma en el egreso: eslo es, se es parte del nivel, imaginario,
a pesar de va no estar ahi como particula de agua. jParece aberrante? Se hizo
y hace con bastante frecuencia, dado que la definicion de estudiante y, por
ende parte de la matricula, tiene muchos bemoles: por ejemple, una vez
inscrita una persona cuenta siempre en el conjunto, o durante largos anos,
aungue 1o esté activa en clases ni inscrita en alguna materia (si ése es el
criterio principal para obtener recursos fiscales, la paraddjica inscripeion sin
actividades académicas contada como parte de los estudiantes atendidos
puede prolongarse mucho).

diantes se necesitan mas instituciones, de esta manera se inhere que el problema es o se
reduce & oferta de lugares. Bslo es clerto en algunos casos. pero [also en olros. v la dis-
Lingion en las caraclerisiicas del problema no suelen ser reconocidas. En varias regiones
o estados del pais, el problema es de demanda de espacios, esto es, no hay alumines
habilitados sulicientes con las credenciales necesarias para ser admitidos en la ecuca-
cion superior. Ln eslos casos, asi sean abiertas 10 universidades mas, quedardan vacias o
subutilizadas. La dilerencia entre sittaciones derivadas de lalta de oferta v de ausencia
de demanda no es moneda de curse comiin ¥, sohre todo la segunda, es poco atendida
en los andlisis ¥ en el diseno de politicas,
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Fl nivel del agua, entonces, no ha de convertirse en fetiche: la cantidad
de matricula puede ser mayor por deficiencias del sistema {se hincha) o por
su avance sustantivo {crece con sentido}, v el decremento tiene vias de
progreso (mejoria en el egreso junto a la reparacion de fugas) o de regresion
{obturando el ingreso v regalando la salida),

La relacion con el factor de contraste: el grupo de edad

Las combinaciones para que crezea el nivel del agua son muchas. Sirvan las
anteriores para mostrar que la parte del numerador, la matricula, puede
crecer por diversas vias, Siopara convertirse en un indicador de cobertura,
esto es, de acceso ala educacian superior, el nivel de la cubeta ha de poner-
se en relacion con la cantidad de jovenes en edad de estudiar, aparecen si-
tuaciones, de nuevo, distintas v variables en su significado.

Ll crecimiento paralelo v considerable del grupo de edad v de la mani-
cula puede hacer que, durante un periodo considerable, la tasa de cobertu-
ra parezca “estancada”, lo cual no significa, en este caso, ausencia de creci-
miento, sino un tipo de relacién especilica con el comportamiento del grupo
etario en determinada region, estado o pais.

Sila matricula no se incrementa, pero el denominador esta quielo, esto
es, ¢l grupo de edad es constante, habra un estancamiento de la cobertura
semejante al anterior pero por otras razones, incomparables. Dado el mis-
mo supuesto del grupo de edad constante, al haber un incremento de la
matricula menor, en términos relativos, al del case de crecimientos parale-
los, la tasa de acceso subird sin duda, a pesar de un esfuerzo relativo muy
diferente. s mds, hay casos en que, si la cantidad de jovenes en edad de
estudiar decrece por cualquier razon es posible, tedrica y practicamente, un
crecimiento de la cobertura —del indicador de la cobertura, mas bien di-
cho— sin un solo espacio adicional.

Todos estos ejemplos estan orientados a proponer una mirada multi-
factorial al comportamiento del indicador predominante para el estudio del
acceso a la educacion superior: la tasa de cobertura, sobre todo la reeu. Ya
vimos que si no se controla la edad de Ta matricula (es decir, se incluye en
el numerador a todos los matriculados, sin limite de edad}, se sobreestima
la cobertura con respecto al grupo de referencia; pero si se afiade también
a los estudiantes de posgrado (por definicion, con edades no comparables
a las del grupo de 19 a 23 afios), o a la poblacién inscrita en modalidades
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no escolarizadas, obtenemos resultados cuantitativos Tmpresionantes, si,
pero falsos.'* Buenas noticias para informes de gestion, aunque no més alla
de eso, lo cual es lamentable pues oscurece los requerimientos reales del
pais. Y ha sucedido muchas veces.

¢ Tenier un pupitre, estar en la lista o acceso al saber?

El nivel del agua en el recipiente tiene sus recovecos; la relacion con el
grupo poblacional de re
de ¢l reconocimiento cabal de los hechos, Ta sinceridad del reto a conseguir
o la simulacion del dato con fines politicos ¥ de autopromocion. Pero atn
falta una dimension adicional que es fundamental: ;a qué se accede?

erencia no estd exenla de variaciones (L varn des-

El indicador de cobertura de la educacion superior da cuenta de los resultados
sociales de tna determinada estrategia de crecimiento v distribucién de la
oferta educativa. En este sentido, el prapdsito de ampliar la cobertura se justi-
fica mis alla del logro de un indicador-meta programado: expresa la intencién
de politica educativa y social que le subyace (Gil et al., 2009: 17

Ser parte simple de un nimero, con cualquier calidad o sin ella, es arri-
bar a un guarismo hueco. Tlegar, como “pionero”, a una institucion {pablica
o privada) que ofrece nada méds un pupitre, el nombre en las listas, escasa
preparacion de los profesores y menos libros en la biblioteca que los que
tiene un profesor en casa no es acceder a un proceso de inclusion social, sino
a la simulacion.'? Peor es cuando el acceso es a un letrero: “Aqui se construi-

Muchas veces, en nuestras instituciones, un joven que, por gjemplo, estudia
quimica en la modalidad escolarizada, asiste a clases de idiomas por medio de sistemas
no presenciales. El reporte de la institucion es que tiene al mismo sujeto como integran-
te, contando doble, de las dos poblaciones: la presencial y la que esoadia a distancia. Por
otra parte, las inscripciones en modalidades abiertas incrementa el numerador, pero si
s6lo se registran los procesos de ingreso y no su seguimiento, de manera que esy canti-
dad va no corresponee con la real, el incremento es [also. Esta manera de proceder en
la contabilidad ne ha sido exwana durante afos en el sistema. Ahora hay avances, sin
duda, en la auditoria de las cilras, pere los problemas de cileulo persisten. por criterios
no generalizados o no aceptados por todas las instituciones,

“ 1lasta 70% de los nuevos estudiantes hoy en dia, segun las investigaciones lleva-
das a cabo por De Garay, quien es el autor que ha abierto el campo para analizar a los
estudiantes como actores sociales ¥ no s6lo “nimeros”, siguen siendo los primeros de
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ra la escuela”. Y mientras tanto, se usan en las tardes salones de una secun-
daria, con profesores contratados en condiciones de precariedad, mal paga-
dos, con programas de estudio prediluvianos. ..

La desigualdad educativa de México es abrumadora y puede ser vista
como la concentracién aguda de los pocos incluidos en la sociedad del
conocimiento, la globalizaciéon v todos esos términos en boga —que no
conceplos— v las grandes masas de excluidos de los bienes derivados del
saber [undado, a los que no se accede por simple incorporacion a las esta-
disticas, sino mediante un proceso de planeacion inteligente, cullo, conce-
bido como un procedimiento complejo, relacionador de miliiples aspec-
tos, pautado y consciente de la necesidad de incorporar mds valor a la
estancia universitaria para los nuevos alummnos.

Fsta forma de concebir el crecimiento del nivel superior es imprescin-
dible en general pero, sobre todo, para los muchachos que provienen de
clases sociales mal avitualladas de capital cultural v social, en comparacion
con las condiciones académicas necesarias para los hijos de las élites nacio-
nales, tan reducidas, en las que las condiciones de acceso al saber suelen ser
abundantes desde la infancia.

Para los segundos la universidad es continuacion del ethos familiar y de
las escuelas privadas previas, mientras que para los primeros la escuela es
todo 1o que hay v habra. Por ello, es tan incoherente abrir espacios sin cali-
dad y argumentar que se trata, per se, de inclusiones a la sociedad moderna
v asus benehcios; sobre todo cuando, a todas luces, se inauguran institucio-
nes de educacion superior en sitios y momentos en los que el mas elemental
andlisis de factibilidad —por ¢l lado de Ta demanda efectiva o 1a calidad de
los elementos académicos con que se cuenta para ese in— no existe v todo
indica que esas “creaciones” son demagogia o resultado de compromisos
politicos. Y esta manera de hacer las cosas no se modificé con “laalternancia®. ™

su saga [amiliar en legar a los estudios superiores (e Garay, 2001: 2006, 2005), Por
ello, no heredan, sino inanguran (son pioneros) esta condicion social: el ol de estudian-
te. Fn algunos casos, enmendando al autor de estas 1ineas, he recibido una precision por
parte de informantes en las invesrigaciones: “Fstd usted equivocado, no s el primero de
la familia [...] sino del puehlo de donde somos”.

= Se eseribe la altermancia®, con comillas, ues en materia de educacion en general v
en el nivel superior, en particular, no hubo ningan curso alterno al previo: en el nivel basi-
co por compromisos politicos con el Sindicato Nacional de Trabajadores de Ta Educacion y,
en el superior, por la incapacidad o rechazo de las nuevas aweridades para hacer un saldo
clitico en cuanto al rendimienwo de sus politicas. En este senlido, la continuidad previa a la
salida del pri de Los Pinos ha sido la forma dominante en el seclor educativo nacional.
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Después de todo, jquién puede estar en contra de la existencia de una
nueva universidad o institucién de educacion superior? Sélo un waidor al
Progreso.

A pesar de las nuevas palabras, que no conceptos (insisto), la globali-
zacion o la sociedad del conocimiento v la informacion descansan en el
mismo sistema de aguda concentracion en pocas manos de los beneficios v
extrema generosidad en el reparto de los costos. Simular que se incluye en
los espacios del saber a los que se adhieren solo a las listas de asisiencia y
registros institucionales, no hace sino incrementar el grado de desigualdad
educativa imperante y sus consecuenciag en ouras dimensiones sociales. Ha
sido, en la historia de nuestra educacion, frecuente este proceder.

Fn el caso en que el acceso a la educacion superior suceda mediante
una ampliacion de la cobertura en sistemas eficaces y con calidad y perti-
nencia en sus condiciones académicas, que implique, en efecto, mas espa-
cios para jovenes antes excluidos, entonces podremos ligar ese rasgo de
pertenencia con un proceso de inclusion social. Se trata, pues, de un impe-
rativo ético el que asi sea, visto desde un cierto dngulo, o de una definicién
dle politica de desarrollo, de indole pragmatica, desde otra perspectiva. O de
ambas cosas, en distintas proporciones.

En cambio, de producirse tnicamente un incremento en los nime-
ros no solo se impide la inclusion en los valores y benelicios que entrana
un avance en la calidad de vida, sino que se dislraza la condicion real vy,
al escabullir los retos, la situacion de exclusion, ya de hecho muy aguda,
se profundiza: no queda igual, pues al hacer uso de interpretaciones in-
correctas de las cifras, o modificarlas, se anade a la exclusion una dosis
de opacidad con costos intangibles, si se quiere, pero quizd mds caros que
Ouros.

Adverridos los riesgos y las posibilidades de un crecimiento real, con
pertinencia v calidad —aunque no se curnplan las metas sexenales, pero se
avance con firmeza— podemos pasar al analisis de tres situaciones estatales
de alto contraste, con el [in de establecer algunas conjeturas en relacion con
las posibilidades de desarrollo de cada una de estas entidades y de realizar
una comparacion que permita esclarecer las dimensiones mads relevantes a
considerar en el estudio v, en su caso, en el diseno de programas de politica
publica ovientados por el valor de la inclusion social que debe implicar un
crecimiento responsable de la cobertura,

EL COLEGIO Frda
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TRES MEXICQS, TRES

Expondremos, de manera sintética, la evolucion en los ultimos 10 afios del
sistema de educacion superior en Chiapas, Zacatecas y Nuevo Leon, v lo
que implicaria lograr las meras estatales normativas propuestas por el go-
bierno de Felipe Calderon para el primero de estos estados {al menos 20%
de TBEU) y unas metas que Lengan intencién semejante (ampliar la cobertu-
ra) para el segundo v Lercero.

Sur, centro y norte. Un pais y no solo su diversidad, aspeclo enrigue-
cedor, sino ¢l electo creciente de la Iractura social.

Comengar por ¢l final: tasas de cobertura

La variable por comprender, a la que tenemos que responder —siguiendo
la forma de preguntar que propone Max Weber: jpor queé ha sido asi y no
de otra manera en los tres estados?—, es la cobertura. Empleamos tres in-
dicadores para cada una de las entidades: el comportamiento del grupo de
edad en los 10 afos anteriores v su proyeccion al ane 2013, comparando el
valor de la entidad con la media nacional; la variacion de sus Lasas de co-
bertura, brutas y nelas, en contraste con la evolucion del indicador en el
pais; v lo gque implicard conseguir lag metas delinidas.

Chiapas

Iniciemos las comparaciones por el estado que en todos los indicadores de
CONLEXLO, COMO Veremmnos, tiene las peores condiciones,

El crecimiento de la matiicula para el conjunto del periodo es, sin
duda, impresionante: 71%: pero la pendiente que indica la evolucion de la
poblacién de relerencia no es pequena, de manera que se puede esperar un
crecimiento relativo modesto de la 1seu, a pesar del gran esluerzo realizado
por muchos aclores de la entidad para ener un nivel de agua en el recipien-
te mucho mayor. Este comportamiento se muestra en la gralica 8.4.

En comparacion con el crecimiento global estimado para ¢l grupo de 19
a 23 anos en Chiapas, de 23.6% entre 1998 v 2013, la situacion prevista en
el dmbito nacional, segin las estimaciones oficiales del Consejo Nacional de
Pablacion (Conapoe), alcanzard 5.1%. De los tres estados que estudiamaos, es

EL COLEGIO Frda
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Cuadro 8.2. Evolucion de la matricula escolarizada total
v del grupo de edad de 19 a 23 afios en Chiapas

1987- 1938- 1989 2000-  2001- 2002- 2003- 2004-  2005- 2006-
Indicador 1938 1559 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

WET 33686 36332 39107 42717 4610 BOB9T  BICBS o418 5REBER R7 TN
Poblacion
19323
afios 90155 394747 399260 404045 402497 415226 421000 425849 434375 443 334

s malricals escolzrizada lolal.
VEl sate de poblac’on corresponde &l seguade de los afios de caga columna.,
Fuente: Gil ot af, 20009: 90

: Natioral [ WC.0 Chapss (ivC 1 J|

2128 91 9 980420

&+ & ¥
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IMC; tasa mecia de crecimiento.
Fuente: Gil et al, 2009: 90,

Grafica 8.4. Variacion del grupo de edad entre 19 v 23 afios en Chiapas
y en el ambito nacional: evolucidn a partir de 1998 y proyeccion a 2013.

el que mds contrasta con la variacion nacional en el comportamiento espe-
rado para este grupo etario. Factores culturales v economicos hacen esto
comprttnsib]t‘., de manera (ue, COmo VETEMOS 4 continuacion, en ¢l altmao
decenio, su esfuerzo por amphar la marricula no redunda en un incremento
de las tasas de cobertura andlogo a las de las entidades de comparacion.
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Grafica 8.5. Evolucion de las tasas de cobertura en Chiapas
y en el ambito nacional.

FErmpecemos comentando el trayecto de su TBFU: a partir de 8.6%, en ¢l
ciclo 06/07 alcanza 13%. la tasa media de crecimiento de la tasa bruta de
cobertura es de 4.7%, superior a la nacional (3.9%), pero mientras que la
segunda incrementa su valor en 7 puntos, Chiapas logra subir menos: 4.4
unidades. [n la grafica 8.5 se puede seguir la comparacion entre Chiapas y
el pats en cuanto a sus indicadores de cobertura.

En la tasa neta observamos que la magnitud del cambio en el estado
es menot, y en mucho, a la nacional: Chiapas incrementa 2.7 puntos su
lasa neta, mientras que el promedio nacional lo hace en 4.9. La distancia
entre el estado del sureste y el promedio es, de nuevo, deslavorable. En la
gralica 8.5 se relleja, ademas de lo antes dicho, una situacion gue hace
justicia a la metafora de un barranco por la contundencia de la distancia
que ya habiamos sefialado: la tasa bruta de Chiapas arranca, como vimos,
muy por debajo de la correspondiente a México (8.6 contra 17.1%), pero
la TREU de Chiapas es incluso menor a la tasa neta del pais al principio del

EL COLEGIO Frda
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Grafica 8.6. Proyeccion de la matricula escolarizada total en Chiapas
para cumplir las metas estatales en 2012-2013.

periodo (8.6 conlra 11.5%). Esto es, en el caso de Chiapas, 1a tasa brua,
que no controla la edad en el numerador, se encuentra por debajo tanto de
la reew como de la txe promedio del pais. Y para cerrar ¢l argumento, al
final del periodo —en el ciclo 06/07— esta situacion no solo vuelve a
presentarse, sino con diferencias mayores: 11 puntos separan la tasa bruta
de Chiapas (13%) del valor nacional (24.1%), v la misma TBFU estatal tam-
bién es inferior a la tasa neta para el conjunto de la Republica, 16.4%
contra 13% en la entidac.'”

Una vez analizada de manera comparativa la travectoria de las tasas
de cobertura en Chiapas con la media nacional, consideremos, grafica-
mente, lo que se requeriria hacer para lograr alcanzar una tsee de 20 y de
25% en el ciclo escolar 2012-2013. Se wata de un enorme relo para este
estado.

Actualmente la matricuda es de 57 731 estudiantes. Con base ¢n la
proyeccion del grupo de edad respectivo, para arribar a 20% de reEu ¢l

- Hace 10 afios, 2.9 puntos por debajo la tasa bruta del estado contra la neta na-
cional y en el ciclo linal que estudiamos, 3.4 ;Mal v de malas?

@ 1. COLEGIO My
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caleulo hay que hacerlo sobve una cifra total de 96 444 estudiantes y para
25% el numerador ha de contar con 120 555, In ténminos absolutos y re-
lativos:

a] Para 209%: 38 713 estudiantes adicionales. Es deciy, un incremento
superior a dos terclos: 67.0%.

b] Para 25%: 62 824 estudiantes en total, lo que signilica un incremen-
to de 108.8% (Gil et al., 2009: 94).

iSerd posible? Ha lugar a serias dudas: no s6lo es el estado con me-
nos cobertura, sino ¢l que esta “Tlamado” desde las metas sexenales a
cumplir quizd lo mas parecido a un milagro multiplicador de pupitres v
puestos académicos: en los 10 afos previos pudo hacer crecer su matri-
cula en 24 000 lugares en numeros redondos. Ahora, para la primera
meta de 20% se requeririan casi 39 000 adicionales y en un lapso menon.
;Factible en realidad, logro simulado o seria muy conveniente el sano
reconocimiento de la necesidad de plazos mayores para incidir en otros
aspectos de contexto social? Pronto lo sabremos v de ello se derivara, en
buena medida, el caracter y la evaluacién de la seriedad o el grado de
"6 de las autoridades [ederales, locales e institucionales in-
volucradas. Al tiempo.

“gesliculacion

Zacdtecas

A diferencia de Chiapas, veremos un estado con otras caractevisticas, ITmpor-
ta quie sea, metodoldgicamente, diferente al anterior para que el contraste nos
ayude a advertir las variaciones ¥ watar de entenderlas por sus contextos,
[n alto contraste con Chiapas, la variacidn del grupo de edad proyec-
tado para el afio 2013 en Zacatecas es negativa; —6.3%, cuando la nacional
es de 3.1%. El comportamiento del grupo de edad entre 19 v 23 afios, al
disminuir, produce electos diversos en las tasas de cobertura. Se prevé una
reduccidn de la distancia de la recu estatal con respecto al promedio nacio-
nal, pero, jpor medio del crecimiento relativo de su matricula, mayor al de
Chiapas (que fue de 719) o por la combinacion de un crecimiento menor,

- Guillermo Sheridan acuiia esta metafora con la obra de Usigli de una manera
apuda y veraz, Simular implica que el que lnge sabe que no es real lo que hace; gesticu-
la el que cree, a pie juntillas, que es lo que no es. y la sociedad se lo reconoce y hasia
premia, Véase Sheridan, 2008: 108,
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Grafica 8.7. Grupo de edad entre 19 v 23 afios en Zacatecas
y en el dmbito nacional: evolucidn a partir de 1998 y proyeecion a 2013.
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Grafica 8.8. Matricula escolarizada total y grupo de edad
de 19 a 23 afios en Zacatecas de 1997-1998 a 2006-2007.
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pero comparade con un grupo de edad con pendiente negativa? Zacatecas
inicia el periodo de estudio (97/98) con 13 435 estudiantes y lo culmina
(06/07) con 25 876; la diferencia equivale a un crecimiento global de 67.6
por clento.

El crecimiento, entonces, en términos proporcionales es menor al de
Chiapas v, sin embargo, las tasas de cobertura logradas (como veremos
enseguida) son mayores. La combinacion de crecimiento en la matricula
con reduccion del grupo de edad eleva las tasas o, al menos, conduce a que
la importancia del incremento en el nimero de esiudiantes sea menor gue
e casos comao el de Chiapas. El componamiento de sus tasas de cobertura
puede verse en la grafica 8.9.

Zacatecas registra una tasa media de crecimiento en la ThEU mayor a la
nacional. Fl pais, en promedio, aumenta 3.9 puntos porcentuales afio tras
afio, y el estado 6.7 puntos. Ll crecimiento relativo de las tasas brutas para
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Fuente: Gil ctaf, 2009; 146-147.

Grafica 8.9. Evolucidon de las tasas de cobertura en Zacatecas
y en el ambito nacional, 1997-1998 a 2006-2007,
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el periodo 97/08 a 06/07 en su conjunto es de 41% para México vy 71%
para Zacatecas. Por eso se cierra la brecha entre el inicio y el final del perie-
do v lo hace mas por la reduccion del grupo de edad que por el incremen-
to de la matricula. Pero la reduccion del tamario del grupo de edad deriva
de lamigracion —o al menos lo hacia antes ce la crisis iniciada en 2008— 7
lo cual es otra modalidad en que la pobreza o las estructuras del flujo mi-
gratorio (con toda su complejidad, que no se agota en, aunque incluye a, la
[alta de recursos locales) aleclan a las tasas.

:Como se comporta la tasa neta? Basta mirar la gralica 8.9 para conlir-
mar lo antes dicho.

El crecimiento relativo de las tasas netas es mayor en Zacatecas v las
brechas se cierran, En los tres primeros ciclos, la tasa bruta del estado se
hallaba muy cerca de la tasa neta nacional, pero en el ciclo 00/01 comienza
a separarse. No ocurre, entonces, lo que sucedia en Chiapas.

La evolucion de la tasa neta zacatecana significa que, si casi 8 de cada
100 jévenes entre 19 y 23 anos estaban inscritos en una Ics en 97/98, en
06/07 lo hacian algo mas de 14 de cada 100. Subié la marricula, si, pero sin
el decremento del grupo de edad la tasa neta no seria la que se chserva. La
diferencia no es trivial: en 06/07 la Tne en Chiapas era 9.2%, en Zacatecas
14.2%... y crecié mas la matricula de Chiapas.

Desde el ambito de observacion nacional estas dilerencias no se advier-
ten y la variacion en lag tasas no deriva del cambio en un solo lactor, como
si fuera determinante: ¢l crecimiento de las inscripciones o reinscripciones,
o nada mas el comportamiento del grupo de edad; entre estos dos factores
hay relaciones variahles.

;Y las metas? Como Zacatecas estd ubicado entre los estados que va
cuentan con mas de 20% de TBrU, la meta minima propuesta seria 25%,'"
v otra —posible de considerar— seria arribar a 30 por ciento.

Para saber qué tan lactible resulta conseguir estas metas hay que considerar la
evolucion durante la dliima década. En promedio, la matricula anual se incre-
mentd en alrededor de 1 200 estudiantes. Alcanzar el propasito de 25% vepre-

senla. en numerns, poco mds de 800 estudiantes inscritos cada ano, lo que

- Enel primer trimestee de 2009, el electo de la erisis linanciera mundial va mos-
traba su impacto en el menor volumen de las remesas de los emigrantes e, incluso, el
relorno de cantidades no despreciables de ellos.

% No por la sk sino por el grupo de invesligacion, que establecio esas metas para
considerar erecimientos comparables,

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



2R6  DESIGLAI AR SOCIAL

50 UOD A s o e S A e e e D e s e L el e e O St
10000
= 30000
5
= 20000
0o |
0 1997|1995 [ 1999 (2000 (2001 | 2003 | 2003 {2004 | 2005 | 2008 | 2007 | 2008 | 2008 | 2000 [ 201 | 2002
1998 [1999 |2000 |20m |2002 |2003 |2004 (2005 2008 |2007 |2008 |2000 | 2000 | 2o | ami2 | 2013
—a— o7 |15435[18.496( 1595712 81|20 126] 21 534 22 67| 22 784 26 62635 676 10758
e aow [15435|16.496(15 957 |18 61|20 120| 31 224| 22 57| 22 204 95 5675 676 3907

Fuenle: Gil ef af, 2009 148,

Grafica 8.10. Proyeccion de la matricula escolarizada total en Zacatecas

para cumplir las metas estatales en 2012-2013,

parece: posible. Sin embargo, se tendria que remontar el bajo crecimiento de la

poblacidn estudiantil registrado en 20071 tan solo 230 personas. En contraste,

lograr 30% supone un esluerzo mavusculo en sels anos: acrecentar la matricu-

la anual, en promedio, por arriba de los 1 800 estudiantes, algo muy superior

a la expansion de la década pasada (Gil ez al., 2009; 147),

De nuevo, habrd que estar atentos a los procederes para arribar, o solo
creer y anunciar que se llega, a estas metas de crecimiento.

Nuevo Ledn

Por daltimo, veamos 1o sucedido en ¢l estado norteno: el crecimiento de su
matricula tue de 31 911 estudiantes, esto es: paso de 97 671 (en 97/98) o
129 582 (en 06/07} espacios en el nivel superior; es 32.7% de incremento,
algo menos de un tercio (de la mrT observada en 97/98), v parte de una

base enornme en comparacion con las dos entidades previas,

EGI( \;ﬁé’_:h
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Fuente: Gil etal, 2009: 198.

Grafica 8.11. Grupo de edad entre 19 y 23 afios en Nuevo Ledn
¥ en el ambito nacional: evolucion a partir de 1998 y proyeccion a 2013,

Por otra parte, se prevé que el grupo de edad en el estado casi perma-
necerd constante entre 1098 (391 088) v 2013 (394 986): 3 898 estudian-
les mas y un crecimiento global relativo de 1%. Tal crecimiento en la ma-
tricula, con un grupo de referencia tan estable, bace esperar un salto en la
tasa bruta de cobertura. Veamos primero las curvas del crecimiento del
grupo de edad en la escala nacional y en el estado.

Ahora, relacionar ese crecimiento del numerador en el estado con la
evolucion de la matricula nos pone en condiciones de observar la travecto-
ria de sus tasas de cobertura v compararlas con las nacionales.

En el indicador mas burdo, la Tore, Nuevo Leon inicia el periodo 8
puntes por encima del promedio nacional v nueve ciclos mas tarde aumen-
La el valor de su tasa bruta en 8.3 puntos, mientras que el pais lo hace en 7
puntos; al linal del lapso de estudio, 1a entidad se encuentra 9.2 puntos por
arriba del promedio nacional. Recordemos que los crecimientos glohales en
la raeL de Chiapas (51.2%) v de Zacatecas (69.5%) son mayores que el de
Nuevo Leon (33.2%), pero en ¢l caso del primero, con un incremento en ¢l
grupo de poblacion muy grande; en ¢l segundo con decremento del grupo
de edad que se emplea como referencia y, en los dos casos, se parte de una
base mucha menor a la neoleonesa,
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;Qué ocurre con la tasa neta? ¥ Mientras que en 06/07, 21 de cada 100
jovenes que habitaban en Nuevo Leon estaban inscritos en una 1E$ {un poco
mas de la quinta parte de teda la poblacion entre 19 v 23 afos), el indica-
dor nacional promedio era, como va vimos, de 16%. Son situaciones muy
contrastantes, de modo que su evolucion mas probable, en cuanto a metas,
es opuesta a las consideradas para las otras dos entidades,

Advirtamos, por otro lado, lo que implicaria para Nuevo Leén lograr
clertas Lasas brutas hacia el [in del sexenio.

Las condiciones para lograr €l 35%, dado que el punto de partida se
sitia en el 33.3% de 06407, son muy lactibles: es un incremento inlerior a
10 000 estudiantes (algo mas de 8 600); para acercarse a 40% habria que
realizar un estuerzo distinto, mayor: aumentar en 28 412 Ta wer, Hay, sin
embargo, factores sociales (los veremos mads adelante) que no harfan extra-
fio que se lograra, al fimal del presente gobierno federal, un porcentaje in-
termedio, el mayor del pais, muy probablemente, *®

Lo que hemos visto hasta ahora se puede sintetizar del siguiente modo.
Entre 97/98 v 06/07, Chiapas logra elevar su TvC a 9.2%; Zacatecas, a
14.2%; el pais en su conjunto, a 16.4% y Nuevo Ledn, a 21.5%. Esa es la
tasa neta de cobertura. Ahora veamos algunos [actores que inciden en estas
notables variaciones, en estas claras desigualdades de [uturo para los jGve-
nes de estas entidades.?-

FEn Nuevo Ledn, especialmente, el denominador de la wsa neta de cobertura
Lmplicaria construir un grupe especial que uese de 17-18 anos a 23, pues su bachille-
rato es de sélo dos arios. A su vez, el numerador, la matricula, debiera ser controlado
por la parte de ella comprendida entre 18 v 23 anos al menos, para contar con una tasa
neta ajustada. No es ast, de manera que hay que tomar con teservas —mis fuertes que
las normales ante 1a informacién oficial— el daro necleonés,

2 Excluyendo al Distriro Federal cuya TB=U va es superior a 45% de acuerdo con
las citras ofciales, pues en la capital los fendmenos de cobermura se ven muy favorecidos
por ser 1a zona metropolitana mas grande del pais y, como se sabe, una de las mayores
del mundo, constituye un polo de atraccion no solo para los municipios aledanos de
olros estados. sine de entidades lejanas, De este modo, la mawicula con la gue cuema
—proveniente de muchos lados— se compara contea el grupo de edad del Distrite Fede-
ral, sobreestimando muche el indicader. El dawo preciso puede verse en Gil gi al., 2009:
270-272).

*! Con [recuencia se arguye que la movilidad social asociada tradicionalmente a los
estuclios superiores ya no existe. Los estudios desmienten este dato, aungue si es preci-
so Teconocer que la movilidad ascendente es muche menor que cuando el nivel supe-
riar era pequenio v ocupado por las élites o clases medias altas.
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Grafica 8.13. Proyeccion de la matricula escolarizada total en Nuevo Leon
para cumplir las metas estatales en 2012-2013.

Gil etai, 2009: 199-200.

Grafica 8.12. Evolucion de |as tasas de cobertura en Nuevo Ledn
y en el ambito nacional, 1997-1998 a 2006-2007.
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LAS CONDICIONES DE CONTORND

Si todos los sistemas complejos son muy sensibles a las particularidades de
sus coordenadas de origen y las condiciones de contorno, como muestra
Rolando Garcia en su libvo Sistemas complefos (2007), las variaciones en las
tasas de cobertura en los tres estados estudiados se ven afectadas por con-
textos sociales que inflluyen en sus situaciones de origen v evolucion. Todo
sistema educativo puede ser concebido como sistema complejo v, por ende,
es necesario conocer de donde parte el analisis {condiciones iniciales) en el
espacio y el tiempo, asi como una reconstruccion, dindmica a su vez, del
conjunto de dimensiones que operan como limite en la interaccion de sus
elemnentos (contexto).

La desigualdad educativa no deriva de naturalezas o esencias diferencia-
les ni es condena o destino. Is resultado de procesos historicos y de politicas
publicas precisas inmersas en relaciones de poder variables que la produ-
cen. [n el cuadro 8.3 comparamos varios aspectos entre las entidades y al
interior ce cada una de ellas, ¥ mds adelante comentamos con mas detalle
las diferentes condiciones sociales en que se inscribe su esfuerzo educative,

Chiapas

A diferencia de las demds entidades estudiadas, tiene un crecimiento natu-
ral de la poblacion mayor al nacional, Es un estado expulsor de poblacion
al interior del pais, con una de las més altas proporciones de poblacion
indigena, desgraciadamente muy asociada a las mds rudas condiciones de
pobreza. Casi la mitad de su poblacion econdmicamente activa estd en el
sector primario; siete de cada 10 adultos carecen de la educacion obligato-
ria constitucional; el numero promedio de grados cursados por la pobla-
cion de 15 anos o mas se sitaa dos puntos por debajo de la media nacional;
es “lider” en anallabetismo; tiene el valor mas bajo en el indice de desarrollo
humano (10H) del pais; 479% de su poblacion vive en condicion de pobreza
alimentaria y tiene el indice de rezago social mds elevado de la Repablica
{cuadro 8.3).42

22 Para cada estado se presenta la informacion del 121 correspondiente al periodo
2000-2004 ¥ los datos de incidencia de pobreza por ingresos v de rezago soclal para el
aflo 2003, en ambos casos comparande sus valores con la situacion nacional,
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Cuadro 8.4. ndice de desarrollo humano de Chiapas
y nacional sequin sus componentes

Posician
Valordel  relativa
2000 2007 2002 2003 2004 6+ 2005 2008

Chiopas
IDH 0.7 07066 07130 07155 07185 07212 32
indice de salud 0.78%6 0.795 07982 08003 08013

indice de cducacion 07197 0.7314 07448 07496 0.7518
indice de ingreso 05938 05935 05935 05365 0.6024

Nacional
IGH 0.794 07962 (07386 08003 0.8031 0.8070
indice de salud 0.8171 08210 0.8233 08246 (0.8250

indice de educacion 0.8163 0.8214 08269 08302 0.8331
indice de ingreso 0.7485 (0.7463 0.7463 07461 0.7513

Fuenle: snup, 2007.

Wota: al iguzl que para el caso nacional, las cifras utilizadas para calculzr los indicacores de des-
arrolla humana procedentes del nforme sobre Desarrofio Humano México 2006-2007 nacen refe-
reneia a la informacicon disponiole cel afio més recicnte, gue on este caso ¢s 2004, Por lo gencral,
en sJs versiones mundial y nacional, el Informe sobre Desarrolio Humana tiene un cesfase de dos
afos en la informezcion estadistica presentada respecto al ano ce |z publicacion. En el caso de
Wéxico eslo se dece a la disponibilidad del producio inlermo brulo de cada enlidad Tecerzlive,
cuyo analisis es realizado por el inee @ partir de datos que se encuentran disponibles 14 meses
después del afio al que hacen referencia. En el momente de la publicacion del Informe sobre De-
sarrollo Humano 2006-2007, ¢l Nezl estaba llevando a cabo un cambio del afio basc on el Sistema
de Cuentas Nacionzles oe México del cual el FIR forms perte. [stos trebs os estan siendo resliza-
dos ahora con pase en el Sistemna de Clasificacion Incustrial de Américe del Norte (so1an), razan por
la cual los dalos del pig por enlidad federativa para 2005 esardn disponibles a linsles de 2007. Los
indices acui presentados procecen del cuadro A7 del apéndice estadistico vy, para 2005, del recua-
dro 1.2 {p. 39] del documenta mencicnado. Estas observaciones aplican 2 todos los cuadros simi-
lares que se presentan ¢ o sucesivo” (Gil ot af, 2009: 68).

En el afio 2003, cerca de la mitad de la poblacion chiapaneca se encon-
traba en condiciones lales que no podia asegurar su alimentacion.* La pobre-
za de capacidades (que incluye a la anterior} casi concentraba a 56% de los
habitantes del estado y Lres cuartas partes de los chiapanecos no contaban con

£ Segum los requerimientos nutricionales establecidos en la canasta basica alimen-
taria de referencia. Para mads detalles al respecto véase ¢mup, 2002.

4 Lus gralicas 8.14. 8.15 y 8.10, intercaladas en el lexto, permiten al lector ubicar
la entidad que se estd analizandoe, v wener una mirada de conjuno a tres aspeclos crl-
clales de la desipualdad educativa en el pais,

@ F1. COLEGI( \;ﬁ'ﬁ
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Cuadro 8.5. Incidencia de la pobreza por ingreso
e indice de rezago social en Chiapas y en el ambito nacional, 2005

Foblacidn Pobreza Pobrezade  Pobrezode  indice de Grado de Luguren
Entidod tota! giimentorio copacidades  pofrimonic  rezogosccinl  rezogo sociad o foderacion
Macional 103 263 388 18.2 247 7.0
Chianas 43793459 470 559 757 258 Muy alto Prirmerg

Fuente: datos de aubicaciones del Conseje Macienal de Evaluacién de la Politica de Desarrello Sec'al [Coneval).

2005 2000

Chiazes | | 213 225
Buzrera | ] 19.9 215
Oazaca | ] 153 215
Weraeus | 13.4 149
Hinslon | ] 128 145
Faekla | 12.7 146

M choacdn | | 12,6 138
Tuslin | ] 105 123
Guanajee | | 104 120
Campeche | [ 132 Nna
San uis Yoo | R 1na
Tshaszo | | 8.6 9./
Estaczs U dos ¥ evicancs 8.4 9.5
Ouerstao | &1 9.8
facrelas | X a3
Mayart [ j 80 an
Zzzatecas | |72 5l
lenesla [ | 6.7 8

Qi | | BB 75
Siaus | &4 50
Coimg | | 6.4 v
hlsen [ 55 £
Mésiec [ )53 64
Jumnge [ |44 5.4
Tamgilies [ 145 51
Chiwghe: [ 44 43
fgussalertes [ |42 43
Sonae A7 4.4

Bijs Calilymia Sur 38 4.2
Costuis [ 33 39
JajeCaiforne [ a7 35
Yaewnlesn [ |24 33
Deripeders [ 124 28

Fuentes: MGl 2000, 2005 v 2008,

Grafica 8.14.2* Porcentaje de la poblacidn analfabeta
de 15 afios y mas por entidad federativa, 2000 y 2005.

[@ EI. COLEGIO My
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los recursos necesarios para cubrir, ademas, los gastos en vestido, calzado,
vivienda v transporte publico. s lamentable que si Chiapas tiene un “primer
lugar” en el pais, éste sea en la maxima calificacién en cuanto a rezago social,
un indice que integra un amplio conjunto de indicadores (Coneval, 2007).

Si hubiera que sintetizar lo dicho hasta ahora v su relacion con las me-
tas de crecimiento de las tasas de cobertura, o incluso con el esfuerzo reali-
zado en el decenio anterior para al menos crecer, tanto el IDH como los in-
dicadores de pobreza y rezago social muestran que:

[14] entidad esta en condiciones de pabreza aguda, situacion paco propicia
para un incremenlo sustancial en la cobertura de servicios educativos superio-
res, Chiapas no solo tendra serias dificultades para alcanzar la meta de cober-
tura prevista o alguna mayar [sing que] ademas tiene que superar su situacion
para integrarse, de manera menos desigual, a las condicienes de vida prome-
dio en €l pais (Gil et al., 2009: 63).

Zacatecas

Esta entidad no crece desde el punto de vista demogralico: se vacia poco a poco
por los [lujos de emigracion inlernacional que le caracterizan; 20.9% de sus
habitanies esta en condicion de pobreza alimentaria; Ta pra ocupada en el sector
primario rebasa una tercera parte; cast dos tercios de sus adultos ni siquiera
tienen ¢l nivel educativo minimo que establece la Constitucion; se encuentra
ligeramente por debajo del promedio nacional de anos de escolaridad; su tasa
de analfabetas es ligeramente superior a 7% ¥, aunque en mejor posicion que
Chiapas, sin duda, su D11 le lleva al lugar 24 {en orden descendente),

[n el afio 2003, la incidencia de la pobreza por ingresos en Zacatecas
eran mayores al promedio nacional: 20.9% de su poblacion se encontraba en
situacion de pobreza alimentaria, la de capacidades afectaba a 29.3% v lade
patrimonio a 33.6%. A su vez, 33% de los municipios del estado acusaba
niveles alles de pobreza o marginacion y 22% reunia las dos caracteristicas.

A dilerencia de Chiapas, Zacatecas presenta otra conlormacion de sus
caraclerfsticas: no se trata de situarlo “en medio” sino en condiciones dis-
tintas; en ocasiones debido a procesos que no se pueden calificar de positi-
VOs $in mds, como la migracion, para ¢l alcance de sus metas de melusion
social si la cobertura no es solo de acceso a espacios ayunos de calidad. De
hecho, en los ultimos 10 afios, Zacatecas ha cerrado la brecha con el pro-

EL COLEGIO Frda
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Cuadro 8.6. Indice de desarrollo humano en Zacatecas
y en el ambito nacional sequn sus componentes

Valor def Posicion
2000 2001 2002 2003 2004  1bH 2005 relativa 2005

Zacatecas
IDH 07522 0.7577 07648 07686 0.7720 07756 24
indice de salud 08141 0.8195 08234 08263 0.8282

indice de educacion  0.8152 0.8213 0.8252 08283 08325
fndicedtingreso 0.6272 0.6316 0.6316 06511 06552

Nacional
IDH 0,794 07962 07986 08003 0.8031 08070
Indice de salud 08171 08210 08233 08246 0.8250

indice de educacién 0.8163 0.8214 0.8269 0.8302 0.8331
Indice de ingreso 07485 07463 07463 07487 0.7513
Fuente: puuD, 2007

Cuadre 8.7. Incidencia de la pobreza por ingreso e indice de rezago social
en Zacatecas y en el &mbito nacional, 2005

Poblacidn Pobreza Pobrezade  Pobrezode  Indicede Grodo de Lugoren
Entidod fotal ofimentario  copacidedes  patrimonio  rezogosociol  rezagosacial o federacicn
Macional 103 263 388 18.2 247 47
Zacelecas 1367692 208 233 536 -0.0338 Vecio 16

Fuente: datos de publicaciones del Coneval,

medio nacional. T.o hace por una combinacian de circunstancias que nos
hablan de diversidad, si, pero a su vez de desigualdad.

1 lay un dato en Zacatecas que no se puede obviar: un tercio de los mu-
nicipios del estado se ubicaban en la clasificacion de pobreza o marginacion
vy —como mencionamos— 22% reunia las dos caracteristicas, Hay varias
preguntas que no son faciles de contestar, pero que ayudan a entender las
variaciones en cuanto a la cobertura en educacion superior que se analizan
aqui: ya sabemos que las 1asas brutas y netas de Zacatecas han mejorado en
los 10 afos analizados, pero combinando reduccion del grupo de edad con
crecimiento en la matricula. Resulta 16gico que, en esta relacion, 1o que al-
gunos llaman “vocacion migrante” del estado tiene un efecto pues: jsin altas
tasas migratorias v, por ende, un crecimiento notable del grupo de edad
respectivo estariamos frente a la situacion observada, tanto en cuanto a co-
bertura como en relacion con la pobreza? La conjetura es negativa: lo que

@ F1. COLEGI( \;ﬁ'ﬁ
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“mejora” a4 Zacatecas en comparacion con Chiapas esta sobreestimado si no
controlamos, al menos como experimento mental, el flujo migratorio. Y si se
le sobreestima, podemos decir que la mejoria no es tal ni de esa magnitud,
sino una manera distinta de que la pobreza v la inequidad sociales afecten
dos estados con circunstancias variables. Ya no es la teoria de la cubeta, sino
algo mas indignante en términos de desigualdad social en general v educati-
va en particular: se trata de un proceso de reduccion de la pobreza por
abandono de las expectativas locales v un incremento en la tasa de cobertu-
ra por el muy probable crecimiento de la cantidad de jovenes que se van.
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Fuentes: imzal, 2005 v 2008

Grafica 8.15. Distribucién porcentual de la poblacidn de 15 afios y mds
segun nivel de escolaridad por entidad federativa, 2005.
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Menos pobres al ser menos personas; mas cobertura por la reduccion de
muchachos en edad de estudiar en el nivel superior. ;Realmente Zacatecas
estd “mejor” que Chiapas? Quizd no, solo es otra cara de la desigualdad edu-
cativa con indicadores que, sin penerlos en contexto, resultan equivocos,

Nuevo Leon

Nueslro caso mds contraslante, en Wrminos de que parece olro pals en
comparacion con los estados anteriores, es €ste. En el afo 2007 Nuevo
Teon contaba con 4 337 085 habitantes, lo que equivalia a 4.1% del total
nacional en ese mismo ano (Conape, 2006}, En los Tustros més recientes,

|Su] poblacién ha seguido una pauta de crecimiento demografico superior al
promedio del pais |pero 1o ha hecho con| una tasa de crecimiento nawaral in-
terior al promedio nacional como efecto de una menor fecundidad. Lo ante-
rior se explica porque se tata de una de las entidades federativas que sobresa-
le como receptora de emigrantes interestatales {Gil et al., 2009: 178).

En 2003 solo 5% de su rea se encontraba en el sector primario; un poco
mds de un tercio de su poblacion adulia, ala mitad de la primera década del
siglo xx1, no tenfa educacion basica, el estado superaba en 1.4 puntos el
promedio nacional de grados de escolaridad y solo habia 2.8% de personas
analfabetas. En cuanto a condiciones de desarrollo humano, en 2005 Nuevo
[eén ocupaba el segundo Tugar (antecedido por el Distrito Federal) v la
pobreza alimentaria afectaba a 3.6% de sus habitantes. Otro México para el
lector v, desde Chiapas o la migracién zacatecana, jotro mundo?

Respecto de sus indicadores economicos, la entidad nortetia es la ter-
cera economia del pais, considerando la distribucion de la produccion total
asi como el valor del pip:

Cuadro 8.8. Incidencia de la pobreza por ingreso e indice de rezago social
en Nuevo Ledn y en el dmbito nacional, 2005

Feblocion Pobreza  Polbvezode  Pobrezode  Indice o Grado de Lugoren

Entidad total ofimentario  copocidades  potrimonic  rezagosocial rezogo social o federacion
Macional 103 263 388 182 247 470
Muevo Legn 4199 292 16 72 15 -1.43843 Muy ajo 32

luente: datos de publicaciones del Coneval.
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La economia del estado aportaba al pais, en 2003, 8.4% de la produccion

bruta total, 6.2% del personal ocupado wtal ¥ 3.7% del mimero de unidades

economicas (INEGl, 2006a), Asimismo, enn 2005 concentraba 7.4% del pIE na-

clonal v 9.7% del rie de la industria manufacturera (N1, 2006h), En ambos

indicadores la participacién neoleonesa ha mantenido una tendencia de creci-

miento, pues en 1993 los porcentajes respectivos fueron 6.4 v 8.6%. Por otra

lado, en 2003 recibid 8.8% de la inversidn extranjera directa en México (INECT,
2007 (Gil et al, 2000 178-179).

Segun los indicadores de marginacion establecidos por ¢l Consejo Na-
cional de Poblacion, de acuerdo con el indice del Conapo, ¢l valor relativo
correspondiente a Nuevo Tedn es de —1.4 puntos, lo que califica a la enti-
dad en la categoria de “muy baja” marginacion de acuerdo con la escala

ordinal del indice.

Como hemos visto en las series de datos que muestran las graficas de
todas las entidades (graficas 8.14, 8.15 v 8.16), Nuevo Ledn ocupa los me-

jores sitios.”?

Culmina la comparacién: pobreza antiquisima y reacia, persistente y
resistente a la accion estalal sin que esto implique perder la expectativa de
un cambio en las condiciones de vida de los chiapanecos; un estado que

Cuadro 8.9. Indice de desarrollo humano en Nuevo Ledn
y en el ambito nacional seglin sus componentes

Valor def Posicion

2000 Zogi 2002 2003 2004 1082005  relative 2005
Nuevo Leon
InH 08419 08423 08456 08473 08513 (Q.853% 2
Indice de salud 08333 08355 08368 08373 08373
Indice de cducacion  0.8483  0.8524 08571 0.8595 0(.8634
Indice de ingreso 0.8441 08407 08407 08451 08531
Nacional
IH 0.7940 07962 07986 08003 08031 0.8070
Indice de salud 0.8171 08210 08233 08246 08250
Indice de educacion  0.8163 0.8214 08269 08320 0.8331
Indice de ingreso 07485 07463 07463 Q7461 07513

Fuente: ruuR, 2007

#* De hecho, sélo lo supera el Distrito Federal, pera el caso de la capital del pais es
un fendrmeno muy peculiar que ha de ser estudiado de manera especifica.
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“mejora’, en buena medida, sus mdicadores con base en un proceso de
migracion, v el estado que, en la federacion, se acerca mas a los procedi-
mientos v circunstancias de la modemidad. Las condiciones para el acceso
a la educacién superior, como experiencia posible v relevante, son incom-
parables.

Limites del nivel de observacion estatal

Antes de Nlegar a lag conclusiones, siempre provisionales, es menester men-
clonar un aspecto que el estudio en ¢l que este capitulo descansa hace sur-
gir. Entre ciclos escolares, del nivel medio superior al superior hay una
movilidad nmay intensa entre estados de la Republica: esto es, los estudian-
tes que terminan el nivel medio superior en un estado —a los que llamamos
“oriundos” en el libro que ha sido constante referencia— y que luego ingre-
san al nivel superior lo hacen en muchos casos (v no hay razén para consi-
derarlo, a priori, positive o negativo, sino como un hecho) en otra entidad.
Hay estados que generan “nuevos ingresos” a la educacion superior por
parte de sus oriundos, pere en olro estado. Por Lanto, si seguimos midiendo
las tasas de coberlura para cada entidad subestimamos o sobreestimamos el
valor de los indicadores, porgue 1os limiles administrativos estatales pasan
porallo, por gjemplo, que un estudiante que terming la educacion media
superior en Jalisco no ingrese al nivel superior en Guadalajara, pues le que-
da a una hora Colima vy, la capital de su estado de origen, a cinco horas. E
cuadro 8.10 nos muestra este fendmeno en los tres estados estudiados.
Comparemos Chiapas con Nuevo Ledn, solo conmo muestra de las posi-
bilidades de analisis que pueden v deben romper ciertos limites tradiciona-
les: Chiapas, en el ciclo 06/07, “produjo” 16 416 muchachos v muchachas
que ingresaron a la educacion superior. De ese gran total, sélo 13 196 (jun-
to con 313 jovenes que estudiaron su media superior en otros estados del
pais) se inscribieron en instituciones chiapanecas de educacion superior.
Esto es, 19.6% de su “produccion” salio del estado y consiguio un lugar en
el ciclo siguiente. La tasa brula de cobertura no advierte este [lujo e inlorma
entonces de la division entre lTa matricula de ese ano v ¢l grupo de edad,
pero si a la matricula de ese afio, como experimento mental, le sumaramaos
los que emigraron con el supuesto de que lo ideal es que se queden a estu-
diar donde obtuvieron su certificado de Fus, 1a Teru de Chiapas serfa mayor.
Lste supuesto es fuerte, pero solo se emplea aqui como ejemplo de lo que
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Grifica 8.16. Grado promedio de escolaridad de la poblacion
de 15 afios y mas por entidad federativa, 2000 y 2005.

podria ay udar a pensar abrir la mente ¥ romper con los estrechos ESUUEeMmas

de Tas relimitaciones estatales, incluso asignandoles metas cuantitativas,

Si ampliamos la mirada del problema podemos generar otro indicador
que también puede ser estudiado a largo del tiempo a fin de conocer su
rendencia: el namero de estudiantes capaces de ingresar a la educacion
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superior, donde quiera que sea. Habra que analizar las razones de esta mo-
vilidad, que no puede ser considerada como un resultado exclusivo de la
falta de opciones que ofrece Chiapas o de la calidad (insuficiente] de dicha
oferta: la migracion tiene muchas razones.

Por otro lado, v en sentido contrario, observemos en el cuadro 8.10
Nuevo Ledn: durante el mismo ciclo escolar “produjo” 20 000 ingresantes
al nivel superior, pero su nuevo ingreso, en nimeros cerrados ambas cilras,
[ue de 24 000. Es un estado que atrae estudiantes de otras entidades y, por
ende, su BeU esta sobreestimada, pues en 06/07 agrega en el caleulo a 4 000
no oriundos como si luesen parte del grupo de edad de la entidad. Tampoco
es cuestion de juzgar si eso estd bien o mal: ésa no es tarea de la actividad de
mvestigacion, Lo que importa es mostrar, por 1os dos extremos, que la ThEL
(e incluso si este gjercicio se Nevara a cabo con la TNC) Mo estd tomando en
cuenta la migracion, los flujos v saldos migratorios, ¥ al detenerse a consi-
derar las tasas por entidad o a emitir metas por estado —como que en 2012
ninguna entidad esté por debajo de 20%— se puede estar perdiendo lo que
el estudio de regiones, zonas merropolitanas, corredores o veredas que los
estucliantes y sus familias marcan con sus pasos (como unidades de analisis
e incluso de accidn de la politica pablica) podrian brindar al analisis de la
cobertura. El espacio como consiruceion analitica, y las poblaciones como
entidades dinamicas no pueden ser obviados. Seguir pensando en estados
es un nivel de observacion que, como lodos, permite advertir cierlos leno-
menos, pero oculta otros: en general, la delimitacion estatal es estrecha,
dada la relativa arbitrariedad en ¢l razado de las fronteras.*®

No es que Chiapas "pierda” o Nuevo Ledn “gane”. El asunto es que la
decision de analizar indicadores estatales entrana aceptar un supuesto: lo
deseable es estudiar donde se obtuvo el diploma de la educacion media
superior, o enn su ¢aso, es “bueno” que una entidad atraiga matricula per se
v “malo” si tiene alta movilidad interestatal. No podemos seguir pensando
(y actuando) del mismo modo v esperar otros resultados: sin que sea el
caso de Nuevo Leon, podriamos imaginar el [lujo que generaria una insti-
Lucion sin examen de admision en delerminado estado, si el contexto de
sus vecinos es de alta selectividad. Los estudiantes, sus [amilias v hasta las

"% Durante 2009, el arupo de estudios auspiciado por la Secretaria General Ljecu-
tiva de la anuies contnug sus andlisis con el in de, entre otros objetivos, construir ni-
veles de observacion dilerentes, ensayar los indicadores tradicionales en esas nuevas
dimensiones e intentar construir otros, adecuados al cambio de escala, o bien en las
mistnas escalas tradicionales,
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poblaciones hacen cdleulos, Un estado cercano “perderfa” oriundos. Su
conducta es racional v no hay por qué seguir atados a las formas de medi-
cion que suponen racionales o irracionales conductas de los actores por
decision de los indicadores v sus supuestos sin andlisis critico.

Un acierto del texto de cobertura ha sido abrir este panorama geogra-
fico, pues la vision administrativa de las demarcaciones politicas de antanio
en buena medida nos ha atado.”” Las razones de la movilidad estudiantil
existen ¥ no se ajustan —;por qué habrian de hacerlo’™— a las decisiones
gue desde un escritorio se toman, mirando el mapa y sus linderos. ...

SALDO PROVISIONAL:
DILEMAS, RETQS Y PERSPECTIVAS

Aunque al fimal de esta reflexion hemos puesto énfasis en que el nivel de
analisis geografico hasta ahora empleado (estatal) no es el mas adecuado y
que, bien entendida la importancia del tema del acceso a la educacién su-
perior, es necesario producir aproximaciones mucho mas precisas, tales
[ormas de abordar el asunto no se han construido aun. Fstdn pendientes
nuevas maneras de aproximarse al tema, que implicaran modilicaciones en
la escala de observacion y, por ende, 1a generacion de perspectivas allerna-
Livas, o por lo menos, adicionales a Ta comprension de este proceso de in-
clusion social.

Este trabajo, entonces, ha usado como andamio de sus consideraciones
las diferencias entre los estados de la Repuablica y su contraste con los valo-
res nacionales. ;Cudl seria un saldo provisional, derivado del estudio del
acceso a la educacion superior como factor de un proceso mas amplio v
crucial para el pais: las posibilidades de inclusion a los espacios modernos
de accion ciudadana y productiva, al incremento en la calidad de vida? Son
varias las cuestiones que se deben considerar:

T Ln epresado del nivel medio superior que vive en Jalisco, pero mas cerca de
Colima (como ya se sefiald muy brevemente en el cuerpo del exwo) decide desplazarse
auna 1= del estado vecino v tiene razén: el coswo del cambio, la inversion en habilacién
y alimentos v otros laclores lo hace muy racional. Desde el punio de vista de los “con-
tadores” —que no planificadores—, este egresado deberia gqueclarse a estudiar en Jalis-
co... jdesertor, fugitivo? No. Migrante, si, v es tarea de la investigacion encontrar las
orientaciones tipicas de estos desplazamientos.

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



304 DESIGUAI AR SOCIAL

1] La nocion de acceso a trayectorias que enrviquezean la vida de los
individuos y apoyen ¢l desarrollo nacional. Sin una definicion que rela-
ciene el ingreso creciente de jovenes antes excluidos de los estudios uni-
versitarios como parte de una politica de inclusion social mas amplia,
hay un riesgo evidente: no hacer crecer, sino hincharse, la matricula
nacional,

2] Asi concebida la propuesta de ampliacion de la cobertura, no se
puede agolar —seria contradictorio— con la simple edilicacion de condi-
ciones materiales (edilicios, salones, estanles para libros, espacio para labo-
ralorios, ele.), sin sustento en la planeacion de los académicos bien prepa-
rados que estardn a cargo de organizar 1os procesos en los cuales sea posible
el aprendizaje. Mas cantidad sin calidad es demagogia. Fl pais ha ido a lo
largo de mas de cuatro décadas oscilando en ¢l desfiladero: crecer en ver-
dad o mejorar las cifras a cualquier precio. Uste dilema ético, e incluso si
solo se reduce a lo pragmatico, acompatiara las decisiones de ampliacion
del futuro. Cn este punto, con toda su sencillez, la teoria de la cubeta puede
ser puesta en practica.

3] No es menor reconocer que desde hace afios estamos midiendo la
cobertura de un modo determinado, del cual no se siguen las inlerencias
usuales: tal es el caso de 1a [alla de precision en lo que signilica la tasa bru-
1a y la tasa neta. Los jovenes que, en electo, van a diario a una institucion
de educacion superior son muchos menos que lTos que dice ¢l discurso
ohcial y suponen o proponen las investigaciones que no reparan en el cui-
dado de la validez de los mdicadores, Para ¢l tamafio no sélo de la econe-
mia, sine de la cultura v del proyecto nacional que serfa propio de un pafs
viable, las cifras “reales” son muy contrastantes. Impresentables.

4] Una conclusion fuerte es que, st durante los 10 arios previos las
brechas entre estados pobres y ricos no permanecen constantes, sino que
se incrementan, produciendo verdaderos barrancos, ha sido porque la 16-
gica del mercado v su “mano invisible” no ha sido regulada de manera
adecuada por las politicas pablicas. Las ha habidoe, sin duda, v con resul-
tados apreciables, de lo que se sigue que sin ellas la situacidn seria peor,
mas no han logrado ser sulicientes. Sin una agenda de politicas pablicas
de nuevo cuho, mejor informadas y que decidan que Ta inclusion social es
¢l horizonte, Ta tendencia “normal” del efecto Mateo seguird su logica.
{Hay una agenda nueva? ;Se sigue haciendo “lo de siempre”, esperando
que ocurra otra cosa? Ya lo decia Finstein: es una locura esperar que ha-
ciendo lo mismo muchas veces, ocwira algo diferente. Ll reto es encontrar
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los procesos diferentes que no confundan, por ejemplo, un programa de
retencion —como es ¢l Programa Nacional de Becas para la Lducacion
Superior (Pronabes)— con un programa de equidad en el ingreso. Para
contar con la beca Pronabes se requiere ingresar a alguna institucion pu-
blica, pero el problema para miles es entrar... ;No hay nada que hacer al
respecta?

3] En algunas partes de México, el principal reto que enlrenta el au-
mento de la cobertura proviene del lado de la olerta de instituciones de
calidad, con programas educativos que resullen atractivos para los pione-
ros. JQuién, que sea la primera generacion de su familia en Negar a la uni-
versidad, va a elegir como licenciatura geologia? (as sea muy importante
para el pais). Pero en otras partes del pafs ¢l problema se sitta en la deman-
da: no hay egreso suficiente en el nivel medio superior para generar de-
manda efectiva y, si se crean cinco nuevas instituciones, quedaran vacias,
Lsto conduce a dos dimensiones importantes:

al La polirica de fundar instituciones no puede seguir siendo, como lo
ha sido en no poca monta, una resultante de los acuerdos politicos entre
gobernadores u otras autoridades con la ste. Muchas de las fundaciones no
resisten el menor analisis de [actibilidad, pero tienen sentido en votos,
acuerdos en el Congreso y hasta vanidades personales.

h] En los casos en que el problema es de demanda de estudios superio-
res, la planeacion educativa no puede dejar de lado ni log ciclos previos ni
los contextos particulares. Ya vimos que son incomparables. jVale la pena
cumplit las metas como sea, o postergar ciertas citras con ¢l in de arribar,
mds tarde, pero con solidez, a cuotas consideradas adecuadas? Fl dempo es
importante ¥ los sexenios siguen siendo camisas de fuerza.

6] En muchos estados del pais, el tnico camino para aumentar la co-
bertura es mediante proyectos de desarvollo social, de caracter integral. No
se puede pensar en el avance en Chiapas, por ejemplo, con los actuales
niveles de desnutricion infantil o de pobreza. En esas regiones del pafs, s
se quiere inerementar de manera adecuada el acceso a la educacion supe-
rior, es indispensable rabajar simultdneamente en procesos de combate a
la injusticia que generen equidad en areas o esleras elementales, como la
salud, por ejemplo.

7] Por ltimo (y aunque en este texto no se han weado temas relevan-
tes como la evolucion diferencial de los regimenes pblico y privado en los
distintos estades), es probable que con la actual crisis fimanciera mundial
un sector de estudiantes inscritos en las instituciones particulares de bajo
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costo, ¢ mcluso en las de ¢lite,” no puedan contmuar en ellas, dado el
elevado porcentaje que ello representa para el gasto familiar o personal,
Llabra presion sobre el sector publico. ;1lay algun plan para ello? Y esto es
importante porque, en realidad, lo que ha operade como imperativo en la
redaccion de estas cuartillas es que hemos llegado — hay que considerar-
lo inaceptable— a la situacion en que, en México, “es mejor tener conoci-
dos que conocimientos”. Esta [rase, quiza, resuma lo antes expuesto: la
desigualdad educativa hace que para un sector muy pequefio de la pobla-
cion el acceso a la educacion superior —y mas alld de la licencialura— sea
por medio del uso de una via rapida, de peaje. Para otros el camino es “por
la Tibre”. Muchos mas tienen que sortear veredas intrincadas. Pero, sin
duda, la mayoria de los jovenes de México han dejado, frente a los barran-
cos combinados de la pobreza v ¢l peor servicio educativo posible en los
niveles previos, toda esperanza, como diria Dante. Ll pafs, asi, no sera via-
ble y mucho menes si escatimamos la profundidad del reto v volvemos a
conformarnos con aceptar, en silencio, las definiciones rergiversadas de los
indicadores empleados en el conocimiento de la cobertura {rasa neta por
tasa bruta) que derivan, inevitablemente, en inferencias carentes de toda
validez. Basta. Por ahi se va al desbarrancadero.
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INTRODUCCION

Las desigualdades sociales se expresan en el territorio nacional en formas
sabre las que se conoce poca. Cste rabajo se propone indagar acerca de los
rezagos incrustados en el territorio nacional que han dejado a amplios sec-
tores de la poblacién en condiciones inaceptables de marginacion y pobre-
za, creando lo que Carlos Fuentes {1997) llama “una segunda nacion” su-
mida en el olvido, la miseria y la exclusion,! donde prolileran las tensiones
sociales y la reproduccion de la desigualdad.

La globalizacion, al extender v prolundizar lag crisis economicas, ha
traido consigo inestabilidad e incertidumbre a los paises y conflictos ¢ in-
tranquilidad a las comunidades, las familias v las personas. Fn América
Tatina v el Caribe los esfuerzos por hacer frente a la pobreza han dado has-
ta ahora escasos frutos v la busqueda de nuevas vias, tanto para la accion
subernamental como para la reaccién de la sociedad, es permanente; los
“ajustes”, publicos v privados, v los diversos intentos por encaminarse ha-
cia un cambio estructural sélido, generan ciclos en que se han alternado
periodos con algunos visos de recuperacion y etapas de nuevas crisis, des-
aceleracion o eslancamiento, en las que los sectores mds desvalidos han
sido los primeros en resentir la compresion salarial, la [alta de empleo, el
agotamiento de las redes solidarias y la disminucion del gasto social; todos
ellog lactores que generan desigualdades sociales.

Ante este escenario es imprescindible identificar a los grupos sociales
que enfrentan las condiciones mas dificiles y de mayor riesgo con el fin de
orientar politicas de largo aliento que les abran opciones duraderas para
superar sus multiples desventajas (Rubalcava, 2002).

In América Latina se ha documentado ampliamente que desde México
hasta Argentina y Chile, el apovo de las familias v las redes comunitarias ha
servido como escudo de proteccion ante las crisis econémicas v atenuado
la difusién de sus efectos. No obstante, los estudios mas profundos son
analisis de caso porque la informacion de las [uentes secundarias oliciales
no permite la generalizacion empirica estadisticamente sustentada, base sin
la cual los modelos analiticos no se pueden poner en correspondencia con
la inlormacion.

- Hace notar que en México “El pais moderno voluntariamente esta olvidando al
pais Lradicional” y, agrega, "no, no podremos asegurar niveles de bleneslar y panicipa-
cion, ni nacionales, ni globales, si no atendemos primero a la segunda nacion y la salva-
mos del olvido, la miseria v [a exclusion” (Fuentes, 1997 125),
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Fn el caso de México, el primer obstdculo para estudiar estas des-
igualdades es la ausencia de informacion sobre las familias v las comuni-
dades, en vista de que los censos v encuestas captan como referentes em-
piricos al hogar v las localidades, respectivamente.” [n las ciudades, las
localidades resultan superficies demasiado extensas por lo que, con fines
dle analisis estadisticos, se subdividen en las denominadas “areas geoesta-
disticas basicas™ (ace). La inlormacion oficial disponible para todo el pais
en las bases de datos con relerencia territorial permite hacer diversos tipos
de analisis de dilerenciacion socioespacial. Por olra parte, si bien los datos
que registran las encuestas de hogares conlorman hases comparables que
abarcan cast el ultimo cuarto de siglo, un inconveniente para la nvestiga-
cion sobre desigualdad, por demds serio, es que no tienen representativi-
dad para las localidades o las aces; asimismo, la informacion censal de las
localidades v las acEp de residencia de la poblacion no contiene datos re-
feridos a los hogares.

La atencién en el presente trabajo se dirige en especial a tres temas re-
lacionados con la condicién socioespacial de los municipios v localidades
que presentan rasgos que dificultan articular y afianzar redes solidarias: la
segregacion territorial de la poblacion en las localidades; los municipios
caracterizados por una siluacion socioespacial polarizada, v el aislamiento
de un gran nimero de localidades dispersas en el territorio, muchas de
¢llas indigenas.

El propasito principal es identificar municipios en situacion de pobre-
za, rezage demografico y fragmentacion social.” Estas condiciones deben
detectarse a tiempo parque amenazan setiamente a sectores muy amplios
de la poblacion, a la vez que ponen en peligro la cohesion social ¥ la esta-
bilidad politica del pais.

* Ll concepto “lamilia® incluve a personas emparentadas entre si v “hogar”, segin
la delinicién censal, es un “grupo de personas emparentadas o no que ademds de comi-
pardr la vivienda, reinen un presupuesto comun para el gaste diario, especialmente el
destinado a la compra de alimentos”, Asimismo, “comunidad™ v “localidad” no son
equivalentes; el censo define “localidad” como “todo lugar ocupado por una o mis vi-
viendas habiradas, que es reconocido por un nombne dado por la ley o la costumbre”.
Hay localidades que por conflictos entre sus hahitantes no conforman ana comunidad
¥, a su vez, comunidades integradas por varias localidades. Por otra parte, también las
viviendas son objeto de una delinicion censal muay laxa: “espacio delimitado normal-
menle por paredes v lechos de cualguier material™.

4 El rezage demogrdfico de una localidad se reliere a gue sus indicadores demogra-
[icos basicos son marcadamente deslavorables en relacion con los promedios del pais.
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Para comprender cémo han logrado los grupes sociales mas desvali-
dos amartiguar algunos de los efectos perniciosos de las erisis, se ha
propuesto una via intermedia entre las sociedades delimitadas por crite-
rios economicos o culturales v los individuos como entes aislados, que
centra la atencion en las redes sociales para explicar como se vinculan las
personas entre si y cémo sus lazos sirven, a la vez, de lubricante para la
accidn y de amalgama para estructurar la convivencia (Powell v Smith-
Doerr, 1994). Creemos que este enloque constituye una [orma operativa-
menle apropiada para aproximarse a las desigualdades sociales a partir
de las localidades. Como punto de inicio se supone gue lanto la disper-
sion de la poblacion en el territorio, en especial de aquélla asentada en
localidades aisladas, como la heterogeneidad ccondmica v demograhiea
de sus habitantes, surgen de desigualdades sociales, a la vez que las re-
fuerzan y amplian.

LAS UNIDADES TERRITORIALES EN LAS ESTADISTICAS

Antes de proceder a tratar el tema es necesario llamar la atencion sobre los
municipios y las localidades como unidades territoriales. Contrario a lo
que pudiera pensarse, las deliniciones de estas unidades adolecen de varias
imprecisiones que evidencian las dificuliades para estudiar tendencias en
las desigualdades, tanto en el tiempo como en el espacio.

La informacion oficial disponible es la registrada en los censos. Como
referente territorial para la poblacion se usan las unidades en que se subdi-
vide el espacio geografico de México, segun el marco legal vigente (INEC,
2001: 521, 524),

Unidades politico-administrativas:

« ntidades federativas (31 estados y un Distrito Federal).

* Municipios (2 454, incluidas las 16 delegaciones del Distrito Federal}.

Los municipios son divisiones politico-administrativas de las entidades
lederativas.

Tarmbién se emplean como referencia geografica tres tipos de unidades
tervitoriales, que por no estar defimidas en el marco juridico pueden consi-
derarse como unidades estadisticas: localidades, dreas geoestadisticas basi-
cas (AGER) ¥ manzanas.

EL COLEGIO Frda
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[Las unidades estadisticas que registra en la portada ¢l cuestionario cen-
sal utilizado en el afno 2000 para el levantamiento de la informacion, se
definen en la fuente citada como sigue:

¢ Localidad. Todo lugar ocupaco por una o mas viviendas habitadas.
Este lugar es reconocidoe por un nombre dado por la ley o la costumbre.

* Tocalidad rural. Localidad con menos de 2 500 habitantes.”

» Localidad urbana. Localidad con 2 300 habitantes o mds.?

* Area geoestadistica bdsica (aGes). Urbana, entre 1 y 50 manzanas en
localidades urbanas; rural, hasta 10 000 ha y un conjunto de localidades
rurales.

* Manzana (zond en acrs urhana, delimitada por calles y avenidas),

* Segmento (no se define).

Una cuestion a la que en México no se ha dado la importancia que me-
rece son los conflictos limitrofes que cada cierto tiempo afloran en el terri-
torio nacional; en ocasiones, de modo violento. Los desacuerdos surgen
entre. entidades federativas, entre municipios (involucrando a una o mids
entidades) o entre localidades.® En la base estin indeliniciones territoriales
que pueden rastrearse, como veremos, hasta en la misma Carta Magna.

Sobre la extension y limites de cada entidad, la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos establece:

= Articulo 45. Tos estados de la tederacion conservan la extension v
limites que hasta hoy han tenido, siempre que no haya dificultad en cuanto
a éstos.

{Reformado mediante decreto publicado en el Diarie Oficial de la Fede-
racion el 8 de octubre de 1974)

+ Articulo 46. Las entidades federativas pueden arreglar entre si, por
convenios amistosos, sus respectivos limites; pero no se llevaran a efecto
esos arreglos sin la aprobacion de la Camara de Senadores.

= A diferencia del wrar, Conapo y Coneval consideran maral a una localidad con
menos de 15 000 habitanres.

* A diferencia del mEa1, Conapo v Coneval consideran urhana a una localidad con
15 000 hahitantes o mas.

* Las AcER estan libres de estos conflictos par ser unidades estadisticas cuyos limi-
tes territoriales se fijan a conveniencia del inZar v los pobladores ne conocen en gué
AGEB residen.
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(Reformado mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racion €l 8 de diciembre de 2005)

La realidad hasta el momento muestra que si hay dificultades en lo que
toca a extension y limites, ¥ que al parecer los convenios amistosos no han
producido los arreglos que el legislador esperaba.” Institucionalmente tam-
bién se han buscado diversas vias para tratar estos asuntos, pero al parecer
no se ha encontrado una solucion satislactoria ®

Sin intencion de detenerme en este punto, me parece necesario hacer
notar que los conlliclos sociales surgidos por pugnas territoriales, mds que
resolverse, se acallan por acciones de “conciliacion” promovidas por los
gobiernos, pero gquedan latentes ¥ con trecuencia resurgen mas adelante,
Fstos conflictos son importantes porque suelen desembocar en enfrenta-
mientos entre familias ¢ mcuban agravios y resentimientos que minan la
cohesion social,

# Salo para gjemplificar proponemos revisar las signientes evidencias:

» Recurrentes problemas de rontera entre entidades. “Campesinos de los mumici-
pios de Temoac ¥ Jantetelco, en Morelos, demandaron al gobernador Marco Antemio
Adame Castillo que reanude v agilice las gestiones ante el gobiemo tederal v el Senado
para resolver el conflicto rerrirorial con Puebla, a fin de recuperar una zona que les fue
arreharada en 1928, una parte de Ta cual se usa para gjercicios militares” (La Jornada,
2009). Otros ejemplos son: Durange v Zacateeas; Jaliseo v Colima; Distrito Federal ¥
Estado de México, Chiapas y Oaxaca; elcélera,

* Problemas limitroles reilerados entre municipios de un mismoe estado. Por ejem-
plo, en el Estadeo de Meéxico: “Acolman y Ecalepec [irmaran un convenio mediane el
cual =e podia realizar la obra de introduceion de drenaje sanitario y conexion de descar-
pas en las colonias *Ampliacion Los Angeles’ v ‘Lazaro Cardenas’, en una zona en con-
[licto por limites werritoriales, Dichas comunidades se mantienen desde hace 20 afos sin
red de drenaje v conexion por los problemas limitroles™,

* Suhdivisiones municipales para la creacion de nuevos municipios; pot gjemplo,
en 2008, Tulum v Bacalar, en Quintana Roo, Fstas subdivisiones se formalizan median-
te decrero, en ocasiones sin el convencimiento del gobierno del municipio al que se le
quita territorio ni de su poblacion. La revision de algunos decretos permite advertir
intereses politicos ¥ ecomamicos que han llegado incluso a entablar controversias cons-
titucionales ante la Suprema Cone de Justicia.

B4 la publicacion en el Digrio Oficial de la Federacion del Reglamento Interior
de la Secretaria de Gobernacion. y con el propasito de comsolidar un auténtico federa-
lismo en Mexico, el 30 de julio de 2002 ¢l Poder Ejecutivo Federal cred el Instiluto
Nacional para ¢l Federalismo y el Desarrollo Municipal {lnaled), antes Centro Nacional
de Desarrollo Municipal (Cedemun}” {lnaled, 2002).
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EL CONQCIMIENTD SOBRE LOS PATRONES DE DISTRIBUCION
DE LA POBLACION EN EL TERRITORIO

La redefinicion de las unidades estadisticas que efectia periodicamente el
et crea dificultades a los estudios sobre poblamiento v diferenciacion
socioespacial. El Consejo Nacional de Poblacion (Conapo) comparé las lo-
calidades registradas por el Conteo censal de 1995 (198 430) con las de
1990 (169 882), “comparando las bases de datos respectivas (Integracion
Territorial —Tter— del ineG) por medio de tres identilicadores: clave,
nombre v coordenadas™” El resultado [ue de 124 193 localidades con co-
rrespondencia 1990-1995, empero, indica el estudio, “como la base de da-
tos de 1995 no identifica a las que surgieron en ¢l quinguenio, las 74 237
localidades ‘sin correspondencia’ pueden ser nuevas o hien presentar dife-
rencias en alguno de los tres identificadores mencionades” (Chavarria et al.,
1998: 76)."°

Otro caso que enfrenta esas dificultades es un estudio comparativo de
las cuatro zonas metropolitanas mas importantes de México a partir e una
estratificacion definida para analizar la division social del espacio (Rubalca-
vay Schieingart, 2000). Al ampliar el periodo de analisis de la Zona Metro-
politana de la Ciudad de México (2wca) para cubrir seis cortes temporales
(cinco décadas, de 1950 a 2000), se encontrd gue el organismo olicial a
cargo de los censos (e} decidio cambios de delinicion que acarrearon
consecuencias seriag para la investigacion. Por gjemplo, en el Censo del afio
2000, el Tnstitute incluyd en la zMeM municipios que no cumplian con los
criterios que venia utilizandoe para considerarlos parte de la conurhacion
(principalmente un niimero minimo de habitantes), lo que casi duplicé en
la ultima década el numero de las unidades politico-administrativas que
conforman la merropoli, alterando conceprualmente el fenémeno de anali-
sis. Por otra parte, hubo redefinicion de las AGEB, de manera que muchas no
pueden “empatarse” por clave con las definidas en 1990 asimismo se ajus-

* Fste nimere no incluve las 2 708 localidades de Chiapas que no fueron censadas
en 1995 dehida al conflicto indigena.

D E] raecT advierte en la presentacion de los resultados por localidad Trer, hasados
en el Comteo de 2003, que éstos consideran “la actualizacion del Mareo Ceoestadistico
Nacional v por ello se observan variaciones significativas entre el namero de localidades
reportadas en el X1l Censo General de Poblacion v Vivienda 2000, v el 11 Conteo de
Poblacion y Vivienda 20057, El Instituto da una lista de nueve cauwsas de baja o cambio
de clave de localidad v ochio mas de alta o cambio de clave.




316 DESIGUAI AR SOCIAL

16 ¢l drea de algunas acrs para incluir sélo la parte construida, reduciendo
su superficie. Para efectuar las comparaciones diacronicas hace falta utilizar
los sistemas de informacion geografica (s16) superponiendo superficies,
procedimiento que ademas de laborioso obliga a introducir elementos vi-
suales e juicio para resolver algunas indeterminaciones en el proceso de
“empate”.

En la localizacion espacial de la poblacién han inlluido diversos cam-
bios demogralicos, gue obligadamente tienen que Lomarse en cuenta al es-
tudiar las desigualdades sociales, por su incidencia en la condicion socioeco-
namica de las localidades y los hogares. Entre lag mas relevantes estdn:

= Migracion a Estados Unidos (acentuada desde los afios sesenta). Las
cifras de los mexicanos que dejaron el pafs para residir de manera perma-
nente en Lstados Unidos en la década de los noventa fueron 300 000 al afio
v, durante el lustro 2000-2005, 577 000 anuales. 1lay que tener presente
que en Cstados Unidos residen 8.5 millones de nacidos en México v 13
millones de estadounidenses de origen mexicano. '

* Migracion interna. En el quinquenio 2000-2003, cambiaron de enti-
dad lederativa de residencia en México 2 700 000 personas.

+ Concentracion de la poblacion en cuatro zonas metropolitanas (ciu-
dad de México, Guadalajara, Monterrey v Puebla), con 27 280 436 habi-
tantes en 2005 (28.2% de la poblacion total de México).

* Cerca de la cuarta parte de la poblacion nacional (24 276 536) reside
en 184 784 localidades rurales {(con menos de 2 500 habitantes),

» Un gran namero de localidades pequenias y aisladas, en las que viven
5 122 349 habitantes, se encuentran dispersas por todo el territorio ¥ en
proceso continuo de formacion,

« Llay un conjunto de 17 935 localidades con 40% o mas de hablantes
de lenguas indigenas, en las que habitan 4 369 293 personas (Conapo,
2008: 26).

Segln cdleulos elaborados por el Conapo a partir del Conteo de 2003,
las localidades con menos de 500 habitantes son 170 544, con una pobla-
cion wital de 10 330 731 personas (Conapo, 2007: 23}, y muchas de estas
localidades, como ya se vio, presentan condiciones de aislamiento propi-
cias para la segregacion socioespacial; entre ellas, Tas que el ixFa califica

T Datos tomados del sitio del Consejo Nacional de Poblacion <wwiconapo,gob.mys,
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como “confidenciales”, por tener menos de tres viviendas, quedan sin Tugar
a dudas incluidas. De acuerdo con ¢l Conapao, estas localidades son 83 161,
con una poblacién de 454 500 habitantes (en la década anterior fueron
poco mas de 94 000 las localidades confidenciales):

» Localidades con una vivienda son 63 007, con 275 182 habitantes.
» Localidades con dos viviendas son 20 136, con 179 182 habitantes.

Como muestra de la helerogeneldad que caracteriza a las unidades es-
tadisticas, Namadas “Tocalidades™, el estudio citado del Conapo enconurd,
aungue parezea paraddjico, que algunas de las que solo tienen una o dos
viviendas pertenecen a zonas metropolitanas (13 957 localidades en 1995)
(Tuivan y Ruvalcaba, 1998: 73).

Un fenomeno poco estudiado es el surgimiento de nuevas localidades.
En la confrontacien efectuada por el Conapo comparando informacion de la
Integracion Territorial (lter) de 1995 con la de 1990, se encontro que las
localidades pequenas v aisladas (menos de 500 habitantes, fuera del 4rea de
influencia de las ciudades que integran el conjunte urbano nacional y a mas
de 3 km de un camino pavimmentado) eran 63 000 en 1993, mientras gue en
1990 solo existian 40 Q00; 23 000 surgieron en el lustro considerado. Este
Lrabajo puso en evidencia que la poblacidn se asienta en el Lerritorio, dejan-
do muchas veces su localidad anterior por lalta de tierra, de agua o bien por
pobreza o conflictos: hacen surgir nuevas localidades y abandonan otras. '

Una medida de cautela, st se quicere disminuir las desigualdades en las
zonas mas precarias del teritorio, es tener vespuesta ante las visiones que
con una concepcion estrecha de lo social proponen acercarse a “un tema
relativamente poco estudiado, a saber, el condicionamiento mutuo entre la
dispersion poblacional y las politicas publicas”, v sugieren “obtener, exami-
nando los costos de la extrema dispersion, algin indicio del tamano mini-
mo eficiente de una localidad” para reducir la dispersion poblacional. Des-
de esa perspectiva se alirma que:

-4 El e, declara: “estas variaciones son resultado de los cambios y ajustes que
constantemente se dan en los espacios geoestadisticos y en la condicion de habitacion
de alpunas localidades que se caraclerizan por tener muy poca poblacién” (sitio del
I EGL <wwhineglorgmxe, Se reportan 17 causas de ala, baja o cambio de clave de lo-
calidad entre 2000 y 20035 (entre ellas, localidad desconurbada, fusion de localidades,
localidad deshabitada., localidad que cambia de municipio o entidad, localidad inexis-
rente, localidad con viviendas derraidas, eteétera).,
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Puede pensarse en dotar a cada localidad de escuela v clinica, asf como servi-
cios basicos de agua potable, drenaje v electricidad, sin importar los costos.
Sin embargo ante lo dispendiose de esta estrategia, conviene identificar los
tactores que inducen la dispersién poblacional, en especial los que provienen
de distorsiones creadas por las propias politicas publicas. para intentar corre-
girlos y asi impuldsar una distribucion mds racional de la poblacién en el terri-
torio del pafs (Ddvila y Levy, 1999: 371).

Estas posiciones evidencian la urgencia de andlisis que privilegien la
dimension social para comprender cabalmente los procesos espaciales de
creacion o abandono de localidades. El Consejo Nacional de Evaluacion se
rehiere 4 este proceso senalando: “el reto de la politica social es muy grande:
la poblacién con mayor incidencia de pobreza v rezago estd en localidades
de poco acceso v dispersas pero llevar servicios e inversion a esas zonas
conlleva costos muy altos™ (Coneval, 2008: 50}.

SEGREGACION Y POLARIZACION EN LOS MUNICIPIOS™

Estos [endmenos son expresiones de dos lormas peculiares que presenta la
marginacion de las localidades en los municipios del pais. Las localidades
son unidades werritoriales que no estan exentas de la rapida dilusion de fe-
namenos y procesos asociados a la globalizacion, que provocan transtorma-
clones vertiginosas en vastas regiones v pafses individuales, En consecuen-
cia, puede considerarse que la poblacidn asentada en el territorio estd sujeta
a cambios en las condiciones de su entorno v, con ello, las aportunidades a
su alcance seran inestables v podrian cambiar abruptamente. La exposicion
estd dedicada a examinar condiciones que muestran el efecto de la margina-
cion, medida en las localidades, sobre el espacio tanto fisico como social. '

“*Fn este apartado se mencionan tesultados de investigacion basados en informa-
cion cenzal de 1995, 2000 ¥ 2005; en cada caso se indica la referencia correspondiente,

= Se dehe remer presente la distincidn enrre marginacion y marginalidad. Ta prime-
ra, propuesta por el Conapo, intenta medir el acceso diferencial a los benéficos del de-
sartolle ¥ se centra en las carencias de la poblacién asentada en un terntorio; denota una
condicion promedio que no se aplica a todos sus pobladores. En cambio, “la marginali-
dud es un conceplo que se sitta en la weorla de la modernizacion y remite a los indivi-
duos gue no han adoplade las normas, valores ¥ modos de vida propios del hombre
moderne’™ (Germani, citade en Corwgs, 2002 10),
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Municipios segregados

La segregacion es un proceso social que separa ¥ excluye; de sus posibles
manifestaciones interesan aqui las evidencias que ofrece el indice de margi-
nacion sobre la falta de acceso de un gran numero de localidades a diversos
hienes v servicios fundamentales para el desarrollo humano. La segregacion
también puede estar relacionada con discriminacion por motivos econdmi-
cos 0 élnicos, pero mds alla de sus causas, que probablemente no son deli-
beradas, nuestra intencion es mostrar sus alcances.

Consideraremos como socialmente segregudos a 254 municipios de
muy alte marginacion, que pertenceen a estados también de muy alia mar-
ginacion. Esta doble marginacion acenttia las desventajas de vivir en un
estado con bajo nivel de desarrollo relativo, superponiéndolas con aquéllas
asociadas a las de vivir en un municipio también de bajo desarrollo de ese
estado. Los tres estados de muy alta marginacion son: Guerrero (primer
lugar en el pais por indice de marginacién), Chiapas (en el segundo sitio)
v Oaxaca (tercero). Los 2534 municipios segregacdos de esos estados se loca-
lizan: 35 en Guerrero, 46 en Chiapas v 173 en Qaxaca. Estos tres estados
integran la llamada region Pacilico-Sur, la de mayor atraso econdmico en
el pais 1

Las localidades de muy alia marginacion de los municipios segregados
constituyen una expresién territorial extrema de desigualdades sociales por
acurmular a las dos marginaciones anteriores (estatal y municipal), una
margimacion adicional, la correspondiente a la localidad. Tos habitantes de
estas localidades son, en sentido estricto, poblacion segregada. Fl cuadro
A-9.1 (véase Anexo) presenta para el conjunte de los tres estados salo a los
25 municipios con mas de 15 000 habitantes en localidades de muy alta
marginacién.'” n estos casos de segregacion social destaca Oaxaca, porque
la mayoria de los habitantes de sus 570 municipios vive en localidades de
muy alta marginacion que retinen una poblacion que excede al millon de
habitantes, casi la tercera parte del total de la entidad.

Los cinco municipios segregados con mavor poblacion (en nimeros
absoluos) residente en localidades de muy alta marginacion, en los tres
estados son:

-® Es una de las 10 regiones delinidas como agrupaciones de entidades con carac-
Lerislicas socioecononticas similares, propuestas en Herndndez Laos, 2000,

-® Este namero se eliglo arbltrariamente para reducir el namero de municipios con
el [in de [acilitar su presentacion en un cuadro.
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= Ocosingo, Chiapas, con 67 344; 39.6% de la pablacién municipal;

= Chilon, Chiapas, con 60 330; 62.9% de la poblacion municipal;

» Chilapa de Alvarez, Guerrero, con 60 249; 57.3% de la poblacion
municipal;

« San Juan Chamula, Chiapas, con 49 113; 73.2% de la poblacion mu-
nicipal;

¢ Las Margaritas, Chiapas, con 30 019: 30.5% de la poblacion mu-
nicipal.

Como se advierle en eslas cilras, es errénea la idea de gue los munici-
pios de mavor marginacion estén casi despoblados; aun en sus localidades
mas margmadas habita una cantidad no despreciable de poblacion. Aun-
que Guerrero es ¢l estado con el mayor indice de marginacion se advierte
que Chiapas (que ocupa el tercer lugar) tiene los municipios segregados
con mayor mimero de habitantes.

Oaxaca no tlene ningun municipio segregado entre los cinco mas po-
blaclos por su particular division politica con 570 municipios; en ellos la
poblacién, si bien se concentra en la localidad “cabecera municipal”, es
reducida, sobre todoe en los mas distantes de la capital.

En Qaxaca seleccionamos, para ejemplificar, los municipios segregados
con mds de 15 000 habitantes en localidades de muy alia marginacion:

+ Santa Marfa Chilchotla, con 16 636; 80.9% de la poblacion municipal;
= San José Tenango, con 16 114; 88.9% de la poblacion municipal;
» Huahutla de Jiménez, con 15 943; 50% de la poblacion municipal.

Dentro del conjunto de los 254 municipios que hemos denominado
“segregados” hay algunos que merecen atencion especial; son los municipios
que pueden calificarse apropiadamente como totalmente segregados. Esta si-
tuacién es muyv significativa desce el punto de vista social, porque 90% o
mds de la poblacion total del municipio reside en localidades de muy alta
marginacién. En los tres estados que examinamos son varios los municipios
en esla situacion, que se presenta con mayor [recuencia en los menos pobla-
dos (especialmente en Qaxacy, aquellos con menos de 3 000 habitantes).

Los ocho municipios totalmente segregados con mds poblacion (de
Chiapas, Guerrero y Oaxaca) s¢ presentan en la siguiente lista, en orden
decreciente de su poblacion total (entre paréntesis se indica el porcentaje
que vive en localidades de muy alta marginacion):
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= Acatepee, Guerrero, con 28 525 habitantes (92.3%);

= San Juan Cancuce, Chiapas, con 24 906 habitantes (93.3%);

» San José Tenango, Oaxaca, con 18 120 habitantes (90%),

* Metlatonoc, Guerrero, con 17 398 habitantes (99.6%);

* Cochoapa el Grande, Guerrero, con 15 572 habitantes (99%);
s Xalpatlahuac, Guerrere, con 12 615 (93.3%);

» San Martin Peras, Qaxaca, con 12 406 (99.3%):

Chanal, Chiapas, con 9 030 habitantes (90%).

En este trabajo no analizamos olros estados con sectares importantes de
poblacion segregada porque no son de muy alta marginacion (criterio opera-
tivo que fijamos para definit log municipios segregados), entre ellos se cuen-
tan Puehla, Veracruz y Yucatan. La localizacion geografica de estas entidades
permite identificar una zona de segregacion de mayor amplitud territorial
que abarca, ademnads de la region Pacifico-Sur ya examinada, a estados de las
regiones: Centro (Puebla), Golfo (Veracruz) v Peninsular (Yucatan).

El trabajo de campo que se hizo como parte de una investigacion en el
estaclo de Guanajuato mostrd que las localidades rurales de muy alta mar-
ginacion (aun las pertenecientes a municipios no segregados, porque Gua-
najuato no es una entidad de muy alla marginacion), estan ubicadas prele-
renlemente cerca de los limites con otros estados (Rubalcava y Murillo,
2006: 33-41). Esta particularidad de localizacion quizas inlluye en la segre-
gacion, pero en este articulo no tue posible tratarla.

Hay que enfatizar que Tos municipios presentados son solo algunos de Tos
254 segregados y que en ellos hemos considerado a la poblacion que vive en
localidades también de muy alta marginacion, lo que nos permite pensar la se-
gregacion socioespacial como un proceso continuo que acumula sobre la po-
blacién efectos que van desde las localidades al agregsado municipal y de éste al
correspondiente estatal, pero también en el sentido inverso. Lo que ahora ob-
servamos puede ser un momento en una trayectoria de fragmentacion del espa-
cio, que a su vez anticipa una tendencia a la desintegracion social en Meéxico.

Municipios polarizados
Definimos como municipios polarizados a aquéllos que tienen mas o

menos la misma proporeion de poblacion en los grados extremos de
marginacion (muy alta v muy baja}; en estos casos la cohesion interna es
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mas dificil ¥ también puede obstaculizarse la integracion social en un
sentido mds amplio. Su importancia radica en que esta disparidad agu-
diza entre los pobres la apreciacién de su desventaja; la percepcioén de
las desigualdades puede ser un foco permanente de tension social que,
segin ha mostrado la experiencia, es mas probable que se acentie a que
se revierta.

En los municipios que aparecen a contnuacion se observa la distribu-
cion de la poblacion en los dos estratos de marginacion que lorman los
polos. Estos municipios presentan indicios de desinlegracion, expresados
e sitwaciones de polaridad social en que la poblacion estd dividida casi en
dos partes iguales, repartida tanto en localidades muy marginadas como en
localidades de baju o muy bajo marginacion,

Distinguimos dos tipos de polarizacion social en los municipios. Fn el
primero, los polos corresponden a los dos estratos extremos de margina-
cion (muy afte v muy baja) adicionando a uno de ellos, si es necesario, el
estrato que le sigue en la escala (se considera necesario cuando el estrato
extremo es proporcionalmente reducido, o bien, si sumando los dos la po-
blacion mas o menos se equipara con la del otro polo): estos municipios
deben tener también un porcentaje bajo en los estratos intermedios de mar-
ginacion. En el segundo, los polos corresponden a los gradoes de margina-
cion alta y baja, en municipios con poca poblacion (en términos relativos)
en ¢l estralo de marginacion media y casi despoblados en las localidades
correspondientes a los dos estratos extremos.

Del primer grupo, a continuacion se presentan sélo los municipios
polarizados mas poblados, indicando su poblacion segun el Conteo de
2005 (NEw, 2007) v, entre paréntesis, su distribucién porcentual en los
estratos extremos de marginacion y a lo mas uno de los que siguen en
la escala, ya sea el de alta, con el extremo izquierdo, o el de baja, con el
derecho:

« San Miguel de Allende. Guanajuato, 139 297 habitantes (2-39% v
4659%);

¢ Zitacuaro, Michoacdn, 136 491 (1-33% y 58%);

* Camerino Z. Mendoza, Veracruz, 39 002 habitantes (4-29% y 70%);

* Mariano Escobedo, Veracruz, 30 309 habitantes (12-42% y 55%);

» Tlacotalpan, Veracruz, 13 845 habitantes, (8-31% v 58%);

= Carichi, Chihuahua, 8 377 habitantes (50% y 13-26%);

= San Gregorio Atzompa, Puebla, 6 981 habitantes (4-43% v 32%).
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Fste tipo de polarizacion no estd asociada con la cuantia de la pobla-
cion del municipio; en los siete ¢jemplos los hay con casi 140 000 habitan-
tes, con alrededor de 30 000 y con menos de 10 000,

Ll segundo caso de polarizacion incluye municipios en que predomina
la poblacion en los estratos de marginacion alta v baja, v practicamente
despobhlados en los dos estratos extremos (ademas, la poblacion en el estra-
o de marginacion media es porcentualmente reducida); entre los mas po-
blados estan (en orden decreciente de poblacién municipal):

* Dolores Hidalgo, Guanajuato, 134 641 habilantes (45 v 43%);
« Villaflores, Chiapas, 93 023 habitantes (46 y 38%);

= Tonala, Chiapas, 78 516 habitantes (42 v 41%);

= Tecamachalco, Puebla, 64 380 habitantes (47 v 40%),
= Misantla, Veracruz, 59 980 (37 v 48%);

» Ltchojoa, Senora, 55 697 habitantes (48 v 36%);

+ Romita, Guanajuato, 50 380 habitantes;

* Escarcega, Campeche, 530 106 habitantes (32 v 35%);
s Pichucalco, Chiapas, 29 383 habitantes (44 y 47%);

s Soledad de Doblado, Veracruz, 26 807 (39 y 47%):

¢ Gutiérrez Zamora, Veracruz, 24 322 (39 y 36%);

+ Jalpan de Serra, Querélaro, 22 025 (46 y 41%);

* Juarez, Chiapas, 20 173 habitantes (53 v 36%).

Un municipio notable por su situacion que pudiera calificarse como
“no polarizada” es Coroneo, en Guanajuato. s el tnico de los 2 454 muni-
cipios del pais cuya poblacion total (10 972 habitantes) se distribuye con
un tercio en cada uno de los tres estratos intermedios de marginacion de
sus localidades (hajo, medio y alto).

Si bien hay municipios con un elevado porcentaje de poblacion en el
estrato medio, no consideramos conveniente propener un tercer tipo porque
éslos corresponden sobre todoe a Oaxaca, donde, como ya se dijo, la cabece-
ra municipal es la localidad que concentra la mayor parte de la poblacion.

Municipios con segregucion indigena

La presencia de etnias es otro rasgo que merece destacarse por su impor-
tancia para la integracion nacional. In las seis entidades que presenta el
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estudio que tomamos como teterencia (basado en datos del Conteo de
1995) habitaban 3.8 millones de indigenas, 68.9% de la poblacién indige-
na total del pais que ese afio era de 5.5 millones (Bellato, 1999). [n estos
estados también sobresale la cantidad de poblacion que reside en las loca-
lidades que pueden calificarse come predominantemente indigenas, defi-
nidas como aquéllas en las que 40% o mas de la poblacion con cinco afios
o mas de edad habla lengua indigena (las estadisticas oliciales sélo regis-
tran a los hablantes de lenguas indigenas a partir de los cinco anes de
edad).t’

El cuadro 9.1 presenta, en los seis estados que enian en 1993 1a ma-
yor poblacion segregada, aquélla que vivia en localidades predominante-
mente indigenas, segin su grado de marginacion, asi como su peso relati-
vo respecto a la poblacion con primacia mdigena del estado v la nacional.

Il hecho de que en sélo seis estados —v tnicamente considerando la
poblacion que reside en localidades marginadas (grados alta y muy alta)—
se localice casi la mitad de la poblacién (48.1%) que vivia en 1995 en las
localidades predominantemente indigenas del pais, habla de una forma ex-
trema de segregacion que, por su amplitud, conforma lo que puede denomi-
narse con propiedad enclaves indigenas en el territorio nacional. En especial,
esto puede alirmarse de Veracruz, Chiapas y Guerrero. En 1995, en la pri-
mera de estas tres entidades, 97.3 (10.6 mas 86.7) de cada 100 indigenas
vivian en localidades que, ademas de la primacia éunica, presentaban el ras-
go de ser de dalta o muy altu marginacion v sus pobladores significaban en ese
afo cerca de 12% de la poblacion en localidades con preeminencia mdigena
en ¢l pais. Chiapas y Guerrero, aungue con nienos poblacion, daban mues-
tra también de una gran concentracién de los grupos étnicos en zonas mar-
ginadas.

[n el conjunto de los seis estados, los datos censales del conteo de
1995 (estos datos no estan en el cuadro 9.1) evidencian que Oaxaca v Yu-
catan sobresalen en la Republica porque su poblacion indigena era propor-
cionalmente la mds signilicativa con respecto a la poblacién total del estado,
35.1% en Yucatan v 31.8% en Oaxaca, aungue por su cuantia los indigenas

=7 El Instituto Nacional para el Federalismo {Tnafed) declara que hay dos mundos
distintos; el de los municipios con capacidad mstitucional Timitada, mregrado por mu-
nicipios rurales con poblacion indigena; y el de los municipios con capacidad institu-
clonal avanzada, conjuro al ue corresponden los municipios metropolitanos y urba-
nos” (el lnstitwto no deline “municipio rural” ni indica cuales son los municipios de
cada uno de los “dos mundos”} {(Inaled, 20023,
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Cuadro 9.1. Localidades predominantemente indigenas:™
poblacion, grado de marginacion (alto o muy alto) y peso relativo, 1995

Poblacion 9 vs. pobl. Poblacion 9 vs. pobl. % vs. pobl.

indigena  indigena def indigena indigenadel  indigena

Entidad grado alto estado grado muy alto estado nacional
Chiapss 48 545 10.2 401 320 839 8.4
Gucrrero 12 475 35 337 257 a55 66
Oaxace 214 486 18.0 757 521 63.3 18.2
Fuebla 103 483 18.3 380 542 67.3 2.1
Veracruz 67 724 10.6 556 630 86.7 1.7
Yucatan 208 509 3.3 130 255 19.5 5.4
Totzl 655 622 — 2 563 586 - 48.1

* Localidades con mas de 40% de hablantes de lenguas incigenas.
Fuente: Gsrza, 1999, cap. 2.

oaxaquerios casi duplicaban a los yucatecos, con poco mas de un millén
contra 346 000, respectivamente.

En Oaxaca vivian, en 1993, 18.2 de cada 100 indigenas del pais, de los
cuales cerca de la quinta parte (18.7%) residian en localidades de margina-
cion media, baja 0 muy baja, lo cual muesira una menor exclusion social de
los grupos énicos que en Chiapas, Guerrero y Veracruz. En cambio, Yuca-
tan se caracterizaba en 1995 por la proporcion mas reducida de poblacion
indigena que vive en condiciones de marginacion muy dlta, la quinta parte
(19.5%), lo cual muestra que este estado presenta una realidad en que la
marginacion de las localidades v la presencia de poblacién indigena se re-
lacionan de modo distinto a los atres cinco, v sugiere una situacion mucho
mais favorable para la cohesion social (esto se explica por la difusion de la
lengua mava en la entidad).

La segregacion socivespacial
en el nicleo de mayor concentracion de poblacion:
la Zona Metropolitana de la Ciudad de México

Tras lo expuesto hasta ahora sobre la relacion entre marginacion y disper-
sion poblacional, pudicra pensarse que esta Glima es el anico factor que
ofrece obstaculos para la integracidn social. No obstante, veremos a conti-
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nuacion que en ¢l polo opuesto, ¢l de los grandes conglomerados urbanaos,
también surgen trabas importantes para la cohesion,

In el extremo de mavor concentracién poblacional, las 10 localida-
des con mas de un millon de habitantes, vive casi la mitad (47.3%) de
la poblacién de México (97 millones 483 000 habitantes), de acuerdo
con los resultados del Censo de Poblacion y Vivienda del afio 2000.-%
Los estudios de las zonas metropolitanas mas pobladas de México, que
incorporan una division espacial mas relinada con datos por dreas geoes-
tadisticas basicas (aGep), muestran a partir del censo de 2000 (iliimos
datos disponibles con las vartables utilizadas), que en la Zona Metropo-
litana de la Ciudad de México residian en ese afio cerca de 18 y medio
millones de personas (aproximadamente uno de cada ¢inco hahitantes
del pafs). En promedio, en esta ciudad, sdlo 67 de cada 100 personas
mavores de 15 afios tienen algun ano de escolaridad adicional a los seis
de primaria, 68 de cada 100 viviendas cuentan con agua entubada (den-
tro de la vivienda) v 36 de cada 100 viviendas presentan condiciones de
hacinamiento. '

Esta metrdpolis muestra rasgos preocupantes de diferenciacion so-
civeconomica que pueden conligurar espacios urbanos [ragmentados;
sin duda, la segmentacion puede contribuir a crear cohesiones barria-
les, pero de ninguna manera propicia la identilicacion mas amplia
con una sociedad que ha permitido en su seno desigualdades wan pro-
fundas.

La segregacion de los pobres se confirma con los resultados de un es-
tudio sobre la Zona Metropolitana de la Ciudad de México. Las delegacio-
nes con mayor nivel socioecondmico presentan una mezcla social relativa
que se expresa en una gradacion considerable de situaciones (incluyen aczp
de los estratos socioeconomicos muy alto, alto v medio); en cambio, en las
delegaciones y municipios que concentran las AGEB més pobres muy excep-
clonalmente aparecen otros estratos que no sean bajo o muy hajo (Rubalcava
vy Schteingart, 2000: 284).

% 1as 10 localidades son; Tijuana, Ciudad Judrez, Tztapalapa, Gustavo &, Madero,
Tedn, Cuadalgjara, Ecarepee, Nezahualeoyorl, Monrerrey v Puebla, de acuerdo con
INET, 2001,

= Datos tomados de la informacion para el hbro de Rosa Maria Rubaleava v Marta
Schteingart (en elaboracion) que continga los andlisis publicados en 1983, 1987 v 2000
(vease bibliogralia).
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LOCALIDADES AISLADAS Y CON ESCASA POBLACION

[ territorio interesa como espacio en que se concretan diversas desigualda-
des, las que, dependiende de la amplitud de las areas segregadas, originan
situaciones de desintegracion social que por su persistencia podrian con-
vertirse en estructurales.

El estudio ya citado, que se elaboro en el Conapo sobre la distribucion
territorial de la poblacion (Chavarria el al., 1998: 78) con la inlormacién
del Conteo de 1995, mostrad gue buena parte de las localidades menos po-
bladas del pais se ubican luera del drea de inlluencia de alguna de Tas 347
ciudades gque contorman ¢l conjunto urbano nacional (localidades con mas
de 15000 habitantes} y no tienen acceso a carveteras,® El aislamiento
constituye una harrera de fucto para su integracion al conjunto nacional,
Sélo a partir de 1993, con la informacion del Conteo, fue posible disponer
de dos momentos de referencia para examinar la evolucién de las localida-
des v, en especial, para saber si el aislamiento es 0 no vna condicion propia
de los nicleos de poblacion més pequenios y antiguos.

En el analisis se detectaron 63 677 localidades pequenas v aisladas. De
ellas, solo [ue posible localizar 40 976 en el Censo de 1990, porlo que el resto
pueden considerarse nuevas (salvo errores que pueda tener la [uente olicial en
el registro de las coordenadas). Entonces, durante este lustro, las localidades
pequenas y aisladas, lejos de disminuir, aumentaron en forma muy aceniuada:
22 701 son nuevas y, de ellas, 776 tienen entre 100 y 500 habitantes. !

Una medida sintética de las condiciones sociales v de acceso a bienes y
servicios en las localidades es el Indice de marginacion a nivel localidad 2005
(Conapo, 2007), calculado para las 104 359 que en ese ano tenfan por lo
menos tres viviendas.** De ellas, el subconjunto de las que tienen menos de

<0 El radio de influencia de las ciudades se estimo mediante un modelo estadistico,
eh el supuesto de que suarda una relacién direcla con la cuantia de su poblacién y se
considerd que habia acceso a carretera cuando la localidad estd a menos de 3 kin de un
camine pavimentado.

11 la base de datos por localidad del 1MEG no es posible identilicar a las locali-
dades nuevas, porlo que su namero se determing mediante un mérado indirectn, Cabe
hacer notar que existe una gran diversidad en lo que el mFa denomina localidad, 1o que
explica las dificultades enfrentadas para “emparar” las localidades (Mligarlas” a partir de
las hases de datos de 1990 v 1995).

2 Lo indicadores incorporados al indice son: 1] porcerraje de poblacion de 135
arnos o mas anallabeta; 21 porcentaje de poblacion de 173 afios o mas sin primaria com-
plela; 3] porcentaje de viviendas pariculares sin drenaje ni excusado; 4] porcernaje de
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500 habitantes incluye a la mayoria de las mas margadas, retine a casi
todas las predominantemente indigenas y mas de la tercera paite estan
aisladas. Cste panorama es una muestra de la segregacion social v espacial
que, sin admirirse, caracteriza el mosaico territorial de México.

La ocor ha senalado que “Las grandes desigualdaces regionales de
Meéxico resultan mads de desequilibrios en la distribucién geogrifica de las
actividades productivas que de dilerencias estructurales o deliciencias eco-
némicas” (0coe, 1998: 32} Por olra parte, segiin se ha dicho, es probable
que “el considerable nimero de localidades con menos de 500 habitantes
que hay en el pais se deba a [actores institucionales que distorsionan la
pauta oprima de poblamiento” (Davila y Levy, 1999: 373). No obstante, ¢l
aislamiento de muchas localidades pequenas, lejos de ser una condicion
transitoria, parece surgir como respuesta ante la falta de tierras de labor en
el medio rural, en relacion con el crecimiento de la poblacién.

[n 1995, en la zona que forman los estados con mayor poblacién en
localidades de muy alta marginacion (Guerrero, Chiapas, Oaxaca, Veracruz
v Puebla), se ubican las regiones de mayor pobreza v, en uno de ellos (en
Veracruz, el tercero mds poblado del pais) vivian en esas localidades medio
millén de personas. De la poblacién en localidades de muy alta margina-
clon en el pals, tres de cada cuatro vivian en estos cinco estados.

Las localidades que por ausencia de los satislactores basicos pueden
calilicarse como marginadas, especialmente en las regiones indigenas v las
areas rurales, muestran condiciones que desde el punto de vista social v
demografico permiten considerarlas zonas de atraso que obstaculizan ¢l
surgimiento de redes sociales v bloquean inversiones que propicien su in-
tegracion al desarrollo nacional.

Procesos de poblamiento que ocurren en circunstancias como las des-
critas plantean problemas de inclusion, se vuelven contra la preservacion
de los recursos narurales v comprometen el hienestar y calidad de vida de
las generaciones futuras. El riesgo parece asociarse mds a dichas circunstan-
cias que al erecimiento demogralico, como suele creerse.

Como indicamos antes, la inlormacion socioeconomica v demogralica
que seria interesante examinar en los hogares no existe por localidad, y la
que existe ni siguiera es representativa para wodos los estados. Tomando

viviendas particulares sin energia eléctnca: 3| porcentaje de viviendas panticulares sin
apua entubada en el dmbito de la vivienda: 6] porcentaje de viviendas particulares con
alpun nivel de hacinamiento: 7] porcentaje de viviendas particulares con piso de lerra
v, 8] porcentaje de viviendas particulares sin relrigerador.
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en cuenta que la poblacion no evoluciona en el vacio, cuando los indica-
dores fundamentales se construyen v analizan en espacios territorialmente
mids reducidos, es posible advertir regularidades, o bien fluctuaciones,
que son imperceptibles en las tendencias mas agregadas (Rubalcava y Or-
daz, 1999) .73

EL MODELO DE PROPENSIONES

En las secciones anteriores hemos presentado algunas regularidades expre-
sadas en promedios estadisticos; en ésta nos referiremos a una perspectiva
que permite examinar y dar sentido a algunos de los resultados, integran-
dolos de modo caherente. Ta perspectiva de las propensiones fue propuesta
por Popper (1996) como una nueva cosmovision: “vivimos en un mundo
de propensiones”, dijo. Antes de revisar los resultados, presentamos los
rasgos esenciales que aplicamos desde esta nueva visién (Popper, 1996).

La categoria mas importante es la de propension, asociada con la situa-
cidn en la que ocurre un fendmeno; el fenémeno de interés en este trabajo
es la expresion territorial de las desigualdades soclales, a las que nos aproxi-
mamos por medio de los indices de marginacion. El [enomeno, dice Pop-
per, “ocurre cuando se realiza una posibilidad particular, dentro de un con-
junto de posibilidades™ Sila realizacion se presenta con regularidad en
varias repeticiones, se manifiesta una propension. El modelo toma en cuenta
que en la mavor parte de los fendmenos fisicos las posibilidades no son igua-
les y advierte, “en este caso, la probabilidad no permite percibir que algu-
nas posibilidades tienen mayor peso, estdn ‘cargadas’ como puede estarlo
un dade en un juego de azar”.

[n el modelo de Popper, la situacion es donde sursen las regularidades,
tendencias v propensiones, mismas que, segun los resultados presentacos
antes, caracterizan al segundo México “olvidade”, que ha permanecido y se
reproduce con la polarizacion, segregacion y aislamiento de las localidades
en el territorio **

Las propensiones actdan como [uerzas que lacilitan o dilicultan la reali-
zacion de las posibitidades; Tas propensiones constiluyen procesos objetivos v

# Los autores proponen una [ormula de asignacion de recursos basada en los indi-
ces de marginacion por localidad, cuyos resuliados [undamenan esta alirmacion.

41 La [ormalizacion gue exipe el modelo requiere elaboraciones a partir de las pro-
babilidacles v sus tendencias, gue no hemos electuado.
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en tanto no cambie la situacion seguirdn ejerciendo su influjo sobre cada
posibilided particular, en el mismo sentido.

Las localidades —unidades estadisticas fundamentales para este traba-
jo—, al estar inmersas en la situacion, expresan las condiciones de aisla-
miento, segregacion v polarizacion social, tratadas en la tercera v cuarta
secciones, pero también en esos territorios estan presentes la deficiencia y
escasa disponibilidad de bienes y servicios, y la estrechez de los mercados,
tanto de trabajo como de mercancias, que olrecen muy pocas posipilidades
para sus habitantes. Estamos, en 1érminos del modelo que proponemos,
ante un abanico de posthilidades restringido que continuamente reproduce
las propensiones detectadas. Puede decirse, entonces, que la situgcion “atra-
pa” a esas localidades mediante la accion de tuerzas que generan, mantie-
nen o profundizan su rezago social.

Si bien las nociones de probabilidad v de riesgo se han utilizado para
tratar de identificar sectores desvalidos de la poblacion, la pobreza, o de
manera mas amplia, la falta de activos v de diversos recursos de capital, han
sido las cuestiones que mas atencion han merecido en los afios recientes al
referirse a grupos vulnerables (Gonzdlez de la Rocha, 2007). La propuesta
popperiana es un recurso metodolagico que permite lormalizar 1a nocion
de vutnerabilidad, considerandola como una regularidad empirica y aproxi-
mindose a ella midiendo su persistencia, esto es, revelandola como una
propension.®’

Al presentar sus ideas sobre las propensiones, Popper afirma que “la
estabilidad de los promedios estadisticos solo puede explicarse sosteniendo
la existencia de posibilidades con peso, las cuales no son meras posibilidades,
sino tendencias a convertirse en reales, a realizarse: tendencias o propen-
siones que son inherentes, en distintos grados, a todas las posibilidades y
que se asemejan a fuerzas que mantienen estables a los indicadores estadis-
ticos” (Popper, 1996 27-30).

También en relacién con la nocion de propension. el autor se pregunta:
sexiste un método que pueda ayudarnos a averiguar el peso real de las po-
sihilidades “cargadas™ Y su respuesta es: “Si, siempre que seamos capaces
de repetir la situacion que produce los eventos en cuestion, o slempre gue
log eventos en cuestion se repilan por si mismos, sin nuestra interferencia.”

* Popper propone una Leotia de la probabilidad como propension, expresaca me-
diante posibilidades ponderadas, para sustituir a la teorfa clasica en que las posibilidades
tienen el mismo peso, que pasarfa a ser un caso particular de la nueva teoria (Popper,
1996; 25).
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Mas adelante puntualiza: “Fn vez de hablar de la posibilidad de un evento,
podriamos hablar, siendo mas precisos, de una inherente propension a cum-
plir, tras las debidas repeticiones, cierto promedio estadistico. La estadistica
muestra, a su vez, una tendencia hacia la estabilidad, siempre v cuando las
condiciones relevantes penmanezcan estables” (Popper, 1996: 29).

Este marco conceptual en el que las propensiones no se originan en un
entorno local, sino en una situacisn (de la que dicho entorno [orma parte),
proporciona una base adecuada para dar signilicado a las descripeiones
presentadas en este trabajo. Para lener Incidencia en las propensiones, reali-
zaciones de posibilidades que ocurren con regularidad en los entornos loca-
les, habria que transtformar la situacion, porque “la situacion cambia las
posihilidades v por ende las propensiones” 2

Con estas ideas fundamentales es posible percibir una via de analisis
prometedora. Las regularidades que hemos analizado refieren a una pobla-
cion por largo tiempo vulnerada (mo vulnerable) que es victima de una si-
tuacion que desconoce y permanentemente esta generando las propensiones
que la sustentan, Mientras no cambie la situacion generadora, las propensio-
nes que la mantienen y reproducen, algunas de ellas analizadas en este
trabajo, permaneceran. El cambio tendrd que expresarse como nuevas posi-
bilidades realizables para los miles de habitantes hasta ahora socialmente
relegados, porque, en palabras de Popper: “Las posibilidades atin no reali-
zadas lienen visos de realidad; las propensiones numéricas pueden inter-
pretarse como medida de una realidad haciéndose” (Popper, 1996: 43).

Para emprender ¢l camino apenas bosquejado alcanzo a vishambrar
que va 4 ser necesario buscar una linea de acumulacion entre la teorfa de
las propensiones de Karl Popper y las aportaciones metodolégicas de Max
Weber v Rolando Garcia. In el caso de Weber habra que considerar en es-
pecial la “explicacion causal basada en regularidades probables™ (Gil, 1997:
95) v la “elaboracion conceptual para la generacion de esquernas de inter-
pretacién” (Gil, 1997: 101}, por su relacion con la situacién generadora de
propensiones. Por su parte, la obra de Garcia, siguiendo la escuela construc-
Livista de Jean Piaget, postula la necesidad de teorias para establecer rela-
ciones causales en “trozos de realidad” investigados a partir de sistemas
complejos (ecosistemas naturales que han sulrido la accion del hombre),

“F Popper olrece, para sustentar este aserto, un gjemplo relacionado con la super-
vivencia: “el estado de salud es parte de la sitwacion, pero la propension a sobrevivir no
depende sdla de la salud sino que el progreso de la ciencia médica cambia las expecta-
tivas de supervivencia de cualquier persoma”.
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caracterizados por su “definihilidad” (datos observables, hechos, relaciones
causales v teorias), “componentes” (limites, elementos v estructura), “nive-
les de procesos y de analisis” v “dindmica” (estados estacionarios, deses-
rructuracion y reestructuracion), Lstos conceptos, aplicados a la situacion
propuesta en este trabajo, permitirian “tornar inteligibles los hechos. orga-
nizarlos, jerarquizarlos v explicarlos™ (Garcia, 2006: 39-63). Queda asi
ablerta la posibilidad de cambiar las propensiones encontradas, actuando
sobre las causas que las originan.

REFLEXIONES FINALES

Ta segregacion, la polarizacion, el aislamiento v los conflictos territoriales
muestran, desde la perspectiva de las propensiones, que las posibilidades no
son iguales para todos. Para algunos contienen una “carga” negativa que se
torna evidente en las regularidades empiricas que la situacion genera en
clertos entornos locales, Empero, notamos que algunos de éstos muestran
con mayor gravedad los fendmenos descritos. ;Por qué las propensiones no
atraen por igual a todoes los entornos que comparten la misma situacion? De
acuerdo con el marco conceplual propuesto por Popper, la respuesta es:
“hay [uerzas en conlliclo gue empujan en direcciones opuesias”.

En el presente estudio nos centramos especialmente en propensiones que
contribuyen a que las localidades permanezean marginadas. Conociendo es-
tas fuerzas es posible actuar sobre ellas (perturbar Ta constancia de la situa-
cion) para cambiarlas en ¢l sentido deseado. Ta situacion, al actuar como un
campo de fuerza, es la que “atrae” tanto la materializacion de posibilidades que
mantienen las desigualdades sociales, como la anulacién de las que actuarian
en favor del progreso incluyente que pide Carlos Fuentes para México.

Una cuestion no tratada en este trabajo, indispensable para ampliar la
aplicacion del modelo, es el analisis en profundidad de la sitwacion, crucial
de acuerdo con la perspectiva conceptual de las propensiones, porque éstas
s6lo se maniliestan “cuando las condiciones relevantes permanecen esta-
bles™ (Popper, 1996: 29). Para investigar cudles son las condiciones mds
relevantes que han permanecido estables en el “segundo México™ hace lalta
identificar con detenimiento los rasgos particulares de las localidades v su
poblacion, y ¢l modo como se difunden hacia dmbitos territoriales mas
amplios (por ¢jemplo, municipios y estados); tavea que supera los 1imites
del presente trabajo.

[@ £ COLEGIO M
M

DE MEXICO 7.



COMCRECION TERRITGRIAL DE LAS DESIGLALDATES 1AL ES 333

Si hien no tenemos elementos para sostener que las desigualdades ex-
presadas coma propensiones pudieran tener algun vinculo con los multiples
y recurrentes conflictos que se suscitan por cuestiones territoriales, tampo-
co hay evidencias en contrario. Lste tema queda pendiente en la agenda de
investigacion.

En relacion con las propensiones analizadas, puede anticiparse que en
Meéxico las pequenas localidades seguirdan aumentando en niumero y, tal vez,
en aislamiento. El envejecimiento de la poblacion, la emigracion a Estados
CUnidos y el abandono de vastas regiones en el medio rural también pronos-
Lican un escenario desolador. Las desventajas actuales de los municipios se-
gregados, polurizados ¢ indigenas se manitestaran de modo mas acentuado;
este presagio obliga a establecer con firmeza las propensiones, actualizan-
dolas permanentemente al disponer de nueva informacion sobre los fenoé-
menos examinados v a actuar decididamente para transformarlas. Una sali-
da posible es que, en tanto se genera conocimiento solido sobre los factores
condicionantes, las poliricas demograficas y sociales operen para alcanzar
con éxito fines practicos definidos con precisién en el Plan Nacional de De-
sarrollo y los programas sectoriales.

Es necesario estudiar la wrayectoria que ha llevado a la situacion actual,
propia no solo de México sino presente en olros paises de Ameérica Latina y el
Caribe. La globalizacion olrece también nuevas posthilidades y es necesario tra-
tar de inlluir en su realizacion. La perspectiva de la equidad, impulsada por la
crral desde fmales de Tos afios ochenta, abrio vetas que se han divigido mds a
tratar de comprender y orientar ¢l cambio de Tas sttuaciones nacionales o regio-
nales, que a transtormar los entornos comunitarios y familiares, Su aplicacion
en estos ambitos es urgente, a partir del reconocimiento de que “el crecimiento
sostenido exige una sociedad equitativa y articulada internamente” (Fajnzyl-
ber, 1989). No debe olvidarse que las localidades y los hogares son los espacios
soclales concretos en los que se construyen la cohesion v la democracia,
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ANEXO

Cuadro A-9.1. Municipios segregados

Municipios de muy alto marginacion, en estados de muy affa marginacion. De los 257 muni-
cipios en esta situscion solo se seleccionaron para este cusdro aquellos con mas de 15000
habitantes en localidades de muy olta marginacion {maw)

U

Pobiocién  Locolidodes  Poblacion pablocion

fotolenel gn el enioes.  Locolidodes joes.
Estudy Clove Municipic municipin municiio A de fdan AN
Chigpas 07068 Ocosirgo 170 280 1094 67 34 435 3955
Chigpas 07031 Ch'ldn G5 07 BOG 60330 461 £2.90
Guerrero 12028 Chlapa e Alvares 105 146 189 B0 249 126 R7.30
Chiapas 07023 Chamela 57 UBE 1249 4613 e 734
Chiapas 7052 Las Margaritas 88 374 198 3609 148 30.52
Chiapas  0/084  Ouchuc 41 423 124 28 686 48 £9.24
Guerrera 12076 Acatepec 28 525 10 26328 103 92.30
Chiapas 07112 San Juar Cancuc 24504 36 23247 33 93.34
Chiapas 07077 Salto dc Aqua 53 547 315 22 682 138 4232
Chiapas 07096 Tla 63172 157 19935 33 3156
Guerrero 12052 San Luis Acatlan 41 884 a9 19 887 &5 4743
Chigpas 07026 Chena ko 31788 9a 19 302 B3 6072
Guerrero 12012 Ayutla de os Lbres LG 474 124 18 963 0 3389
Guerrern 12010 Atlixtac 233N 9z 18933 73 21.m
Guerrero 12032 Geaera Helindoro Caslilo 34 554 244 18 583 155 5178
Guerrero 12071 Yochistlanuacs 25180 110 17 62 85 54.94
Chiapas orm Zinacantan 31081 55 17 478 37 56.27
Guerrera 12043 Metlztdnoc 1/ 398 /2 1/323 63 8oL/
Guerrera 12081 Quechu terargo 33 367 /9 17109 L8 L1.28
(axace 0406 Sants Maria Chilchotla 20 577 1z 16 636 99 80.85
Guerrern 12041 la ina tepee 26613 104 16 164 80 £0.74
Oaxace 20071 San José Tenango 18120 136 16 114 125 3893
(axars 20041 Huzutla ce Jimérer 31629 13 15943 33 50.09
Guerrsro 12078 Cochaapa ¢l Grande 15 572 120 15415 11 3901
Chiapas 07081 Srojove 32401 124 15 306 78 4717

Fuerte: elaborzacian propia con datos de g, 2007,
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INTRODUCCION

En Méxicao, desde el término de la Revolucion de 1910, se han celebrado
elecciones con regularidad para renovar los poderes Cjecutivo v Legislativo,
Sin embargo, durante mis de 70 anos, el tnico partido con posibilidades de
éxito en los niveles mas altos del gobierno fue el Partido Revolucionario
Institucional (pri). Se trataba de un sistema electoral, lormalmente democri-
Lico, pero con caracleristicas de un régimen autoritario, donde los represen-
lantes no lenfan un compromiso con los volantes, porque los dirigentes de
su propio partido eran quienes decidian las candidawuras, que linalmente
eran triunfadoras. En el presente ensayo se analizan las transformaciones del
régimen mexicano, desde ese régimen autoritario v de partido hegemanico,
auno pluralista y relativamente democratico. Se analizan principalmente los
cambios en la legislacion v las instituciones electorales en el periodo de
1977 a 2002, poco después de que llegara a la presidencia de la Republica
el primer candidato de un partido distinto al Revolucionario Institucional.’

LA OFERTA DE IGUALDAD POLITICA
EN LA DEMOCRACIA POLITICA

Formalmente, los sistemas politicos democraticos se distinguen de olros
tipos de régimen politico, porque el acceso al poder estd regulado por re-
glas preestablecidas de competencia entre diferentes grupos y regularmente
se celebran elecciones en las que los ciudadanos expresan sus preferencias,
Desde los albores del siglo xx, el derecho al sufragio universal, libre v secre-
to, ofrecia colocar a todos los ciudadanos en una situacion de igualdad
politica, a pesar de todas las demas diferencias que existen en la sociedad
como la distribucion de bienes v valores. Por eso, la celebracion regular de
elecciones, en las que se ponen en juego los mas altos puestos de poder
politico, ha sido considerada por muchos autores como el rasgo empirico
que permite distinguir a un régimen democratico. Pero, en realidad, las
elecciones por si solas son insulicientes para garantizar la democracia, pues
muchas veces el acceso desigual al poder y a los recursos, la manipulacion
de la informacion o las reglas para participar como candidato o como vo-
tante impiden que los ciudadanos realmente puedan clegir, va que desde

- El presente texto Uene como antecedente el trabajo publicado en Middlebrook, 2004,
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antes el resultado de la eleccian ha sido decidido en otros espacios de po-
der a los que solo acceden los privilegiados. Por esto, se puede afirmar que
las limitaciones que padece una democracia pueden dar por resultado, in-
clusive, un régimen con un sistema electoral permanente pero con caracte-
risticas excluyentes v autoritarias.

El paso de un régimen de partido hegeménico > donde pueden existir
varios partidos pero solo uno tiene perspectivas de triunlo, a una democra-
cla con un sistema plural de partidos, como la “poliarquia® que imagina
Dahl (1993} o los modelos ideales donde existen varios partidos en compe-
lencia, signilica un cambio importante de régimen politico, aun cuando no
se trate de una democracia perfecta. De hecho, la democracia perfecta nun-
ca ha exdstido, porque las desigualdades profundas de la sociedad capitalis-
ta colocan inevitablemente en desventaja a grandes sectores de la pobla-
cion, tengan o no ciudadania politica. Sin embargo, tener ciudadania, asi
como la existencia de un sistema plural y competitivo de partidos, no es
poca cosa, porque permiten cuando menos reclamar los derechos minimos
de bienestar, libertad, respeto de la integridad fisica, etcétera.

El complejo proceso de ampliacion de oportunidades de participacion
y de derechos politicos, generalmente conocido comoe democratizacion,
depende de mualiiples [actores histdricos, culturales y econémicos, pero en
esle lexto se presta parlicular alencion a la regulacion electoral (leves e
instituciones) encaminada a garantizar la transparencia de los comicios v
la efectividad del sufragio, la confianza de Ta ciudadania en que las cleccio-
nes significan su propio ejercicio del poder v la presencia de partidos poli-
ticos autdnomos y competitivos. Fn todo caso, lejos de constituir un anda-
lisis restringido de las normas juridicas, la discusion pretende discernir las
relaciones entre dichas normas y los actares politicos en un contexto his-
torico dado.

Desdle esta perspectiva, en Meéxico la transformacion del sistema elec-
toral v de partidos comenzo con la reforma politica de 1977, porque intro-
dujo una dindmica que ain hoy continta en clernes. Ademas del andlisis
del conjunto de las instituciones que comprende el sistema electoral, el
estudio de la transparencia de los procesos electorales involucra la cues-
ton, de cardcter mas general, de lo que constituye una transicidn a la de-
mocracia, slendo este (liimo punto de especial importancia en México,

4 Para una definicion de sistemud de partido hegemdnice véase Sarton, 1994 283:
Huntinglon y Moore, 1970: Hermel ¢l al., 1982,
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toda vez que, en la serie de cambios que ha tenido Tugar entre mediados de
la década de los setenta ¥ finales del primer decenio del nuevo siglo, no ha
habide un solo momento definitivo que marque ¢l fin del régimen aurori-
tario v el comienzo de otro nuevo.* Por el contrario, los cambios se han
producido graclnalmente, con avances y retrocesos en diversos aspectos,
tanto asi que la idea de “transicion a la democracia politica” ha sido muy
cuestionada en dilerentes coyunturas, a pesar de los indudables cambios
que se han observado en el largo plazo. En muchos momentos, los lideres
del Partido Revolucionario Instilucional (pri) se las ingeniaron para intro-
ducir medidas compensatorias que neutralizaran los electos democratiza-
dores de reformas legislativas tendientes a promover la transparencia v la
efectividad de las elecciones.

Fn la medida en que la democracia presupone una regulacion que
posibilita la competencia por el pader politico v que ofrece, por medios
pacificos, la posibilidad de la alternancia en el poder, uno de sus mayo-
res dividendos es permitir que diversos grupos aspiren al poder de for-
ma simultdnea. Las reglas del sistema salvaguardan los dervechos de las
minorias al tiempo que obligan a aquéllos en el poder a someterse a la
eleccion de los ciudadanos, que por esta via pacillca cambian a quienes
los gobiernan.

En los sistemas autorilarios, en cambio, el control pelitico de un grupo
s¢ puede prolongar indelinidamente, incluso sin la anuencia de la pobla-
¢ion, mientras €l grupo en cuestion acreciente su poder mediante ¢l control
estatal. México proporciona un claro ejemplo de como las Teyes e institu-
ciones electorales pueden contribuir a la estabilidad de un sistema autori-
tario en los momentos en que ne hay partidos competitivos, o bien causar-
le serios conflictos v pérdida de legitimidad en otos momentos, cuando
surgen otras fuerzas politicas organizadas capaces de competir con el grupo
que habia sido hegemonico.

En el entendido de que no existe la democracia perfecta, la cuestion
acerca de la transicion de un régimen autoritario a uno democratico se
centra en los estandares de imperleccion que son permisibles en un régi-
men democratico, antes de gue el marco institucional pierda todo sentido
{(Hermet ef g, 1982).

FEL Lermino “régimen politico” se emplea aqui segan la delinicion de Levi (1993
1362); es decir, como el conjunte de instituciones que regula la disputa del poder v el
gjereicio del mismo, asi como los valores que alimentan a esas instiluciones.
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La operatividad democratica de un sistema electoral involucra el con-
junto de procedimientos ¥ actos, tanto materiales como juridicos, que con-
ducen a la designacion de los gobemantes por aquéllos a quienes gobier-
nan. [n este marco, la ley electoral es resultante de un proceso dinamico de
interaccion entre la sociedad v el Estado; su funcion es registrar las trans-
formaciones de dicha interaccicn, mediante la cual las fuerzas politicas se
disputan el poder (Cotterel v Emeri, 1973: 3). Desde esla perspectiva, la
Lransparencia Liene tanto que ver con las legislaciones electorales como con
el [uncionamiento de las instituciones en un momento dado de la historia,
porgue las reglas que establece el sistema juridico pueden no cumplirse si
quicnes detentan ¢l poder politico y econdmico en la sociedad gozan de
impunidad. Es por esto que la determinacion de Ta transparencia no debe
limitarse sdlo al criterio juridico, sino que ha de dar cuenta de la intevac-
cion entre las normas, las instituciones, los partidos politicos ¥ la epinion
publica. jllasta donde es posible que se desarrolle la competencia entre
partidos? ;Y hasta donde cabe la pluralidad en las ofertas politicas?

Ll sentido de la democracia estriba en el establecimiento de reglas para
canalizar la lucha por el poder politico, en la exigencia de que los gobernan-
Les asuman su responsabilidad (respondan a los ciudadanos). come de que
exista la posibilidad real de que el poder politico cambie de manos por la via
pacilica, a través de las elecciones. Las inslituciones a cargo de la organiza-
cion y certilicacion de las elecciones v sus resultados constituyen €l puente
necesario entre las reglas de la democracia y la practica democratica. Ta legi-
timidad de los procesos electorales depende en gran medida de qué tan con-
fiables son dichas instituciones.” En este sentido, tres aspectos son importan-
tes: la organizacion de los comicios, la evaluacion del proceso electoral segun
la percepcion que se tiene de los actores v los resultados electorales.

MEXICO: UN SISTEMA DE PARTIDO HEGEMONICO

La democracia no [ue uno de los valores centrales del régimen politico
emanado de la Revolucidn mexicana. Lazos simbidlicos entre una presi-
dencia poderosa y ¢l partido dominante habilitaban al presidente en turno

= 5ino hay manera de lorzar 4 la ciudadania v a los partidos politicos a respetar las
regulaciones electorales, el proceso entero liende al [racaso, ya que quienes violan las
leyes eleclorales guedan tmpunes.
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para convertitse en ¢l ¢je de la politica nacional, de modo que pudiera or-
ganizar los intereses de los diversos grupos ligados a su partido, asi como
controlar la fuerza social v politica de la oposicion.

lleredera de la Revolucion de 1910 v del movimiento social emanado
de ella, a los que debe originalmente su legitimidad, la enorme hegemonia
del rr1 explica la total ausencia de centros autdnomos de contienda politica,
en particular de partidos competitivos. Para los grupos opositores resultaba
extremadamente dilicil consolidarse como centros de poder auonomo, ya
que estaban condenados a acarrear el estigma de ser “contrarrevoluciona-
rios”™. De hecho, es posible alirmar que el rri se aprovechd del consenso
general que inicialmente obtuvo de la Revolucion v que mas tarde consoli-
daria durante el gobierno del presidente Lazaro Cardenas (1934-1940), a
fin de imponer un sistema electoral disefiado para evitar el crecimiento de
otros partidos, que podian significar una oposicidn real.

Meéxico ha celebrado elecciones regulares desde comienzos de los afios
treinta; sin embargo, hasta 1997 el pr1 controld tanto la presidencia como
el Congreso, de modo que pudo aprobar leyes a voluntad v manipular fre-
cuenternente los procesos electorales. El control presidencial sobre asuntos
electorales era la clave para evitar que los comicios dieran la oportunidad a
que otras [uerzas politicas amenazaran la hegemonia del partido. Los mdr-
genes de dilerencia de captacion de votos entre el vri y los otros partidos
eran tan alws, que las sospechas de que ¢l sislema carecia de transparencia
palidecian ante la abrumadora mayoria del partido dominante.

Fntre 1946 7 1976, cuatro aspectos tundamentales de 1a organizacion elec-
toral garantizaban la estabilidad del sistema politico mexicano en materia de
elecciones: 1] el contol ejercido por el Pri sobre ¢l Poder Legislativo cuya ma-
yoria le pertenecia; 2] la prerrogativa presidencial de decidiv cuantos (v cudles)
partidos podian competir en la contienda, derivada de la exigencia de que, para
hacerlo, debian recibir el registro correspondiente; 3] elecciones organizadas y
certificadas por instituciones bajo el control del presidente y su partido, v 4]
[ondos gubernamentales a disposicicn de las campanias electorales del partido.

De este modo, las platalormas de la oposicion [ueron excluidas de la lu-
cha electoral y condenadas a la accion politica clandestina. El Partide Comu-
nista Mexicano (pem), el Partido de la Fuerza Popular (p1)° y la Federacion

* Ligado al sinarquisme, un movimiento de extrema derecha, el Parido de la Luer-
<3 Popular abluve su registro en 1946 para contender en las elecciones presidenciales
de ese ano, pero 1o perderia en 1949 por cometer actos ilegales (profanar el Hemiciclo
a Judrez en la Alameda Central de la capirall, Véase Molinar Horcasiras, 1991, 36,
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de Partidos del Puehlo de México {Fpen),” entre otros, serfan catalogados en
un mismo espectro, a pesar de pertenecer unos a la izquierda y otros a la
extrema derecha, como partidos ilegales. Desde fines de los afios cuarenta
hasta 1979, solamente el partido de centro-derecha, Accion Nacional (pan),
serfa capaz de sobrevivir ante tales adversidades. Los otros dos partidos que
surgieron en ese periodo y que “obtuvieron registro” para participar en elec-
clones [ueron aliados del rrt en elecciones presidenciales: el Partido Auténti-
co de la Revolucion Mexicana (parv) y el Partide Popular Socialista (1rs).

Con el tiempa, sin embrago, el rri [ue perdiendo paulatinamente la
legitimidad heredada de Ta Revolucion y el sistema electoral, disenado ori-
ginalmente para evitar ¢l fortalecimiento de otros partidos, legé a conver-
rirse en un riesgo para la estabilidad del régimen, Ante Ta ausencia real de
partidos contendientes, el desacuerdo social comenzé a expresarse fuera de
las instituciones politicas, como sucedio en los casos del movimiento estu-
diantil de 1968, asi como de numerosas organizaciones disidentes de tra-
bajadores sindicalizados o de campesinos, muchos de los cuales derivaron
en grupos atmados que se enfrentaron al régimen en los arios serenta,

En las elecciones generales de 1976, el pri fue el tmico partido registra-
do que presento candidato a la presidencia.” Las disputas internas y la [alta
de credibilidad en la transparencia electoral [ueron determinantes para que
el pan oplara por no contender al Ejecutivo lederal. Otras organizaciones,
tanto de izquierda como de derecha, se vieron imposibilitadas para compe-
tir, pues las autoridades electorales no les concedieron registro.®

La etapa de la pluralidad politica

La reforma politica mas importante del periodo se llevo a cabo en 1977,
Jesis Reyes [Heroles, entonces Secretario de Gobermacion, propuso una se-

 La 7ppw [ue puesta en marcha en 1943 por un grupo de izquierda conformado
por disidentes del prI. Desapareceria tras lus elecciones presidenciales de 1932 en las
gue su cancidato, general Miguel Henriquez Guzman, gozd de una gran proyeccion.
Vease Martinez Assad, 1982: 18,

* liieles a su costumbre, el Partido Popular Socialista (ppsY v el Partido Auténtico de
la Revolucion Mexicana (rars) apoyvaron al candidaco del pru,

& bl registio era concedido a los partides por la Comision l'ederal Lilectoral (c=E},
al mando del Secretario de Gobernacion, a lo que hay que sumar las dificultades para
cumplir con las requisitos impuestos,
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rie de cambios en el sistema de partidos v en el aparato electoral con miras
a ampliar las posibilidades de la representacion politica, capturanda en los
organismos representativos el espectro ideolégico de una corriente mayori-
taria y de corrientes menores que, difiriendo significativamente de la mayo-
1ia, se sumaran al mosaico nacional (Reyes Heroles, 1977: 9-16). Las refor-
mas v adiciones a 17 articulos de la Constitucién se publicaron en el Diario
Oficial de la Federacion el 6 de diclembre de ese afio y una nueva regulacion,
la Ley Federal de Organizaciones Politicas v Procesos Electorales (Lroriw),
[ue puesia en marcha.
orma también comprendio cambios complementarios a otras leyes
capitales, incluyendo una enmienda constitucional que, por primera vez,
reconocid ¢l derecho ala informacian por parte de la ciudadania® y establecia
¢l derecho de amnistia para presos v fugitivos politicos. Fsta tltima accion
serfa un gran incentivo para que muchos individuos envueltos en la lucha
sacial se envolaran en partidos peliticos v, abandonando la accién divecta, ora
por la via pacifica, en movimientos de cardcter social, ora por la beligerante,
en la gunerrilla, emplazaran sus actividades hacia los procesos electorales.
Cabe subravar dos aspectos fundamentales de la 1roppE: por un lado,
la nueva legislacion impulse el pluralismo politico mediante la poesibilidad
de que nuevos partidos obluvieran su registro y, por el olro, introdujo la
iniciativa de representacion proporcional en la Cimara de Dipulados, per-
mitiendo que lTos partidos minorilarios ocuparan asientos en el Congreso.
Tras medio siglo de sinsabores, la oportunidad habia Tlegado para la oposi-

14

Lare

¢ion; los nuevos partidos no tardarom en obtener su registro,
Laveforma politica de 1977 amplio considerablemente las prerrogativas
a los partidos politicos, lo que permitié a aquéllos de nuevo registro sobre-

¥ Con wode. la legislacion concerniente al derecho de la cudadania a la informa-
clén no seria implementada sine hasta 2002, De hecho, esta ley constituyo el mavor
avance logrado a lavor de la transparencia en México durante el sexenio en que gobernd
Yicente ['ox.

“ Para ganar el “registro definitivo” los partidos debian demostrar que posefan una
canridad considerable de simparizantes en todo el pafs, 1o que acarred enonmes dificul-
tades ya que era necesario efecruar asambleas multinmidinarias en las que cientos de
personas debian acreditar su identidad ante netarios publicos. Por su parte, el “registro
condicionado”™ habilitaba a los partidos a contender en Tog comicios ¥ a aspirar al regis-
tro definitivo sobre la base de su captacion de votos. Stun partide no sumaba cuando
menos 1.3% del electorado participante se le retiraba el regisiro, como sucedio con el
pars e LOB2Z =i bien podia solicitar un nuevo registro condicionado para participar en
el sipudente proceso electoral,
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viviT a pesar de los escasos niunfos electorales que obtuvieron en ¢l periodo
comprendido entre ésta y la reforma de 1996, Con su supervivencia, estos
nuevos partidos proporcionaron una imagen de pluralidad politica al régi-
men. Las prerrogativas de los partidos se ampliaron para: 1] tener acceso a
la radio v la television, aun en periodos no electorales; 2] disponer de me-
dlios para sus actividades electorales, v 3] gozar de exencion de impuestos y
[ranquicias postales y telegralicas (Ramos y Herrera, 1991: 120-121). Desdle
entonces, los dos lemas centrales en el debate de los recursos son el [inan-
ciamiento publico y el acceso a medios, principalmente electronicos.

En 1979, tres nuevos paridos Tueron registrados para las eleccion de
diputados: ¢l Partido Comunista Mexicano (pcu), ¢l Partido Socialista de
los Trabajadores (ps1) v ¢l Partido Democrata Mexicano (pian), deudor del
sinarquismo del pep tras su disolucion en 1949, A ellos se sumaran, para las
elecciones generales de 1982, el Partido Revolucionario de los Trabajadores
(PrT) v el Partido Social Democrata (psD), aunque este tltimo perderia su
registro condicionado al no sumar en los comicios 1.5% de los votos; lo
mismo que el BarM, que, sin embargo, lo recuperaria en 1985, aflo en el que
también lo obtendria el Partido Mexicano de los Trabajadores (pMT). De
manera que, habiendoe estade blindado entre 1946 y 1976, el sistema de
partidos se lleno de vitalidad gracias a la participacion de estas nuevas or-
ganizaciones, a pesar de que, a la postre, algunas de ellas no sobrevivirian.

La composicion de la Camara de Diputados lederales cambio al crecer
de 196 a 300 el numero de distritos electorales de mayorfa (aguéllos donde
el ganador era clegido por mayoria relativa en los conteos) v con la designa-
cion de 100 nuevos diputados electos mediante una férmmla de representa-
cion propercional (Patifio, 1985: 222-227). Las curules de representacion
propoarcional se distribuyeron de acuerdo con la division del pais, en un mi-
nimo de tres y un maximo de cinco circunscripeiones plurinominales (cada
una de éstas tendria varias entidades federativas) y a la fuerza proporcional
dle cada partido en dichas zonas. Una prevision extraordinaria en la ley, para
lortalecer el pluralismo, era que s6lo los partidos minoritarios. delinidos por
la Lrorrk como aquéllos con menos de 60 diputados eleclos por mayoria re-
lativa, podian aspirar a esos 100 puestos de representacion proporcional.

No obstante, la nueva legislacion atn se las ingeniaba para evitar que
los partidos minoritarios se¢ convirtieran en mayoria (Patifio, 1985: 228) v
para ello especificaba que, en el caso de que dos 0 mas partidos obtuvieran
por encima de 90% de los distritos de mayoria, unicamente se distribuiria
la mitad de las curules de representacién proporcional, lo que, en el terreno
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de los hechos, imponia limites insoslayables a la pluralidad politica del vé-
gimen en su conjunto. Asimisimo, negaba a los partidos con 60 o mds dis-
tritos de mayoria la posibilidad de aspirar a una sola de las butacas pluri-
nominales; esto, sin mencionar que en el Senado de la Republica v en los
congresos de las entidades federativas no se les incluyo en la reforma.

Sin embargo, en materia de organizacion electoral (operacion de la
eleccion) la LrorrE no signilicé cambios. La responsabilidad de la operacion
electoral permanecio en el Ejecutivo lederal, o sea, en la Comisién Federal
Electoral (cre), que a su vez era un organismo a cargo de la Secretaria de
Gobernacion cuyo titular era designado por el presidente, v se apoyvaba en
los gobernadores de los estados para conducir los procesos electorales. Se-
mejante acuerdo institucional abria la posibilidad de que ¢ presidente y los
gobernadores interfirieran en el resultado de las votaciones, a lo que tam-
bién contribuia el hecho de que la certificacian de los comicios era tarea de
las respectivas comisiones electorales del Senado de la Republica v de la
Camara de Diputados, mismas que, sin ocultar sus motivaciones politicas,
se inclinaban a favor del partido mavoritario.

Durante la primera mitad de la década de los ochenta, siendo el mas
serio contendiente del pri, el pan serfa protagonisia de las mas agudas dis-
putas postelectorales, en particular de las propiciadas por irregularidades
en las conliendas por los gobiernos de Chihuahua y San Luis Potosi, asi
como en las elecciones municipales de Culiacdn, Sinaloa y otrog distrilos.
Por su parte, aungue se habian multiplicado significativamente, los parti-
dos de izguierda no oponian una verdadera resistencia, salvo en dreas limi-
tadas, como la sierra de Guerrero o el istmo de Tehuantepec.

Iin 1986 v 1987 se impulsaron nuevas reformas para resolver la ten-
sién entre los partidos emergentes, la ciudadania en procesa de organizarse
v un sistema electoral controlado politicamente por el Giecutivo federal.
Algunas demandas de los partidos de ambas salas, que exigian mayores
garantias para las minorias politicas, fueron adoptadas por la reforma cons-
titucional de 1986 v la ley electoral de 1987, incluyendo un incremento de
100 a 200 diputados de representacion proporcional y la creacion del nue-
vo Tribunal de lo Contencioso Electoral (o).t También se tome en cuen-
ta la demanda de los ciudadanos del Distrito Federal para recuperar sus

"Aun ast, el Tribunal se limitaba a lunciones administrativas, dado que la certili-
cacion de elecciones seguia siendo prerrogativa de las comisiones electorales de la Ca-
mara de Diputados federal (para presidencia v diputaciones) ¥ del Senado (para sena-
dores). Véase la reforma al articulo 74 de la Conatitucion,
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derechos politicos, con la creacion de la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal, cuyos gobernantes locales venfan siendo designados di-
rectamente por el Gjecutiva federal desde mediados de los anos veinre. '

[n otros aspectos capitales, no obstante, las reformas de 1986 y 1987
significaron un paso arras en materia de democratizacion. Primero, porque
la ley electoral de 1987 eliminaha el registro condicionado para los partidos
emergentes, obligando a todo grupo que quisiera [ormar una organizacion
politica a cumplir con los complicados requisitos del registro delinitivo
anles de tener acceso a la arena politica. Y segundo, porgue los partidos
eran representados en la Comision Federal Electoral en la medida de su
més reciente captacion de votos, prevision que garantizaba la mayoria ab-
soluta para el pri.!”

Fn México, el paso necesario para sustituir un sistema de partido hege-
moénico por una pluralidad verdaderamente competitiva no podia darse de
un dia para el otro debido a que nunca existio un “pacto fundacienal” que
asegurara la altermancia en el gobierno. Cn vez de eso, a partir de los ochen-
ta, el par increments paulatinamente su presencia electoral en los ambitos
local, estatal ¥ nacional, ganando el apovo del sector empresarial v de la
clase media. Mientras tanto, la izquierda se las tenia ¢ue ver con nUINerosos
obstaculos que le impedian consolidarse; se dividia en muliples grupos
ante un R gue le habia robado su relorica populista y que se dedicaba a
reclutar lideres ¢ intelectuales de fzguierda.

Pero, como la dindmica de competencia electoral a la que dio lugar la
reforma de 1977 no tue acompanada de los cambios institucionales necesa-
Tios para promover la transparencia, los conflictos postelectorales se volvie-
ron cada vez més frecuentes tanto en el ambito federal, como en los estados.
Aunada al descontento social acumulado a raiz de la crisis econémica de
1982 v a la desaprobacion cada vez mayor del auteritarismo, la pérdida de
credibilidad de los procesos electorales v de sus “ganadores” trajo como re-
sultado una fractura interna del partido en el poder que, en 1987, condujo
a la lormacion de la Corriente Democritica {del pri) y un ano después pro-
vocd la salida de un importante grupo de dirigentes v bases sociales. que
apoyaron la camparia presidencial de Cardenas.

* Con wodo, las lunciones del jele de gobierno del Distrito Lederal {electo desde
1997} v de los 16 jeles delegacionales (elecios desde 20007, asi como las de la Asamblea
misma, seguirian siendo bastante limitadas, De manera que, aun hoy, el gobiemo capi-
taling contintia a la espera de que se le reforme significativamente,

P Weanse los articulos 162-1635 del Cadigo Federal Electoral (19877,
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A pesar del escaso éxito electoral que hasta entonces habfa tenido la
izquierda, la creacién del Frente Democratico Nacional (Fpw), fundado en
1987 para apoyar la candidatura presidencial de Cuauhtémoc Cardenas en
las elecciones de 1988, significo un parteaguas tanto para la propia izquier-
da como para el pri. Al TDN, que se convertiria un ano mas tarde en el Pai-
tido de la Revolucion Democritica (Prp), ademas de los priistas, se integra-
ron mulliples organizaciones politicas ampliamente disimiles: el Partido
Socialista Unilicado de México (rsum), el Partido del Frente Cardenista para
la Reconstruccion Nacionmal (Prery), el pes, el parM y olros grupos cuyas
orientaciones iban de la extrema izquierda al centro demdcrata. Para sor-
presa de muchos, en los comicios presidenciales de 1988 el Fon demostro
ser un etectivo contendiente para ¢l pri en los sectores populares, tanto
rurales como urbanos,

La reforma de 1977 fue el primer paso rumbo a la institucionalizacion
de una lucha politica mas competitiva, y conforme se abrieron nuevos es-
pacios de participacion electoral, las élites economicas, intelectuales ¥ po-
liticas del pais comenzaron a disentir del pr1 v conformaron grupos auténo-
mos de poder identificados con los nuevos partidos. En México se pasé de
un régimen en el que, literalmente. los volos no contaban, a otro en el que
[recuentemente los volos eran mal contados, ya que la maquinaria electoral
seguia siendo controlada por la Secrelaria de Gobernacion y los gobernado-
res de las 32 entidades, los cuales pertenecian al partide “olicial”, mientras
que el pan v los nuevos partidos tenfan cada vez mayores exigencias de
participacion politica, pero se vefan constrenidos por Ta talta de transparen-
cia electoral, T.os afios ochenta se caracterizaron por un proceso lento pero
constante de desgaste de la hegemonia priista v de fortalecimiento de otros
actores politicos institucionales, a diferencia de los afos setenta, cuando la
accion politica disidente en buena medida desembocé en acciones “antiins-
ritucionales” o directamente beligerantes.

La batalla por la transparencia electoral

Cdrdenas no lue capaz de demostrar que habia ganado las elecciones presi-
denciales de 1988, pero las enormes irregularidades que arrojaron los co-
micios estan debidamente documentadas (Gomez Tagle, 1994). En virtud
de que la certificacion de los resultados corria a carge de las comisiones
electorales del Congreso federal, tradicionalmente el pr1 habia tenido las
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facultades necesarias para imponer su mayoria sin dificultades; en 1988,
sin embargo, esta via no constituia una opcidn que se pudiera justificar le-
galmente, va que existian posibilidades de que la Legislatura pasara al con-
trol de la oposicion, En 253 de los 300 distritos de mayoria del pais, los
resultados electorales fueron sojuzgados mediante 523 demandas legales
presentadas ante el Tribunal de lo Contencioso Electoral, primero, v luego
ante las comisiones electorales del Congreso (Tribunal de lo Contencioso
Electoral, 1988: 94-112). En consecuencia, los partidos de oposicion se
rehusaron a aceplar tales resultados. No s6lo eso, sino que tante el FoN
como el ran exigieron la apertura de los paguetes que contenian las boletas
marcadas con el objeto de recontar los votos. El prI se nego v, fimalmente,
los paquetes fueron incinerados afios después, con la complacencia del pax,
lo que acarred atin mds suspicacia en torno a la legitimidad de la supuesta
victoria propugnada por ¢l Fri para su candidato a la presidencia en 1988,
Carlos Salinas de Gortar.

Ante la precariedad de su triunfo en los comicios, el presidente Salinas
(1988-1994) se comprometié a impulsar una reforma electoral de mayor
envergadura, la cual condueiria, en 1990, a la creacion del Instituto Federal
Electoral (IFL}), un organisme aulénomeo permanente con estatulos propios,
administrado por prolesionales en la materia y coordinado por un Consejo
General, con un presidente y ocho consejeros magisirados, asi como dos
representantes del Congreso y un representante de cada partido. Ta [un-
cion de los consejeros magistrados era garantizar la independencia politica
del 1FE, pero en la practica su poder de decision era muy limitado, pues el
presidente del organismo, con capacidad de decision en todos los niveles
ejecutivos, debia ser el Secretario de Gobemnaciém, mntegrante del Poder
Ejecutivo federal y nombrado por el presidente de la Republica.™

Las reformas salinistas dejaron intacta la confisuracion de la Camara
de Diputados federal, que siguic compuesta por 300 curules de mayoria
relativa y 200 de representacion proporcional: no obstante, se modifico la
[6rmula para designar a estos Gltimos con la intencion de lavorecer al par-
Ltido mayoritario. Con los términos de la llamada “clausula de gobernabili-
dad”, la nueva legislacion disponia que el partido que obtuviera la mayoria
en lo Camara de Diputados, independientemente del margen de ésta, ocu-
paria 60% de las tribunas, medida que en los hechos nulifico el Tmpacto

~t Véanse las relormas de 1989 al articulo 41 de la Constitucion. Para un analisis
de la estructura y el luncionamierio del 170 véase Gomez Tagle, 19973
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democratizador de Ta reforma constitucional que en 1986 habia elevado ¢l
numero de diputados plurinominales a 200.

Las reformas de 1989 y 1990 también trajeron consigo la creacién del
nuevo [ribunal Federal Clectoral (Trife), organismo que, con mayores fa-
cultades, vino a sustituir al recientemente fundado TcT.'? Sin embargo, el
nuevo Tribunal seguia estando hajo el control del Ejecutive!® y las comisio-
nes electorales del Congreso aun lenian la tluima palabra a la hora de cer-
tilicar elecciones. Asimismo. la legislacion de 1989 tipilico como delito que
los servidores piblicos intervengan en los comicios a lavor o en contra de
un candidato,’” pero cabe senalar que, al dia de hoy, nadie ha sido procesa-
do por “delitos electorales™

Fn 1989 v 1990 hubo dos cambios legales en materia de partidos poli-
ticos. Se eliming, primero, a los candidatos comunes, impasihilitando que
un solo contendiente fuera apoyade por varias organizaciones, sin que éstas
se agruparan en una coalicién formal, una medida encaminada a evitar ame-
nazas como la que la candidatura conjunta de Cardenas habia supuesto para
el PRI en 1988, Y segundo, se reintrodujo el registro condicionade con el fin
de facilitar el ingreso de nuevos partidos a la arena politica. Gracias a ello,
para las elecciones intermedias de 1991 se registraron dos partidos nuevos:
el Partido del Trabajo (i1, identilicado entonces comeo salinista, y el Partido
Verde Ecologista de México (rvin), cuyas presencias conducirian a la [rag-
mentacion del electorade de izquierda y al recrudecimiento de los conllictos
que sufrian los partidos de izquierda tras la ruptura de la coalicion cardenis-
ta. ™ Como consecuencia, en las elecciones legislativas de 1991 el pri se
apodera de la mayoria en Congreso (Cdmara de Diputados vy Camara de
Senadores, donde nunca la habia perdido}. Iin algunos distritos, las disputas
postelectorales no se hicieron esperar, si bien el descontento de la oposicion
que impugno los resultados fracaso en su intento por hacerse escuchar.’

* A dilerencia del 175, el Iribunal l'ederal Llectoral unicamente tenia laculiades
durante los periodos elecrorales,

"5 Fl método para designar a los magistrados del Trife era similar al empleado can
los consejeros del 175: la CaAmara de Dipurados Tos elegia de una lista propuesta por €l
presidente. Véanse los arricilos 41 v 60 de la Constitucion federal v del Cadigo Federal
de nstituciones ¥ Procedimientos Electorales (Cotipe), Tihro 6.

-T Vease el Codigo Federal Electoral, aniculo 341, v Cobipe, aniculos 338-344.
“FUna parte del problema se resolveria cuando el Partido Mexicano Socialista
3, sucesor del pstsg, cedio s registro para que Cardenas [undara el pro.
# Para una estimacion del proceso electoral de 1991 véase Gomez Tagle, 1993,
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Por su parte, ¢l pan quedd medianamente satistecho; su éxito en ciertas dreas
fue reconocide, coma lo habia sido, dos anos antes, en Baja California, cuan-
do gané el gobierno del estado. Aun asi, el triunfo de Vicente Fox en Gua-
najuato no fue autentificado, con todo ¥ que el pr1 accedié al nombramiento
de un gobernador interino proveniente de las filas del pan. El PrD, en cam-
hio, no estaba en posicion de negociar el reconocimiento de sus victorias
locales, puesto que Lodavia se negaba a reconocer 1a legitimidad del presi-
dente Salinas. Candidalos a gobernador como Fox, en Guanajuato, v Salva-
dor Nava, en San Luis Potosi, donde lue postulado por una coalicion de
varios partidos, presentaron pruebas de Tas irregularidades que habian teni-
do Tugar en los comicios, pero las instancias legales de arbitraje electoral Tas
tacharon de improcedentes,

[ legislatura entrante, con amplia mayoria priista, como de costumbre,
implementaria dos nuevas reformas electorales en respuesta a las exigencias
que la oposicién venfa haciendo desde 1977, Llasta 1988, el Senado de la
Republica habia estado totalmente controlade por el pri, por ello, con el fin
de responder a la demanda de alguna forma de representacion proporcional
en la Camara Alta, en la reforma de 1993 se introdujo el principio de repre-
sentacion minoritaria en el Senado, aumentando de wes a cuatro el namero
de senadores por estado y asignando esta ribuna adicional al partido que
obtuviera el segundo sitio en la volacion.® Y en 1994, en una “relorma de
ultimo momento”, se hicieron cambios signilicativos en el Consejo General
del 1kE: los consgjeros magistrados fueron sustituidos por seis consejeros ciu-
dadanos electos por dos terceras partes de los diputados presentes en la Cd-
mara de Diputados, de una lista proporcionada por los partidos politicos.”*

La legislacién de 1994 fue resultado de una creciente demanda de aper-
tura pelitica, representada, en especial, por la rebelién zapatista de enero de
ese mismo afio, asi como de la incertidumbre propiciada por el asesinato, en
marzo, de Luis Donaldo Colosio, a la sazéon candidato presidencial del pri.
Con todo, las organizaciones civiles v los partidos de oposicién fracasaron
en su intento por remover al secretario de Gobernacion del Consejo General
del -z, quién continue al mando de toda la estructura ejecutiva a cargo de
la organizacion electoral, mientras que los nuevos consejeros ciudadanos
Luvieron una inlluencia muy limitada en las elecciones federales de 1994,
toda vez que fueron designados solo tres meses antes de los comicios,

Aigase el articulo 36 de la Constitucion.
AU Lista gue, antes de Las relormas de 1994, el presidente se encargaba de elaborar,
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No obstante, un cambic importante en 1994 fue Ta climinacion de la
“autocalificacion electoral” en las elecciones legislativas, al asignar al ‘Iribu-
nal Federal Clectoral la ultima palabra en la validacion de elecciones de
senadores v diputados federales. Incluso le otorgs al Consejo General del
IrL el poder para certificar los resultaclos electorales en materia de represen-
tacién proporcional, aunque la prerrogativa de validar la eleccion del pre-
sidente siguid perteneciendo a la Camara de Diputados. A peticion del
Consejo General del n, la legislacion de 1994 también cred una fiscalia
especializada en crimenes electorales, pero sus lallas [ueron tales que algu-
nas organizaciones sociales, como Alianza Civica {(AC), oplarian por aban-
donar una serie de casos interpuestos ante ella.*?

Ernesto Zedillo Ponce de Teon, candidato del pri, gano las elecciones
presidenciales de 1994 con 48.8% de los votos, ligeramente menos que ¢l
total reportado por las autoridades en el casa de Salinas de Gortari en
1988;** no obstante, su victoria fue reconocida tanto por la opinién publi-
ca como por su competidores mas cercanos, Diego Fernandez de Cevallos
v Cuauhtémoc Cardenas, candidatos del pan v el PRD, respectivamente. El
reconocimiento de la legitimidad electoral de Zedillo se debi6 a dos facto-
res determinantes: por un lado, al reconocimiento por parte de Fernindez
de Cevallos, el mas [uerte de los candidaios opositores, de que los resulia-
dos eran vilidos y a la incapacidad de Cirdenas, Lercero en los conteos,
para relwarlos solidamente; v por ¢l otro, al respaldo conseguido por ¢l
gobierno gracias a las recientes reformas antes mencionadas, a lo que hay
ue agregar que por primera vez en México ¢l gobierno accedio a dotar de
cardcter oficial a los observadores nacionales ¢ internacionales. Las irregu-
laridades mas frecuentes tuvieron que ver con los limitados recursos de los
candidatos opositores y con los sesgos de los medios de informacion, ade-
mis de algunas violaciones flagrantes a la ley, como compra de votos y
coercion de votantes (Alianza Civica, 1994h).”7 En realidad, se paso de un

** Listas [allas se debieron en gran medida a la ineficacia de los procedimientos es-
tablecides v al hecho de que exigfa a los demandantes cargas probatorias excesivas.
Véase Alianza Civica, 1994a.

#* Fstos porcentajes fueron calculados por la autora tamando coma hase el total de
voros, incluvendo Tas holeras anuladas. Véase Gomez Tagle, 1997 42.

2 Estas violaciones comprenden la compra de wotos v credenciales electorales
{para ser manipulados por los abogados del prid, el empleo de fondos pribhicos para
oblener votanies mediante el reparto de paguetes de comida v otros articulos, y el con-
dicionamiento de créditos [inancieros v olros henelicios pablicos.
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esquema electoral controlado por el PRI, que se sustentaba en “contar mal
los votos” hasta 1988, a un esquema que fue avanzando hacia una relativa
transparencia en cuanto al computo, pero con una distribucion inequitati-
va de recursos para las campanas v, en general, para darle visibilidad social
a los partidos que no estaban en el gobierno.

Como habia sucedido en 1988, en 1994 el pr1 obtuve sélo una mayoria
simple en la Camara de Diputados [ederales. lo que signilicaba que tendria
que negociar con olros partidos con miras a completar los dos Lercios nece-
sarios para aprobar relormas constitucionales. A éste se sumaron otros lac-
tores que obligaron al presidente Zedillo (1994-2000) a buscar ¢l apovo de
la oposicion, entre ellos la crisis politica desatada por los asesinatos de Co-
losio ¥, €N septit‘.mbrt‘., de José Francisco Ruiz Massieu, entonces prt‘.sidentt‘.
nacional del pri, el conflicto armado en Chiapas y las disputas postelecto-
rales suscitadas en ese mismo estado a raiz de las escandalosas irregularida-
des que habian marcado los comicios para gobernador. Todas ellos, auna-
dos a la desaprobacion generalizada de la ciudadania, que en diciembre
seria testigo de una dramirica caida del peso y habria de sufrir la crisis f-
nanciera resultante.

La reforma electoral de 1996

Fue en el diffeil contexto del gobiemo de Zedillo y de una serie de reformas
estatales donde el nuevo presidente abanderd la que pretendia ser la “reforma
electoral defimuiva® #* Ta exigencia de revisar la legislacion electoral corrio a
cargo de organizaciones civiles, asi como de los partidos de oposicién y de
los miembros del Consejo General del i°E {consejeros ciudadanos v represen-
tantes de los partidos}, quienes instaron a una asamblea nacional para discu-
tir las nuevas propuestas. Se alcanzé un amplio consenso entre los nuevos
consejeros del 1T v los partidos de oposicion, del que surgio el provecto de
relorma que serfa enviada a la Secretaria de Gobernacion y al Congreso para
su evaluacion (Minutas del Consejo General del e, 7 de abril de 1995},

La relorma electoral de 1996 se implemento en dos etapas. El consen-
so general la consideraba inminente desde agosto, pero la ley en st (una

4 El proyecto relormista de Zedillo inclufa olras propuestas gue a la postre no re-
sudtarian tan alorunadas, como wna relorma constitnelonal en materia de derechos in-
dipenas,
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version revisada del Cofpe) queds pendiente a causa de diferencias entre
el paN v el PRD, de una parte, y el PR, de la otra. Finalmente, ante la cercania
de las elecciones intermedias de junio de 1997, la mavoria priista del Con-
sreso decidio prescindir del apovo de la oposicion y aprobo la reforma por
su cuenta. Esta no modificaria la estructura de las instituciones electorales
herederas del gobierno salinista, aunque no dejo de tener importancia,
puesto que [ortalecio el poder del 11t v del Trile. La translormacion supuso
un complejo proceso de redelinicion de roles, mediante el que quedaron
establecidas la competencia de ambas instiluciones y sus respectivas dreas
de inlluencia, pero, sobre wdo, su valia tuvo que ver con la transparencia
clectoral, pues sento las bases del historico avance de la oposicion en los
comicios de 1997, cuando el pri perdié la mayorfa en Ta Camara de Dipu-
tados federales, v en las elecciones generales de 2000, ano en que perderia
la presidencia ¥ que puso fin a las disputas postelectorales.

Ll 1t gand autonomia en virtud de una nueva relacién con los poderes
Legislativo v Cjecutivo del gobierno federal. Por primera vez desde 1946, la
organizacion de elecciones quedo fuera del alcance del presidente (v de su
secretario de Gobernacién), al tiempo que los representantes del Congreso
(un senador y un diputado lederal} v de los partidos vieron reducidas sus
lacultades al conservar su cardcler de voz, mas no de voto, en la toma de
decisiones, competencia que, segin los términoes de la nueva ley, lue asig-
nada exclusivamente a los nueve consejeros. Estos serfan electos por dos
terceras partes de los diputados federales presentes en la Camara para fun-
gir como tales por un periodo de nueve anos,” mientras que ¢l consejero
presidente, electo por los miembros del consejo, también fungiria como
director ejecutivo del Instituto. A la fecha, el 1FE opera segin lo establecido
en 1991; su aparato administrativo se organiza en vocalias nacionales y
delegaciones estatales v distritales. [n principio, los consejeros electorales
estan inhabilitados para participar en las funciones administrativas del Ins-
tituto, si bien el consejo electo en 1996 establecié una serie de acuerdos
que les permilen involucrarse en todos los aspectos de su [uncionamiento
mediante la creacion de comisiones especializadas (Merino, 2001: 39-33).

#¥Weaze el articulo 41 de la Constitueion, seccion tercera, v los libros 3 v 4 del
Cotipe. En 1996, los consejeros del 7% aun eran designados a partir de negociaciones
entre los principales partidos.

4 Adilerencia de los miembros del Consejo General, gue son eleclos segQn térmi-
nos [ijos, los consejeros estatales v distritales son designados por aguel para un periodo
electoral determinado.
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Fl Trife, por su parte, se convertiria en el nuevo Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion (TEPIF) que, al formar parte de la Judicatura
Federal, se independizo del Poder Liecutivo v asumio la responsabilidad
total en materia de arbitraje electoral. Lo componen una Sala Superior de
siete magistrados v cinco salas regionales de tres magistrados cada una. Los
candidatos a estos puestos se presentan en ternas para ser elegidos por el
pleno de la Suprema Corle en votacion cerrada y por mayoria simple, v los
resultados se envian al Senado, donde son ratilicados si cuentan con la
aprobacion de las dos terceras partes de los senadores presentes. Propugna-
dos de tiempo atras por los partidos de oposicion, estos cambios incremen-
taron notortamente la confianza pablica en los procesos electorales, en ¢l
entendido de que 1a certihcacion final de los resultados es responsabilidad
de una mstitucion autdénoma,

Cosa nédita, las reformas de Zedillo incluso autorizaron a la Suprema
Corte a intervenir en clertos asuntos que implicaran cuestiones constituciona-
les en materia electoral, siempre v cuando se tratara de casos o demandas fe-
derales que involucraran legislaciones estatales™ y en atencion a las discordan-
cias existentes entre las leyes de los estados y los principios de la federacion 2

Entre otros benelicios, las relormas de 1996 extendieron el derecho a
voLo a los mexicanos radicados en el extranjero, establecieron regulaciones
en cuanto a los londos publicos y privados destinados alos partidos, impo-
niendo limites a los gastos de campania, e implementaron nuevos mecanis-
mos para la administracion financiera de los partidos. Con todo, cuando
Nego la hora de realizar cambios significativos al Cohipe, el rri echo abajo
acuerdos de retorma constitucional que los partidos de oposicion venfan
negociando durante meses. Como consecuencia, la nueva ley electoral apro-
bada en 1996 dejé muchos puntos pendientes, entre ellos, la legislacion del
voto para mexicanos en el extranjero v los limites impuestos a las campanas,
que el PRI insistio en elevar.*®

Fyéase el articulo 103 {seccion 11D de la Constitucién,

* Fn este sentido, resulta particularmente significativo el avance que supuso la re-
forma a la ley elecroral del Distrita Federal, Ta cual fimalmente otorgs a los capitalines el
derecho a elegir a sus gobemantes v acrecento el poder de 1a asamblea de representantes
al convertirla en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Véase Valdes, 1998,

# La cantidad total para gastos de camparia autorizada por el pri excedia por mu-
cho To que los partidos de oposicion consideraban conveniente. Sin embargo. nuevas
reglas concernientes a la distribucion de [ondos publicos para gasios de camparia deter-
minaron gue el predejara de ser el dnico beneliciario de este limite wan alto.
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Por ultimo, las reformas constitucionales de 1996 produjeron cambios
importantes en las formulas de representacion empleadas tanto en el Sena-
do como en la Camara de Diputados federales. Lsta ultima ain cuenta con
300 diputados de mayoria relativa ¥ 200 de representacion proporcional, si
bien desde ese afio el margen e sobrerrepresentacion del partide mayori-
tario quedé limitado a 8%, v se establecieron limites de manera que no
pueda contar con una mayoria calilicada. lo que equivale a dos terceras
partes de la Camara. El propésito de estas medidas es impedir que algin
partido sea capaz de modilicar la Constitucidn por su propia cuenta.

Con miras a impedir la sobrerrepresentacion de alguno de log partidos
en la Camara de Senadores, el modelo basado en tres representantes de cada
estado, electos por voto mayoritario, y uno mas proveniente del partido
minoritario con el mejor desermnpenio cedic su sitio a uno nuevo en ¢l que ¢l
partido mayoritario solamente puede aspirar a dos butacas por estado,
mientras que la tercera corresponde al partido minoritario con el mejor des-
emperio v la cuarta a un senador seleccionado mediante una férmula de
representacion proporcional, que torma en cuenta el reparto del voto nacio-
nal entre los distintos partidos. No obstante que este esquema reduce la
sobrerrepresentacion del partido mayoritario, lo cierto es que quebranta el
ideal de representacion igualitaria para los 31 estados y el Distrito Federal.

El desempeno de las instituciones electorales en 1997

Cuando los nueve consejeros del 17" electos segun los términos de la ley
electoral de 1996 asumieron su cargo, el proceso electoral de 1997 ya habia
comenzada v, por ende, tuvieron que aceptar como hechos consumados
muchos de sus mecanismos.** José Woldenberg asumio la presidencia del
consejo al tiempo que Felipe Solis Acero (secretario operativo del T cuan-
do fue creado en 1991 v fuertemente identificado con el PrI) se quedaba
con el cargo de secretario general. La mayor parte del personal ejeculivo del
Institute conlinud en sus puestos, aungue hubo quienes, siendo objeto de
quejas importantes, [ueron removidos. Por su parte, Clara Jusidman, miem-

I Los colhsejeros eran José Barragan. Jesus Canud, Jaime Cardenas, Alonso Lujam-
bio, Mauricio Merino, Juan Molinar | lorcasitas, Jacqueline Peschard, José Woldenberg
{consejero presidente) y milie Zebadia, Mds tarde, Baragdn renunciaria y seria rem-
plazado por Fnrique Iharra,

2 Véase Cofipe, articulo IT transitorio,
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bro de Accion Civica v de otras organizaciones ciudadanas, v reconocida
moralmente por todos los partidos, fue designada directora del Registro
Federal de Electores, un organismo cuye desempetio habia sido criticado
repetidamente durante el mandato de Salinas por prestarse a manipular las
listas de votantes. Su nombramiento, valga la aclaracion, contribuiria a la
confianza de la ciudadania en los comicios de 1997,

Ese ano, una de las principales tareas del 10 [ue reorganizar los distri-
Los eleclorales con miras a un mejor reparto de las 300 diputaciones de
mayorfa. Seria la primera vez que los criterios de redistritacicn se discuti-
rian publicamente con la participacion de todos los partidos, cuyos incen-
tivos para interveniv en la nueva geogratfa electoral del pafs iban de la mano
con las implicaciones que esta cuestion téenica representaba para la legiti-
midad de Tas instituciones electorales.

Las negociaciones mds arduas fueron las concernientes al presupuesto
del 1T v a los recursos publicos destinados a los partidos. Al final se aproba-
ron 2 460 millones de pesos para los gastos operativos del Instituto, inclui-
das las elecciones intermedias de 1997, v un monto de 2 380 millones de
pesos a repartir entre los partidos, con la partida mas cuantiosa para el Pri.*

Mis alla del retraso con el que los nuevos dirigentes del e asumieron
sus [unciones, el Institute se desempeno noltoriamente bien durante las
elecciones lederales de 1997, 1anto asi que se ganaria la aprobacion general
de los partidos y de la ciudadania. De hecho, 70% de los entrevistados en
una encuesta postelectoral califico las votaciones de “muy democraticas,
confiables v legales” (Zebadua, 1997: 7). A pesar del desacuerdo mostrado
por ¢l prI con respecto a muchas de las decisiones del Consejo General, ¢l
presidente Zedillo elogia el papel desempenado por el Instituto, cuya cre-
dibilidad se amparaba en el resultado de los comicios: por primera vez, el
tricolor habia fallado en su intento por conseguir la mayoria en la Camara
de Diputados, aunque retuvo el control del Senado (Gomez Tagle, 1998).

También fue aplaudida la imparcialidad del TepE, con todo y que no
tuvo problemas para cerlificar las elecciones de 1997 las cuales arrojaron
pocas recusaciones. Un total de 204 quejas [ue presentado ante el Tribunal
en las cinco cortes regionales, cilra signilicativamente menor que las de
1991 y 1994 (Chavez, 1997). De esta manera, ¢l aparato juridico dispuesto

* Las partidas para las distintas organizaciones politicas se basaron en la propor-
cign de volos oblenidos en las elecciones generales de 1994, Ll pri vecibicé 336 millones
de pesos, el ran, 336 millones y el trr, 247 millones, Fn 1997, el voto de cada elector
coatd aproximadamente 98 pesos (Monge, 1996: 35, Alharran de Alba, 1996: 37).
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por las reformas de 1996 para vigilar el desarrollo de los comicios se mos-
wa relativamente efectivo, si bien dejé sin resolver la disparidad entre la
corta duracion de los periodos electorales v la lentitud de los procesos juri-
dicos, frente a la que muchas de las tentativas por impugnar las decisiones
de las autoridades o las acciones de los partidos resultaban vanas.” A esto
se suma el hecho, todavia mas lamentable. de que no todas las conductas
electorales ilicitas son penadas: los [uncionarios que emplean [ondos publi-
cos en benelicio de algun candidato, por ejemplo, son susceptibles de ser
procesados, mas no asi el candidalo en cuestion.

La construceion de Ta conlianza en los resultados electorales y en las
instituciones encargadas de organizar y calificar Tas elecciones se finco so-
bre la base de la autonomia, tanto del 1k como del TEp). En esto el proceso
mexicano siguid los pasos de otras transiciones de la tercera ola; sin embar-
go, en la medida en que las organizaciones ciudadanas y los partidos depo-
sitaban su confianza en estas instituciones bajo su nuevo formato juridico,
el PRI encontrd puntos de conflicto v desacuerdos v, a la postre, el cuestio-
namiento permanente de los partidos, sean de un bandoe sean del otro, ha
tenico consecuencias negativas para el proceso de democratizacién (Sche-
dler, 2001: 58).

El papel de las instituciones electorales
durante el periodo de transicion 1998-2000

Fn México, las elecciones presidenciales suelen producit mayores expectati-
vas v generar mds conflictos que las elecciones intermedias para el Congre-
so. Aun asi, los comicios de 1997 le permitieron a Zedillo adshar que la
consecuencia de su estrategia encaminada a establecer una “distancia salu-
dable” entre la presidencia v el rmi seria la derrota de su partido. Probable-
mente, por esto, a raiz de las elecciones legislativas intermedias de ese afio,
la postura de su gobierno cambié radicalmente; el presidente se olvide de
establecer distancias y asumio un papel central en los asuntos del partido,
empleando el sillén presidencial para recuperar el apoyo de los volanies
{Comision Especial de la Camara de Dipwados, 2000} En consecuencia, el

¥ Veanse los artfeulos 60 v 74 de la Constitucion, v el libro 7 del Cofipe.

** En esle sentido. resulla lamativo que el Programa para la Educacion, la Salud y
la Alimentacion (Progresal, un exlensivo provecto contra la pobreza del gobierno zedi-
Wista, hava sido creado en agosto de 1997,
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IFE se verfa afectado por estos asuntos en ¢l terreno politico. De hecho, una
vez que el Instituto se deslinds del Fjecutivo federal, el PRI comenzé a verlo
Como un organismo contraric a sus intereses, adoptando una actitud de
continua confrontacion hacia él (Schedler, 2001: 56; Aguirre, 1999: 3-3).

En las paginas siguientes se examina la reorganizacion intema del e
entre 1998 v 2000, su papel frente a los partidos politicos v el desempefio
del TerjF en el mismao periodo.

Reorganizacion intevna del 1

Una vez que el proceso electoral de 1997 Tlegd a su fin, el Consejo General
se dio a la tarea de revisar la estructura gjecutiva del Instituto.* Tanto el
hecho de que la mayor parte de los altos ejecutivos permaneciera a pesar de
la reforma de 1996, como ¢l nombramiento de Solis Acere como secretario
general daban cuenta del esfuerzo del pr1 por conservar su influencia sobre
las elecciones, de ahi que los consejeros electorales decidieran organizarse
en comisiones que, dedicadas a temas especificos, observarian el desempe-
fio del personal administrativo de alio rango. Entre otras lareas administra-
livas, estas comisiones se enfocarian en los [ondos y espacios mediaticos
destinados a los partidos y grupos politicos, asi como en la organizacion de
elecciones, la prolesionalizacion del servicio electoral, ¢l adiestramiento
civico-electoral y los procedimientos de registro para elecciones federales
(Salcedo, 1998: 19). Sin embargo, la intervencion de los consejeros en es-
tos ambitos generaria agudas polémicas y seria objeto constante de criticas
por parte del representativo del prI.

Las fricciones entre los consejeros electorales ¥ el personal administra-
tivo del 100 terminaron desatando un sonoro conflicto en relacion con las
funciones de Solis Acero, en quien aquéllos vefan un aliado del Secretario
de Gobernacion y de los intereses del partido tricolor. Finahmente, el secre-
lario general presentd su renuncia en enero de 1998 °7 pero el It no llego
a un acuerdo sobre quien ocuparia su cargo. Esta crisis se prolongaria has-
ta abril, cuando, por mayoria de siete a dos, el Consejo General aprobo la
nominacion de Woldenberg y designé a Fernando Zertuche Mufioz nuevo

0 Como parte de las iniciativas del IFE para formar un serviclo electoral de carrera.
1 218 servidores prolesionales fueron pasados a revisia antes de entrar en posesion de
SLS CALE0S.

A Solis Acero seria electo diputado lederal por el prten el aho 2000,
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seeretario del Instituto (Romédn, 1998: 13). To que se escondia detras del
retraso era la identificacion de Zertuche con el gobierno priista durante su
larga carrera como servidor pablice, la cual hizo de su nombramiento una
polémica que pondria a prueba la independencia del organismo.

Mas alld de la coyuntura politica camino a la eleccion presidencial de
2000, estos conflictos ponian en evidencia “zonas de incertidumbre” en la
estructura organizacional del ite, la contradiceién entre las amplias [uncio-
nes atribuidas al Consejo General y 1a debilidad de los consejeros en lo in-
dividual, gue los coloca en una situacion de debilidad [rente a la estructura
gjecutiva del Tnstituto a cargo de los direclores gjecutivos y del secretario
general, inclusive mids que en manos del propio presidente del Consejo
General (Merino, 2001: 44),

ELFE y los partidos politicos

Mas alla de que la reforma de 1996 restringio la participacion de nuevos
partidos mediante la eliminacion (una vez mas) del registro condicionado
v el incremento a 2.54% del electorado para conservar el registro delinitivo,
los criterios empleados por el 1 para determinar los requisitos legales que
debian cumplir los partidos {contar, en primer lugar, con miembros en
todo el pais) ganaron en transparencia y dieron pie a muy pocas quejas por
parte de la opinion pablica. De hecho, entre 1998 v 2000 dos nuevas orga-
nizaciones obtuvieron su registro: ¢l Partido del Centro Democritico (e,
fundado por Manuel Camacho Solis (antiguo miembro del pri, regente ca-
pitalino durante el gobierno de Salinas y aspirante a la presidencia en 1994
v 2000} vy Democracia Social (ps), fundado por el ex perredista Gilberto
Rincon Gallardo. Ademas, para las elecciones del atio 2000 tres pequefios
partidos de reciente formacion se aliaron con el pro: Convergencia Demo-
cratica (¢D), el Partido de la Sociedad Nacionalista (psn) v el Partido Alian-
za Social (pas) {irc, 2001).

Una de las [unciones principales del 11:: consiste en monitorear los recur-
s05 publicos empleados por los partidos en sus campafas. Tras las elecciones
de 1997, el organismo audito a todos los partidos y sanciond a aquéllos que
no cumplian con la norma establecida, incluidos el pan, el priy el pr.™ Existe,

¥l e objetd la sancion al grado de apelarla ante €] T=01F, aungue éste denegd la
apelacion.

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



INATITLICIONES PUBLICAS ¥ TRANSPARFNCIA FIFCTORAL 363

desde Tuego, una gran disparidad entre la suma de fondos ptblicos destina-
dos a los partidos y los topes impuestos a los gastos de campana, lo que pone
de manifiesto la insuficiencia del T para supervisar una parte significativa
del capital financiero de los partidos.*

De entre todos los partidos politicos, el que mas trabas opuso al e
entre 1998 v 2000 fue el pr1, apelando ante el TrPIT, por ejemplo, para echar
abajo una enmienda que hubiera permitido a los consejeros estatales y dis-
Lritales conducir sus actividades por medio de comisiones, como hacia el
Consejo General. El tricolor también se opuso, aungue sin €xilo, a la deci-
sion del Consejo General de crear una comision especial para investigar,
durante el proceso electoral de 2000, el uso de programas oficiales y fondos
publicos a benehcio de los partidos politicos.™ Por si no bastara, ¢l vri oh-
jetd las acciones de los consejeros y las decisiones del Consejo General en
materias tan diversas coma ¢l derecho a voto de los mexicanos radicados en
el extranjero, la regulacion y profesionalizacion del servicio electoral de ca-
racter civil y el contenido de programas de adiestramiento elecroral.

Bl mayor de estos conflicros, no obstante, deriveé de una queja presen-
taca por el prD ante el Consejo General, en noviembre de 1998, en relacion
con ¢l [inanciamiento de la campana presidencial del pri en 1994, Aun
cuando no estaban incluidas en su agenda regular, los consejeros se presta-
ron a escuchar las acusaciones,® lo que enlurecio alos lideres del vri, cuyo
representativo, lalando a sus obligaciones legales, se ausentarfa del Conse-
jo ¥ no regresaria hasta marzo de 1999 (Schedler, 1999), Tuego de que ¢l
Consejo califico la queja del Pro como “fuera de lugar ¢ infundada” ™

Como parte de su campana medidatica para desprestigiar al 1FF, ¢l PRI
conté con el apovo del FT en la promocion del juicio politico como instru-
mento para destituir a los consejeros Jesus Cantu, Jaime Cardenas, Alonso
Lujambio v Cmilio Zebadna (1rejo Delarbre, 1999). [n agosto de 1999, el

FEn enero de 2000, en visperas de Tas elecciones generales de julio. el 175 recibio

3330 millones de pesos (41.8% de su presupuesto total de 8 450 millones) para los
I I P I

partidos politicos, de los cuales 30% se repartio de manera eguiladva, mientras que el
resto [ue diswribuide de acuerdo con L oblencion de votos de cada partido en los comi-
cios de 1997,

" Para eslos casos veanse, respeclivamente, Cossio Dinz v ranco (2000: 46), v la
resolucion del Consejo General del 1k, 17 de diciemnbre de 1999 (12, 2001).

“1' 1] caso tuvo particular resonancia debido a que Andrés Manuel Lépez Obrador,
entonces presidente del PR, estuvo presente en la audiencia,

=2 Minutas del Consejo General del 17, 17 de diciembre de 1999,
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contralar del Instituto, Carlos Murioz, removeria a Cantt por malversacion
de fondos, al tiempo que Cardenas v Zebadta recibian una reprimenda
oficial ¥ Lujambio era exonerado,® Por su parte, el resto del Consejo y los
otros partidos apoyaron tibiamente a los acusados y demandaron la salida
de Muiioz,

Alalarga, las confrontaciones internas v los repetidos conflictos con el
Rl dafiarfan la imagen pablica del e, En marzo de 1999, una encuesta de
opinion evaluo la conlianza de la ciudadania en una serie de instituciones.
La Iglesia calolica queda en primer lugar (60% de los entrevistados conleso
tener mucha conftanza en ella); el 1kk obtuvo un respetable 39%, aungue
significativamente menor que ¢l 48% obtenido en enero de 1999, antes de
su prolongada enemistad publica con ¢l rri (Este Pafs, 1999),

Fl Consejo General del 1k ha sido un espacio donde confluyen los
consejeros, representantes del Poder Legislativo v representantes de parti-
dos. Si “la imparcialidad, signo clave de la labor del consejero, es también,
por definicién, lo tinico que no pueden tener los representantes de los par-
tidos” (Merino, 2001: 43), de ahi que el Consejo sea por definicion un es-
pacio de desencuentros, donde a la larga los equilibrios son casi imposibles
a menes que estén sustentados en un enorme prestigio “moral v politico”
de los consejeros.

Procesos electorales y autoridades judiciales

Existen deficiencias estructurales que dificultan la accidn contenciosa del
IFE. Por un lado, el Instituta tiene facultades muy limitadas para ejercer una
funcién eficaz de fiscalizacion de recursos de partidos y gastos en campa-
fias, sobre todo en lo que toca a la investigacién (no puede exigir la infor-
macion por lo que tiene que conformarse con lo que le llega) v, por el otro,
“es confusa la linea que divide las tareas de fiscalizacion atribuidas al ¢ v
las del tep)” (Merino 2001: 49-51).

El ¢ v las autoridades judiciales (el reepe v la Suprema Corte) han
desempenado papeles complementarios en el desarrollo de los procesos
clectorales del pais. Mientras el 1k ha sido el responsable operativo de cada
ctapa de dichos procesos, la funcion del 1epje v de la Suprema Corte ha sido

™ Los consejeros habian sido acusados de emplear dinero del erario para adguirir
bebidas aleoholicas v costear viajes personales,
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garantizar la correcta interpretacion de la ley Fsta complementariedad ex-
plica por qué el Tribunal lilectoral ha sido capaz de enmendar las decisio-
nes del 100 en mas de una ocasion, sin que esto suponga necesariamente un
conflicto entre ambos organismos, pero que a la larga crea un cuamulo de
tensiones v acaba por generar interrogantes en la opinién publica sobre “la
imparcialidad” y la “moralidad politica” de unos y de otros.*

Estas instituciones han tenido gran impacto en las disputas locales v,
mas de una vez, los partidos de oposicion han tenido gue agradecerles
por sus triunlos. En febrero de 1999, por ejemplo, la Suprema Corte in-
Lerving para restituic a un consejo municipal del pax, electo por mayoria
en Valle de Bravo, Estado de México, que el Congreso estatal habia remo-
vido (Cossfo THaz y Franco, 1999: 51). Asimismo, en 1998, ¢l Tribunal
Flectoral intervino en las elecciones estatales en Yucatdn para entregarle
al PRDy una curul de representacion proporcional que habia side incorrec-
tamente asignada al pr1 (Cossio Diaz, 1998} y también resolvié controver-
sias en cuanto a la reeleccion de alcaldes en Chiapas v Coahuila, confir-
mando que la reeleccion inmediata no se permite a los funcionarios
municipales. Mas aun, si el TTpIF no hubiera descartado las mas de 300
quejas impugnadas por el pri. el prD dilicilmente habria accedido al go-
bierno de Tlaxcala (Hernandez, 1999).

El Tribunal también se ha mostrado imparcial en lo concerniente a la
participacion de los partidos en las elecciones federales. Ta controversia
sobre el uso de simbolos en las boletas seria una de las mas resonantes du-
rante ¢l proceso electoral del afio 2000, cuando el TEpF impidio que la
Alianza por el Cambio empleara una fotografia de su candidato Vicente Fox
en las boletas, toda vez que no formaba parte de la insignia oficial de nin-
guno de los partidos involucrados, en este caso el paN v el pvoM; en adicion,
habilita al PRI para seguir utilizando en su imagen los colores de la bandera,
aunque permitiendo que otros partidos tambien los adoptaran, lo que se le
habia prohibido al PrD en 1989, En forma andloga, calificé de improceden-
Le la queja presentada por el PrRD a propadsito de la campana presidencial del
rrien 1994 en el entendido de que era materia juzgada (Méndez y Saldier-
na, 1998}, si bien, por ¢l owo lado, decidié no intervenir en la disputa
suscitada por Ta destitucion de Jesus Canli como consejero del irk (La Jor
nada, 15 de agosto de 1999: 3).

! En general, el 1oz ha actuado con mavor cautela gue el 16T, puesto gue su in-
Lerpretacion de la ley electoral se rive por crilerios mds consetvadores que los de ésle.
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La vispera de las elecciones de 2000

Ll distanciamiento inicial de Zedillo con respecto al Pr1 v los asuntos elec-
torales hizo posible que, a raiz de las reformas constitucionales de 1996, las
instituciones electorales se desembarazaran del peso del Ejecutivo federal.
Sin embargo, la derrota experimentada en las elecciones intermedias de
1997 sembro el temor de que, ademas de la mayorfa en el Congreso y los
gobiernos estatales, el pri pudiera perder la presidencia misma. De ahi que
Zedillo oplara por relomar la vieja usanza de emplear el sillon presidencial
para restituirle al partido el apoyo del electorado mediante Ta creacion, por
¢jernplo, de programas de combate a la miseria como ¢l Progresa (Programa
para la Educacion, la Salud v la Alimentacion), cuyas acciones en Nayarit v
Michoacan le granjearian victarias electorales en todos los municipios.” De
manera similar, el ticolor pudo ganar un gran numero de asientos en el
Congreso de Michoacan, cuya mayoria pertenecia al prD desde 1997 (Co-
mision Cspecial de la Camara de Diputados, 2000).%

Con las elecciones generales de 2000 en puerta, a mediados de 1998,
el PRD v el PaN iniciaron nuevas negociaciones de reforma electoral, mismas
que conducirian a acuerdos secundados por el pT y el PvEM en marzo de
1999. Estos incluian la redistribucion de los espacios asignados a los parti-
dos en los medios electronicos, la ampliacion de poderes del e para mo-
nitorear log gastos de camparia y la imposicion de limites presupuestales
parala promocion de candidatos en los casos de elecciones primarias de Tos
partidos. E1 pri> ¥ €l pan propusicron, ademas, una regulacion que permiti-
ria votar, por medio de embajadas y consulados, a los mexicanos en el ex-
tranjero, lo mismo que hacer contribuciones a los partidos. Con la inten-
cion de proteger el desarrollo v fortalecimiento de las organizaciones
politicas, los cambios propuestos también allanaban el camino para la for-
macion de coaliciones y candidaruras conjuntas de cara a las elecciones del
afio 2000, eliminando el antiguo requisito que inhabilitaba a las organiza-

* Aun ast, el candidato de la coalicidn ran-erD-pT serfa electo gobernador de Na-
varir en julio de 1999,

** De manera paralela al establecimienta por parte del 1FE de una comision especial
para investigar irregularidades en el emplen de fomdos pubhees, casos que serfan pre-
sentados ante la Fiscalfa Especializada en Delitos Electorales, Tos diputados federales de
la oposicion lonmaron su propia comtision para vigilar esia clase de delilos durante las
eleceiones del aho 2000, una area gue, no obstante, seria entorpecida por los requisitos
probalorios impuestos a los demandanies,

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



INATITLICIONES PUBLICAS ¥ TRANSPARFNCIA FIFCTORAL 367

ciones sociales no partidistas a postular candidatos. Se extenderian las fe-
chas para el registro de coaliciones {mas de 15 dias extra con respecto al
limite para el registro de candidatos) v se determinaria que, en el caso de
los candidatos conjuntos, primero se haria el conteo de votos correspon-
dientes a cacla uno de los partidos agrupados v luego se caleularta el total
acumulado por el candidato (Merino, 2001: 35-40).

En primera instancia, el secretario de Gobernacion se mostrd dispuesto
a discutir las propuestas, pero, vislumbrando la posibilidad de que 1a opo-
sicion se agrupara y presentara un solo candidato a la presidencia,*” el rri
decidio rechazarlas, de modo que las elecciones del ano 2000 se celebra-
rian con el marco juridico establecido en 1996 sin cambios sustantivos.

¢QUE LE FALTA A LA DEMOCRACIA EN MEXICO?

Con la introduccion de la representacion proporcional, en 1977, v el arribo
de nuevos partidos a la arena politica, México pasé de un sistema de parti-
do hegemonico a otro en el que un partido dominante se las tiene que ver
con verdaderas [uerzas opositoras. El dinamismo resultante engrandecio la
vida institucional del pais, pero también supuso nuevas contradiceiones.
Los partidos de oposicion no tardaron en manilestarse contra las limitantes
de un esquema disefiado para garantizar ¢l dominio del rri, el cual operaba
subre la hase de decisiones mayoritarias, como toda democracia, pero ex-
cluia el otro factor fundamental en un sistema realmente democratico, esto
es, el derecho de las minorias, Como los ciudadanos carecian de libertad
para expresar sus puntos de vista, las condiciones no eran propicias para
que un grupo minotitario se convirtiera en mayoria. n otras palabras, entre
las organizaciones politicas que competian entre si no se daba un didlogo
encaminado a unificar sus demandas y transformarlas en decisiones colec-
tivas (Bobbio, 1978: 33).

El proceso de construccion de nuevos actores politicos —mediante los
que las élites econodmicas e intelectuales [ueron alejandose del vri y forman-
do grupos de poder autdénomo— era continuamente opacado por la lalta
de transparencia electoral, sitwacion que conduciria a una Tucha politica v
social para reformar las leyes v establecer reglas mds equitativas para la
competencia electoral.

7 Manuel Camacho Solis recorrio el pals en un intento por promover este objetivo.
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La crisis de legiimidad suscitada a rafz del fraude elecroval de 1988
forzé a Salinas a hacerse cargo de significativas reformas electorales con las
que, haciendo cambios en todos los niveles del aparato electoral, salvo en
el mas alto, pretendia recuperar la credibilidad mediante la proyeccion de
una imagen de transparencia institucional. Algunos partidos v lideres de
opinién acogieron las reformas como un paso adelante rumbo a la demo-
cracla; otros, en cambio, pusieron de relieve sus limitaciones. Lo que se
discutia, en suma, era el grado de transparencia electoral necesario para el
[uncionamiento de un sistema auténticamente democratico.

La consolidacion de la sociedad c¢ivil y de las organizaciones politicas
como centros de poder autonomo obligaron al pri, asi como a los grupos
politicos que lo sostuvieron en ¢l poder durante més de siete décadas, a
compartir una parte del espacio politico. De finales de los anos ochenta al
afio 2000, México accedio a la alternancia politica gracias a la eleccion de
gobernadores panistas y perredistas en los estados de Aguascalientes, Baja
California, Baja California Sur, Chiapas, Chihuahua, Guanajuato, Jalisco,
Michoacan, Morelos, Nayarit, Nuevo Ledén, Querétaro, Tlaxcala, Yucatan,
Zacatecas y el Distrito Federal,* si bien el PRI recuperaria la plaza de Chi-
huahua en 1998, Aunque la mayor prueba de la posibilidad de alternan-
cia politica en México la constituye, desde luego, el wriunlo de Vicente
Fox como candidato del pan y el pvim en las elecciones presidenciales del
afo 2000.

A partir de las reformas de 1996 se tortalecio la presencia de Ta socie-
dad en el espacio politico representado por las instituciones electorales,
Tanto el 1k como el Tribunal Electoral desempenaron papeles fundamenta-
les para hacer que ¢l voto contara, siendo la clase de conflictos que se han
presentado entre el 1L, los partidos politicos v las instituciones guberna-
mentales un buen indicador del rango de interés suscitado por las acciones
del Instituto (Batios, 2000). Por los significativos avances que han permiti-
do el acceso a un grado razonable de transparencia, resulta extremadamen-
te improbable que un partidoe gane la presidencia por medioes ilicitos u
oculle a los ojos del publico una eleccién [raudulenta. Sin embargo, de
2003 a 2009 se ha observado un deterioro constante de la “conlianza ciu-
dadana en las instituciones electorales”, debido a los conlliclos incesantes
entre los partidos y el 1FE v entre el v v el TEp)r. La neutralidad y el presti-

*# En Chiapas v Nayarit los gobernadores electos representahan coaliciones del
paN, el PRD ¥ olros partidos.
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gio del que gozaron los integrantes del Consejo General del 1k en 1997 han
ido disminuyendo, sobre todo a partir de la eleccion de consejeros en 2003,
cuando el PRI v el par llegaron a acuerdos por mavoria en la Camara de
Diputados, sin considerar al prRD.

La mayor parte de las reformas electorales propuestas en 1999 por el
pad v el PRD quedo pendiente en el gobierno de Fox. Sin embargo, uno de
los avances significativos en el tema de la transparencia [ue la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacion, que inalmente implementaria
los derechos [ormalmente garantizados por las relormas constitucionales
de 1977; asuntos clave, sin embargo, quedaron sin resolver, como la exi-
gencia de asegurar la equidad en cuanto al acceso de log partidos tanto a los
medios de informacion como a los recursos de origen pablico v privado.

Aun con el avance que representd ¢l 2 de julio de 2000, en varios cam-
pos, como el de acceso a los medios de comunicacion, la regulacién del
costo de las camparias electorales v uso de propaganda gubernamental a
favor del partido de los gobernantes, el sexenio de Vicente Fox significo un
franco retroceso respecto del sexenio de Ernesto Zedillo.

Uno de los temas que con mayor claridad evidencian las deficiencias
que todavia existen en el sistema electoral mexicano ha tenido que ver con
el empleo ilegal de dinero en las campaiias. Dos casos prominentes ocupa-
ron tanto al ek como al Tepjk entre 2002 y 2003 por un lado, una serie de
violaciones a la ley que incluian cantidades v origenes lordneos de londos
transferidos por diversos individuos a la organizacion “Amigos de Fox™ y,
por medio de ésta, a la campania presidencial del pan de cara a las eleccio-
nes de 2000 v, por otro, la desviacion ilegal de recursos del Sindicato de
Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana (sTPrM) a la camnpana de
[rancisco Labastida, candidato del pri en la misma contienda. Si bien am-
bos casos se dieron a conocer en 2001, no seria sino casi un afio mas tarde
cuando, a causa de sus limitadas facultades legales para auditar los recursos
de los partidos v de su consecuente necesidad de consultar con el TCeT, el
IFE infciaria la investigacion de manera [ormal (Urrutia, 2002: 3).

En el caso de los *Amigos de Fox”, el Tribunal Electoral rechazé los
argumentos de la Secrelaria de Hacienda y Crédito Fiblico (sHar) y de la
Comision Nacional Bancaria v de Valores (Cnev), que consideraban el regis-
tro de las transferencias financieras de la organizacion una violacion al de-
recho a la confidencialidad en materia de transacciones hancarias (Trizar,
2002h) ¥ en mayo de 2002 insto al 1FE a reiniciar la investigacion corres-
pondiente mediante una comision destinada a identificar a las personas

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



370 DESIGUAI AR SOCIAL

que habfan proveido fondos a la campana de Fox. Entre los individuos in-
volucrados estaban Lino Korrodi Cruz (coordinador de Finanzas de la cam-
pania de Fox y miembro fundador de “Amigos de Fox™), Valeria Korrodi
Ordaz, Carlota Robinson lluachi ¥ Rito Padilla Garcia (secretario de Go-
bierno en Guanajuato durante el periodo de Fox como gobernador v a la
sazon asesor en la Secretaria de Gobernacion}.™ No obstante, a pesar del
esfuerzo de algunos consejeros electorales, el IFE mostré un escaso avance
en las investigaciones, mientras la Suprema Corte ponia en entredicho a las
personas investigadas, con lo que el caso acabd por conlrontar a las instiwu-
ciones judiciales y electorales con la presidencia.

El 1kk tampoco fue capaz de progresar en lag investigaciones concer-
nientes al caso Pemex/stera, El cargo era que Rogelio Montemayor Seguy;
entonces director de Petrdleos Mexicanos, ¥ otros ejecutivos de la paraesta-
tal habian acordado con Carlos Romera Deschamps, Ricardo Aldana v Je-
sus Olvera Méndez (ex lideres sindicales y miembros del Congreso entre
2000 v 2003) la transferencia de 640 millones de pesos de Pemex a la cam-
pafia de Labastida via el stprv (Aranda, 2002; Irizar, 2002b). A principios
de 2003, la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales
(rFeeank) se hizo cargo del caso y escucho el testimonio del propio Labasti-
da, pero la investigacion gquedaria en ciernes debido a que, como miembros
del Congreso, los ex lideres sindicales eran inmunes de ser procesados,
condicién gue la Camara de Diputados (responsable de juzgar esta clase de
asuntos) no estaba dispuesta a cambiar (Aranda, 2002 Trizar 2002¢, 20024,
Castillo Garcia, 2003). Esto no impidis, sin embargo, que en marzo de ese
afio ¢l 17F concluyera que el sTerv habia transferido 500 millones de pesos
a dos asociaciones civiles ligadas a la campana de Labastida e impusiera al
PRI una nlta de 1 000 millones de pesos (lo doble del monto transferido
ilegalmente v la mayor multa impuesta a un partido en la historia). [n
mayo, el TERIT confirmaria el fallo, en esos casos el éxito del irt descansé en
tres cuestiones fundamentales, pero dificiles de medir: ciudadanizacion,
(iscalizacién y autonomia. “El (e funcionoé porque habia equilibrio, pesos
y contrapesos” (Alonso, 2007: 166). El equilibrio se perdio en la eleccion
de los integrantes del Consejo General después de las elecciones interme-
digs de 2003.

# Tambien hubo indicios de recursos enviados desde el extranjero para la campa-
ha de Fox mediante una cuenta liduciaria de Bancomer administrada por Carlos Rojas
Magnon, wi ex olicial mayor de la Olicina de la Presidencia.
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Las consecuencias politicas de las sanciones clectorales son cuestiona-
bles, dado que éstas se aplican al partido tanto tiempo después de conclui-
da la eleccion, que no afectan los intereses politicos de los candidatos ni de
los funcionarios que otorgaron recursos ilegales a las campanas. Tanto el
caso de los “Amigos de Fox” como el Pemexgate pusieron en la discusion
publica los riesgos que los financiamientos ilegales de camparnia significan
para la legitimidad de la competencia democratica y las limitaciones que,
en México, ain constrifien a las instituciones encargadas de monitorear las
campanas electorales y de investigar v castigar los actos [uera de laley, con
la consecuencia de que los delitos de los directamente responsables o de los
benchiciarios permanecen impunes.

La asignacion de espacios medidticos a los partidos, la autoridad del e
para vigilar los gastos de campafa v ¢l establecimiento de topes presupues-
tales para promocion de candidatos en los casos de elecciones primarias
intrapartidistas son temas que quedaron pendientes en la reforma electoral
de 1996 y que hicieron crisis en el sexenio 2000-2006.

Una vez en la presidencia, el pan abandono los principios de equidad
en la competencia que habian posibilitado el consenso de todas las fuerzas
politicas en 1996. El decreto [irmado por el presidente Fox el 10 de octu-
bre de 2002 representd el primer paso atrds en ese camino, pues no solo se
implemento sin la aprobacion de los partidos y las asoclaciones soclales de
cardcter civil, sino que redujo de 12.5 a2 1.25% la proporcion de tiempo aire
que los medios electronicos estan obligados a ceder al publico como pago
de Tmpuestos. AUn mds, mientras que ese tiempo se habia considerado
origimalmente propiedad del sector piblico y debian compartirlo diversas
entidades: universidades publicas, gobiernos estatales, el IFE, la Comision
Nacional de Derechos [lumanos (¢upii), ete., a partir del decreto queda
asignado exclusivamente a la Oficina de la Presidencia. Cste cambio habra
de afecrar en lo sustancial el acceso de los actores politicos a los medios
electronicos de informacion, beneficiando unicamente al presidente v a su
partido (Salas, 2002 Irizar, 2002a).

En México, cabe concluir, la democracia polilica comenzo su etapa de
consolidacion montada en un sistema plural, con tres partidos dominantes
ala cabeza v muchas interrogantes que resolver en ¢l camino para estable-
cer reglas elementales de competencia. En la actualidad, México enfrenta
nuevos problemas angdlogos a los que viven otras democracias alrededor del
mundo, las cuales se empenian en evitar que los partidos v las elecciones se
conviertan en metos escenarios de combate al servicio de las élites de poder
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politico ¥ eccondmico, ya que las estrategias publicas de Tos medios masivos
de informacion y los grandes presupuestos de campana ponen en riesgo la
integridad del sistema democratico. “Entre 1977 v 1996 el pais se hizo de
un conjunto de reglas del juego electoral, de reformas y elecciones que,
como un laboratorio permanente de ensayvo y error, construyé el complejo
entramacdo que hoy forma lo que podemos deneminar como las institucio-
nes de la democracia electoral” (Aziz, 2007: 14).

En el afio 2000 las nuevas reglas de las relorma de 1996 se combinaron
con un desempeno eliciente de los drganos electorales para proporcionar
una imagen de conlianza a los ciudadanos y a los partidos. Pero ese ¢irculo
virtuoso se rompio durante la presidencia de Fox en la medida en que ¢l
presidente y su partido abandonaron el pacto que habia permitido ¢l con-
senso de todos os actores politicos en tormo a la reforma electoral de 1996,
L] presente analisis 1o llega sino hasta el ano 2002; va no se abordan ni los
problemas que surgieron con la renovacion del Consejo General del It en
2003 ni mucho menos los graves conflictos poselectorales de 2006,

Por un lado, los altos indices de abstencionisino en algunas elecciones
locales v en las elecciones federales legislativas de 20073 son una advertencia
de la posibilidad de que disminuya dramdticamente entre los mexicanos el
interés en ejercitar el derecho al sulragio, que tanto tempo y esluerzo costo
ganar. Por el oro, los conlliclos surgidos en la eleccion presidencial de 2006
demostraron que las instituciones diseriadas a partir de la reforma de 1996
son aun insuficientes para mantener ¢l control de un proceso tan complejo
y con alto grado de polarizacion politica (que no Ta hubo en 20000,

Tl objetivo de garantizar la equidad v transparencia clectoral sigue
pendiente de alcanzar; con todo, la transparencia por si sola no bastara
para avanzar en la causa democritica a menos que los partidos politicos
motiven a la ciudadania a ejercitar su derecho al voto y se muestren capaces
de unificar sus aspiraciones, sus necesidades, sus intereses v, en suma, ten-
gan una oferta politica para el pats,
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DESACRALIZAR EL VOTO
(A MODO DE INTRODUCCION)

Cn nuestros dias, el voto se presenta a primera vista como un acto rutinario,
como la practica por excelencia de la ciudadania, como el elemento funda-
mental y constitutivo de la democracia. Esta vision idealizada —y hasta sa-
cralizada— del sulragio, que resulta de su irresistible éxito y de su reciente
glohalizacion, conlleva algunos supuestos implicitos que merecen ser revi-
sados. Se supone, en particular, que el volo siempre maniliesta una opinion
individual, una decision libre y personal, producto de rellexiones, valores v
caleulos racionales. Protegido por ¢l secreto v el anonimato que le garantiza
la mampara electoral, ¢l votante tomaria esta decision conforme a sus con-

vicciones mas intimas, en las condiciones mas estrictas de libertad ¢ igual-
dad v sin ningun temor a ser sancionado por la expresion de sus preferen-
cias. Pero, sobre todo, se postula que cada voto tiene el mismo peso v la
misma influencia en la conformacién de la “voluntad general” de una na-
cion, que éste tiene un valor perfectamente idéntico e intercambiable, segun
la célebre férmula “un ciudadane, un voto”.

En realidad, la invencion y extension paulatinas del sulragio universal
son procesos historicos contingentes, llenos de ambivalencias, limitaciones
y contradicciones. Mas alld de su utilizacidn ritual y de sus connolaciones
simbdlicas como elemento clave de la cudadania y de la democracia, ¢l
voto es una institucion y una practica social con multiples usos, contenidos
y significados. Si bien éste puede manifestar una opinidn politica racional ¢
individual, también puede expresar una identidad (es decir, un sentimiento
afectivo, de pertenencia a una comunidad}, o bien responder simplemente
auna logica de intercambio (al expresar un apovo interesado a cambio de un
bien, de un favor o de una proteccion, como sucede en las relaciones clien-
telares). Evidentemente, dichas dimensiones antropologicas del voto co-
existen, se mezelan v se combinan en la realidad empirica, tanto en los di-
versos contextos socioculturales como en las motivaciones personales de
un mismo individue. ;Como evaluar, entonces, el peso y la iimportancia
relativas de dichas dimensiones ideal-tipicas, su distribucion territorial y su
evolucidn en el tempo?

Como es bien sabido, existen dos grandes aproximaciones al voto en
las ciencias sociales. La primera estudia ¢l comportamiento elecloral a par-
tir de unidades territoriales agregadas en distintas escalas de la organiza-
¢ion territorial. En la medida en que se interesa en el contexto y en el en-
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torna donde se desarrolla el acto de votar, se la denomina v conoce como
el andlisis ecologico, constitutivo de la geografia electoral. Iste enfoque teni-
torial v colectivo contrasta metodologicarmente con la segunda manera de
analizar el voto, desde una perspectiva que puede calificarse de psicosocial,
va que privilegia las acritudes v convieciones, los atributos v las conductas
individuales de los electores. Su método por excelencia son las entrevistas
y las encuestas de opinion, con datos recopiladoes directamente a partir de
una muestra mas o menos representativa de individuos.

La mayoria de los modelos Leorico-metodoldgicos del comportamiento
politico se enloca hoy dia en el analisis de las motivaciones individuales del
voto, tritese ya sea de sus predisposiciones psicologicas v de sus atributos
sociodemograficos particulares, va sea de sus convicciones ideologicas, de
sus “cdlculo de costo-beneficio”, o simplemente de sus preferencias ¢ iden-
tificaciones personales. Se acepta asi, implicitamente, que los procesos so-
ciopoliticos no son mas que la suma de decisiones individuales, condicio-
nadas clertamente por categorias sociologicas (género, edad, formacion,
profesion, ingresos, patrimonio, religion, etc.), pero desprovistas de dina-
micas grupales con caracteristicas e interacciones propias.

INo obstante, el volo también es una conducta social e interactiva, co-
lectiva y territorializada. Nuesiras raices y adscripciones, nuestras proce-
dencias y dependencias nos acompanan siempre, al menos l@nlo como
nuestras creenciag y actitudes personales, hasta en la mas anonima de las
mamparas electorales. ¥ entre los muchos factores que forjan y constrifien
nuestras opciones politicas, el territorio cuenta con un peso considerable,
En efecto, el sufragio no es tan solo una decision individual y racional, es,
también, un comportamiento grupal que se inserta dentro de numerosas
redes de proximidad, interaccion e interdependencia. Por ello, los conteni-
dos especificos del voto dependen de los contextos particulares en los que
se construyen las preferencias elecrorales.

En un pais tan grande y diverso como México, dichos contexros distan
mucho de ser homogéneos y tampoco son necesariamente constantes en el
tiempo. Ello se maniliesta con toda claridad en la evolucion reciente de los
comportamientos electorales en las 1 929 secciones que conlorman la geo-
gralia electoral de Chiapas desde 1901, El andlisis del voto en esta escala re-
vela desigualdades significativas en las condiciones de su gjercicio y propor-
cioma una perspectiva microsocioldgica de la politica, como una actividad
colectiva que se desenvuehe fundamentalmente en el ambito Tocal. Asimis-
mo, la diversidad geagrafica de la composicion sociodemografica, economi-
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ca, religiosa, cultural y emolingidstica que diferencia a tal localidad, comuni-
dad o vecindad, de tales otras, contribuye a configurar ¢l contexto y los
significados especificos en los que se desarrolla cada proceso electoral.

[n esta contribucion se presentan algunas reflexiones exploratorias so-
bre la desigualdad territorial en el ejercicio del voto en el contexto de la
democratizacién mexicana, partiendo del andlisis microsociologico de los
comportamientos electorales registrados en los comicios [ederales de 1991,
1994, 1997, 2000, 2003 y 2006 en el estado sureno de Chiapas* En ese
periodo, dicha entidad experimenta una translormacion prolunda de su
sisterna politico institucional, que se maniliesta en un cambio radical de las
practicas v de los contenidos de Ta participacion politica convencional. De
conductas colectivas, comunitarias o corporativas eminentemente estables,
se pasa a4 un ¢jercicio cada vez mas auténomo e individual, volatil y frag-
mentada del voto, lo que revela el paulatino aprendizaje del pluralismo
electoral en un contexto de extension, de apropiacion ¥ de reinvencién del
sufragio universal.

Como lo veremos a continuacion, en una eleccion cada votante tiene
no solamente mas de una opeién, sino frecuentemente mas de una boleta
electoral (en comicios concomitantes de niveles de gobierno distintos).
Para empezar el ciudadano puede renunciar simple v lanamente a ejercer
el sulragio, mediante su abstencion o su no inscripeion en las listas eleclo-
rales. Asimismeo, puede rechazar la olerta partidisia, votando por un candi-
dato no registrado o bien anulando su voto. Pero, sobre todo, en lugar de
VOtar por un programa que lo convence o por un partide con el que se
siente identificado, éste puede apoyvar coyunturalmente a un candidarto por
sus cualidades personales (efectos de notoriedad y notahilidad) o por com-
promisos ¢ intereses particulares (voto clientelar o de intercambio), votar a
favor del “mal menor” con la intencion de contrarrestar la eleccion de un
candidato al que considera “nefasto” (voto “negativo” o “udl”) y, en el caso

- Los datos de las elecciones lederales de 1991, 1994, 1997, 2000, 2003 y 2006
provienen directamente de la Direceion Ejecutiva de Organizacion Electoral {proc) del
e, que los publics en 2007 en [orma de co-rom, bajo el tulo Ailas electoral federal de
Mexico (wr, 2007). En el caso de las elecciones de diputados se incluyven los cambios
derivados de la anulacién v modilicacion de algunas casillas por resoluciones de las
dilerentes salas del Iribunal Llectoral del Pocer Judicial de la lederacién (1eppe), Ln
cuanto a la eleccion presidencial de 2008, se utilizan los resultados correspondientes a
los computos oficiales del 17, ya que los datos del compure final del TERF solamente
estan disponibles en el nivel de Tos 300 distrites legislativos,
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de varios comicios simultaneos (comao, por ejemplo, en las elecciones fede-
rales para diputados, senadores v presidente de la Republica), hasta distri-
buir sus votos entre candidatos de distintas afiliaciones partidistas (voto
“dividido”, “cruzado” o “quebrado”).

(Coémo interpretar —y como medir—, en estas circunstancias cam-
hiantes, los procesos recientes de diferenciacion de la participacion electo-
ral. de [ragmentacion e “individualizacion” del voto en Chiapas? Y ;qué
relacién guardan estas desigualdades territoriales en el ejercicio del volo,
con otras desigualdades de tipo demogrilico, socioeconomico y éinico-
cultural?

TEORIA Y PRACTICA DE LA ELECCION:
;QUE SIGNIFICA VOTAR EN CHIAPAS?

Debido a la fuerte connotacion simbélica y ritual que ha adquirido el sufra-
gio universal en las democracias consolidadas, existe la tentacion de confe-
rirle un importante grado de consistencia v homogeneidad. Por ello, los
principales modelos explicativos del voto en Estados Unidos y en Europa
lo analizan como un conjunto [uertemente integrado de elecciones y coni-
portamientos politicos individuales, minimizando por ende su diversidad.

Tal es ¢l caso de los enlogues predominantes en la actualidad, que se
interesan en primer lugar en la manera en que los electores toman indivi-
dualmente sus decisiones en un escrutinio. Tratese yva sea de los modelos
sociolégicos ¥ psicosociales —que huscan explicar ¢l voto mediante predis-
posiciones sociales v religiosas (Lazarsfeld et al., 1944, Lipset, 1959) o por
medio de identificaciones partidistas estables que resultan de procesos de
socializacion (Campbell et al., 1960; Miller v Shanks, 1996)—; va sea de
los modelos derivados de la teoria de la eleccién racional —que ponen el
énfasis en las fluctuaciones electorales, en las evaluaciones retrospectivas v
prospectivas de los gobernantes. asi como en calculos benelicios-costos del
elector en el momento de elegir a un candidato entre las olertas politicas en
disputa (Downs, 1957; Nie, Verba v Pewocik, 1976; Fiorina, 1981)—, o
bien de log diversos intentos de combinar estos enloques en modelos sin-
téticos v globales, todas estas teorfas comparten la idea de que los electora-
dos estan suhcientemente integrados como para ser analizados bajo ¢l mis-
me esquema en un pais dado. Fn otras palabras, el voto es concebido como
una respuesta a una pregunta inequivoca v se supone que ambas tienen un
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sentido comun que permite agregarlas en el nivel nacional, independiente-
mente de la diversidad de los significados v de los matices que pueden
conferirles las especificidades sociales, culturales v territoriales,

Sin duda, dicho postulado no plantea problemas mayores en las demo-
cracias consolidadas, que comparten un fuerte grado de integracion nacio-
nal y en las que el voto es una practica ritual arraigada desde hace mucho
tiempo. Sin embargo, en nuestra region de estudio, caracterizada por una
debil integracion politica y socioculiural, el sulragio todavia es un disposi-
livo de reciente aparicion, que apenas esia siendo apropiado, adaplado y
reinventado, en un contexto de transicion de un régimen awloritario hacia
un régimen mas abierto y plural.

El fin de una era politica:
de la movilizacion autoritaria @ la fragmentacion del voto

Formal v legalmente, el sufragio se extiende en México a partir de las lu-
chas por la Independencia. Pero habrd que esperar a la Revolucion v a la
Constitucién de 1917 {capitulo IV, articulos 34 y 33), asi como a las relor-
mas de 19537 (inclusion de las mujeres} y de 1969 (reduccion de la edad de
volar de 21 a 18 arios), para que éste sea verdaderamente universal. No
obstante, durante el régimen posrevolucionario el voto se sigue ejerciendo
en la practica de una manera restringida y corporativa, en un régimen de
partido hegemanico que le confere significados v contenidos peculiares.
Como bien lo sefialaron los pioneros del analisis electoral en contextos
autoritarios v semidemocraticos, muchas dictaduras organizan procesos
electorales para movilizar a las masas populares con la esperanza de dotar-
se de una legitimidad externa e intema. No obstante, dichos comicios no
ponen realmente en juego ni el ejercicio del poder ni la seleccion ni la re-
novacién de los gobernantes, n otras palabras, son, paraddjicamente, elec-
ciones sin opciones (Hermel, Rouquié y Linz, 1982). Por ello, sus [unciones
son, también, muy distintas de las gue éstas desempefian en las poliarquias
con instituciones representativas y con procedimientos de contral y liscali-
zacion democrdlicos. Sirven, entre olras cosas, para movilizar apoyos v
negociar alianzas, para comunicar y ratificar decisiones previamente toma-
das, pero, sobre todo, como mecanismo de aclamacion v legitimacion de
los gobernantes por los gobernados. Ta participacion y la abstencion elec-
toral adquieren, en este contexto, ¢l significado inverso al que se les suele
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otorgar en las situaciones democraticas: mientras que la primera se asacia,
por lo general, con practicas autoritarias de acarreo y coercion, la segunda
se transforma curicsamente en una forma peligrosa de protesta, desaproba-
cion v rechazo al régimen politico.

En Meéxico, los significados histéricos cambiantes de la participacion v
del voto, bajo las formas del acarreo v la movilizacion corporativa, asi como
en sus vertientes mas modernas y civicas, han sido analizados por diversos
aulores, entre ellos Silvia Gomez Tagle (2001), Victor Manuel Durand Pon-
Le (2004), Jorge Buendia y Fernanda Somuano (2003). Para el caso especi-
lico del Chiapas rural ¢ indigena, cabe citar dos relatos, referidos a lag dé-
cadas de los setenta y los ochenta, recabados por Ulrich Kohler (1982:
133), en Chalchihuitan, y por Edmundo Henriquez (2000: 57-58), en Mi-
ontc:

Oficialmente el peserente es elegido por escrutinio secreto de todos los pable-
ros v pableras. En la préictica el rri decide |sic| quién va a ser peserente. Pues el
que llega a ser candidato del rri, ya no puede perder la “eleccion”. Siendo
trabajo de papeleo, se encarga, en San Pablo, al secretario municipal 1a tarea
de Nenar las papelelas electorales. Para él, el ano de 1970 [ue bhastante duro
porque tenia que llenar las aproximadaniente 1 400 papeletas electorales [L..]

El secretario ya conoce el método “apropiada™ v no llena ni un solo vato en
contra de la proposicion del pri, pero st devuelve unas nueve, trece o diecisie-
te {de preferencia un numero irregular) papeletas blancas. Asi se evila un volo

alirmativo de 100% y se llega al resuliado elegante de 99% v pico,

La verdad [...] es que nunca ha existido la democracia. Era una sacadera de
votos, era como tradicidn. En la época de la votacion se mandaba lamar a los
escribanos, se tomaba el padrén, bueno, nunca van a votar todos, ¥ llenaban
los votos. Se escuchaba de otros partides, pero en el municipio [de Mitontic]
10 se permitia otro para que todos estuvieran unidos. Llega un licenciado de
Asuntos Indigenas, ellos hacfan el acta. La verdad me da pena, quisiera uno
regresar el ternpo.

Agt, habra que esperar la apertura politica de Tos noventa para Lransitar,
paulatinamente, de un sistema autoritario y hegemaonico a un sistema plural,
con elecciones cada vez mas libres v competitivas. Dicha transformacion es-
tructural, que se asemeja a una verdadera revolucion politicoelectoral, se ob-
serva claramente en las dos graficas siguientes. La primera permite ubicar la
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especihaidad chiapaneca dentro del contexto mexicano, Como en el resto del
pais, en esta entidad surefia —una de las mas pobres, marginadas y conflic-
tivas de la Federacion— se produce un marcado declive del partido histéri-
camente hegemanico, que se debilita ¥ frasmenta sradualmente hasta perder
el control del poder institucional. Pero, a diferencia de lo que se observa en
el ambito nacional, aqui dicho proceso de crisis, descomposicion y reconfi-
guracion politica es singularmente tardio y abrupto, convulsivo y vielento.

Hasta 1991, Chiapas se perfila como uno de los bastiones mds solidos
del rri en México. Entre 1979 y 1988, el partido hegemonico obliene un
promedio de 26 puntos porcentuales mas que en el resto del pais. Tncluso
en 1988, cuando el pais entra en plena efervescencia politica, ¢l pri recibe
90% de los votos validos en Chiapas, es decir 39 puntos porcentuales mas
que a nivel federal (51%). Fstos resultados excepcionales le valdran a la
entidad la reputacion de ser el tltimo “granero electoral” del pri1. Solamente
en 1994, la rebelidn neozapatista pone de manifiesto una profunda crisis
de las relaciones de poder locales.

[n un primer momento, el conflicto armade funge como un poderoso
catalizaclor cel cambio democratico, ya que la alianza tictica del czix con
el candidato del rro a la gubernatura del estado permite canalizar las [uer-
tes movilizaclones populares hacia la contienda elecloral de agoslo de

—e— PR [vd idos 120 pas)

—— Rl irse

Pareentsje

18RT TGRS 1987 10T ONETEO187H 147H IREZ O 1RAR 1485 1807 19ad 1097 00 2003 2006

Elecciones legislativas federales.
Fuentes: Gamez Tagle, 2001; 1re, 2007

Grafica 11.1. EI Ultimo "granero electoral” del PrI? Evolucion
del porcentaje del prI sobre votos validos e inscritos (México y Chiapas).
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1894, No chstante, en un segundo tiempo la prolongacion del conflicto
tendrd un efecto inverso, que contribuye a frenar la transicion democratica,
bloqueindola incluso en la zona de conflicto. A partir de 1993, los rebeldes
se retiran del juego electoral y promueven el abstencionismo entre sus ba-
ses, bolcoteando activamente el proceso electoral federal de 1997 v debili-
tando la fragil oposicion partidista local. Por ello, habra que esperar los
comicios para gobernador del 20 de agosto de 2000 para ver surgir una
amplia coalicién opositora (PrO-PAK-PI-PvEM) cuvo triunfo desemboca [i-
nalmente en la primera alternancia pacilica del estado, con la eleccion de
Pablo Salazar Mendiguchia (véase grilica 11.2).

En resumidas cuentas, cabe distinguir cuatro fases en la democratiza-
cion chiapaneca: 1] hasta fines de los afios ochenta, se trata en efecto de un
“granero electoral” muy rentable para el R, cuya hegemonia se traduce en
una capacidad de movilizacidn real; ii] esta situacion, sin embargo, cambia
drasticamente entre 1991 v 1994, cuando se produce la caida del antiguo
partido hegemonico, il entre 1993 v 1997, la apertura democratica entra
en crisis, antes de desembocar en una serie de alternancias pacificas entre
1998 v 2000; iv] finalmente, a partir de 2001 se inicia un nuevo ciclo elec-
toral, caracterizado por el debilitamiento y la descomposicion crecientes de
todos los partidos polilicos, gue se benelician puntualmente del declive del
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Grafica 11.2. La transicién politica en Chiapas (1988-2008).
Evolucion del porcentaje de votos vélidos
obtenidos por los principales partidos politicos.
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PRI, pero no logran articularse permanentemente mi formular proyectos al-
termativos consistentes. En efecto, las alianzas coyunturales entre el prI v el
PVTM, v entre ¢l PRD, el PT v Convergencia en 2006 ocultan una acentuada
fragmentacion partidista, con raices estructurales e historicas. Pero, jcémo
interpretar estas tendencias politicoelectorales sin reducir excesivamente la
complejidad y pluralidad de motivaciones de los distintos electorados?

Una oferta politica [ragmentada y segmentada

Probablemente, en nuestros dias un numero creciente de ciudadanos chia-
panceos vota conforme a los modelos democrdticos contemporaneos, en
funcién de identidades partidistas mas o menos estables, tornando en con-
sideracion las opiniones de sus familiares ¥ los valores adquiridos durante
su socializacion, evaluando la oferta politica de manera racional. Sin em-
bargo, en Chiapas la generalizacion de dichos modelos explicativos al con-
junto de la poblacion todavia enfrenta dos obstaculos mayores: la debilidad
regional estructural y el cardcter instrumental de los partidos politicos, asi
como la segmentacion de los contenidos del vowo en el ambito local. En
contextos rurales y comunitarios que gozan de gran awonomia, las identi-
[icaciones partidistas sélo corresponden raramente a las alinidades ideolo-
gicas que caraclerizan a los pantidos en el ambito nacional. Por ello, hay
que subrayar ¢l cardcter segmentado de la oferta politica y ¢l estado preca-
rio de las organizaciones partidistas, que distan mucho de corresponder
los tipos ideales de la ciencia politica.

Iin Chiapas, la tinica organizacion que se parecia a un partido fue por
mucho tiempo el PR, pero éste funcionaba en realidad como el brazo elec-
toral del Cstado posrevolucionario: lejos de asumir la formacion ideologica
de la poblacion, articulaba alianzas estrarégicas con hombres fuertes. Di-
chos cacigues gozaban de una gran autonomia, fundada en un pacto tacito
que les garantizaba la impunidad y el apoyo puntual de las autoridades a
cambio de su leallad politica incondicional, particularmente durante los
periodos electorales. A [alla de mecanismos de control direclo, el régimen
se apoyvaba en una vasta red de pequenos jeles locales y regionales, asi como
en diversas organizaciones corporativas que le permitian captar v conservar
clientelas politicoelectorales. Ello le otorgd al sistema clerta legitimidad vy
una gran estabilidad. Hasta que el pacto se resquebrajo con la crisis del
modelo posrevolucionario (Vigqueira v Sonnleitner, 2000).
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Sin embargo, serfa engafoso querer conferivle alguna coherencia ideo-
légica a los sectores que formaban la nebulosa de grupos e intereses que se
reivindicaron twadicionahmente del PRI, Mas que de un partido disciplinade,
se trataba de un mosaico de estructuras corporativas estrechamente imbri-
cacas con lo que fue la administracion estatal hasta el afio 2000, A raiz de la
alternancia presidencial de ese ano, el prI inicio un proceso de reconversion,
organizativa e ideoldgica. En la actualidad. tras haber perdido sucesivamen-
Le el control de buena parte de los gobiernos estatales y municipales, asi
como de los escanos en las camaras [ederales y locales, cabe interrogarse
sobre la composicion y el devenir del antiguo voto “priista’”.

Pero tampoco resulta tacil situar sobre una escala ideologica coheren-
te los multiples grupos v organizaciones “parapoliticas” que establecen
alianzas, mas o menos transitorias, con los distintos partidos de oposicion.
A menudo, estos ultimos sirven simplemente de “prestanombres”, ya que
la lev prohibe las candidaruras independientes. A este respecto, el caso del
Partido de la Revolucion Democratica (PRD) es paradigmatico. Lntre 1991
v 1094 el electorado de este partido se multiplica subitamente por siete,
al pasar de solamente 30 000 a mas de 334 000 sufragios en Chiapas. Este
incremento exponencial se explica en parte porgue el PrRD se convierte en
la principal alternativa al antiguo partido hegemonico, capitalizando asi el
declive de este tliimo y recuperando “por delecto” una parte importante
de sus antiguos electores. Pero dicha progresion no es durable, ya gque en
Tugar de apovarse sobre ¢l desarrollo de estructuras partidistas y militan-
tes, remite mas bien a una serie de alianzas inestables con grupos v orga-
nizaciones de la mas diversa indole. Fsta extraordinaria heterogeneidad
contribuye a explicar la fuerte volatilidad de sus sufragios (grafica 11.2).
Por ello, no queda claro si el PRD chiapaneco puede ser analizado como un
partido o bien como un conjunto de alianzas personalistas, cambiantes y
heteraclitas,

La situacion del Partido Accion Nacional (pan) es distinta. Desde 1991
dispone de una sélida implantacion en una decena de municipios y cinda-
des de la cosla v el centro del estado, lo que le ha permitido crecer constan-
temente hasta 2000, para consolidarse con alrededor de 18% de las prefe-
rencias electorales. No obstante, su presencia es mas [ragil v reciente en las
zonas rurales, donde Ta composicion sociologica ¢ ideologica de su electo-
rado dista mucho de corresponder a la que tradicionalmente caracterizo a
este vicjo partido de la derecha catdlica en el resto del pais. Por ello, vale
mencionar que algunos grupos de disidentes indigenas han recurrido al
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blanquiazul desde principios de los anos setenta, incluso en municipios tan
tradicionalistas como San Juan Chamula (1 lenriquez, 2000).

[n cuanto a las otras fuerzas politicas, éstas captan puntualmente clec-
tores descontentos que les permiten acceder a algunas diputaciones pluri-
nominales o a presidencias municipales, pero carecen, salvo contadas ex-
cepeiones, de bases organizadas y estructuradas territorialmente. Detris de
las siglas que colorean las papeletas de volo se pueden encontrar toda clase
de candidatos: dirigentes de organizaciones sociales mas o menos inlluyen-
les, pero lambién individuos alslados que lograron convencer a los cuadros
regionales de tal o cual partido que estan en condiciones de aportarles su-
fragios, a cambio de subvenciones para costear “campanas electorales” mis
o menos ficticias, Fn otros casos, tacciones locales poderosas pueden verse
obligadas a renegociar sus alianzas, otorgandole “sus” sufragios a otros gru-
pos y canibiando, de esa manera, “de partido”. Is en este contexto en el que
conviene interpretar una parte de la creciente volatilidad electoral que se
observa en el nivel de los municipios ¥ de las secciones electorales.

Aello, cabe anadir la falta de cuadros profesionales v la debilidad de las
estructuras logisticas de los partidos, particularmente en los municipios ru-
rales e indigenas. Con la notable excepcion de los candidatos del rri, raros
son los que logran organizar verdaderas campanas electorales, sin hablar de
actividades de [ormacion ideoldgica o dilusion programatica. En resumidas
cuentas, la olerta politica en Chiapas, mas que remitir a proyeclos partidis-
tas 0 a programas ideologicos, tiene que ser analizada en términos de alian-
zag estratégicas, establecidas conforme a lealtades faccionales mds o menos
estructuradas, pero renegociadas constantemente en una lucha cada vez
mas competida por el control de los recursos materiales y paoliticos. A su
vez, es indispensable matizar el significado de las preferencias electorales.

Del sufragio “comunitario” y corporativo
al voto faccional ¢ individualizado

Como lo veremos, el multipartidismo y el volo adquieren una multiplici-
dad de signilicados en Chiapas, entre 1og cuales cabe subrayar uno, relacio-
nado con las lealtades faccionales que estructuran las relaciones de poder
en las comunidades rurales e indigenas. Para captar los contenidos antro-
polégicos del comportamiento electoral, Olivier Thl (2000: 22-34) distin-
gue tres dispositivos fundamentales que reviste el voto como relacién so-
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cial: una transaccion, una pertenencia y una conviceion, Constituidas en
categorias tipico-ideales, estas tres dimensiones permiten distinguir a su
vez tres formas de eleccion: el voto de intercambio, el voto comunitario y
el voto de opinion. Ll primero se relaciona con la asignacion de ventajas
materiales en redes clientelares. El segundo remite a pertenencias, reivindi-
caciones v decisiones colectivas, al movilizar grupos que se conciben como
auténomos en worne a metas y conllictos de tipo comunitario (religion,
lengua, identidades éunicas). El tliimo corresponde a elecciones y a deci-
siones individuales, [undadas en conciencia y Lomadas en contextos que
garantizan la liberad e igualdad de los ciudadanos.

De ahi la posibilidad de analizar Ta democratizacion chiapaneca ala luz
de estas tres dimensiones tipico-ideales. Sin Tugar a dudas, las elecciones
son momentos privilegiados para negociar todo tipe de bienes, ventajas v
servicios (individuales o colectivos) a cambio de sufragios. Pero como con-
secuencia del declive del rri, ningun partide dispene va del monopolio de
dichas transacciones y muchos “clientes”, ahora protegidos por el secreto del
voto, aceptan adelantos sin cumplir necesariamente el contrato el dia de la
eleccién. Por otra parte, para un gran nimero cde electores el sufragio toda-
via no es el resullado de una decision individual, sine de una deliberacion
colectiva (que es, en ocasiones, incluso publica) que realirma la pertenencia
a una comunidad. Con wodo, dicha pertenencia tampoco puede aspirar a la
unanimidad, sino que tiene que acomodarse de un numero creciente de
lealtades cruzadas que estructuran y dividen a las comunidades rurales. Ello
se retleja en la transicion de un sufragio cautivo y corporativo hacia un voto
faccional ¥ cada vez mas phaval. Finalmente, la fragmentacion v la volatili-
dad crecientes de los electorados revelan la aparicidn de un voto de opinion,
que se expresa, particulanmente, mediante la airmacion reciente de un voro
diferenciade v “dividido” en las elecciones simultaneas de distintes niveles
politicos (presidenciales, legislativas v municipales).

Destaquemos, para terminar, que el voto libre y secreto aun es una
prictica muy reciente, que todavia es el objeto de un aprendizaje plural v
desigual. Es en esle contexto de apropiacion de una “tecnologia”™ de origen
externo —pero con milliples usos internos— en el que vamos a estudiar
el acto electoral. En resumen, Tas adscripciones partidistas en Chiapas e-
nen significados reales en la vida politica local y regional v son utilizadas de
manerd recurrente para referirse a facciones y a conflictos politicos relevan-
tes, contribuyendo a situarlos con respecto a los gohiermos local y federal,
asi como frente a otros grupos de poder que actian a nivel regional. Sin
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embargo, no podemos conferivles un contenido 1deolégico consistente N
asociarlas demasiado estrechamente con los intereses que representan los
partidos politicos a nivel nacional. A su vez, muchas preferencias electora-
les pueden analizarse en términos de alianzas estratégicas, establecidas en
funcién de pertenencias faccionales estructuradas, pero constantemente re-
negociadas en una disputa cada vez mas competida por el control de los
recursos econdmicos y politicos.

EXPLORANDO LAS DIMENSIONES MICROSOCIOLOGICAS DEL VOTO

§Como rastrear, a la luz de estas consideraciones tedricas v conceptuales, las
distintas dimensiones empiricas del voto en el nivel de Tas 1 929 secciones
que conforman el territorio chiapaneco? Antes que nada, cabe interrogarse
sobre la confiabilidad de los resultados electorales disponibles. Como lo
veremos a continuacion, la desigualdad en el ejercicio del sufragio empieza
con la calidad de la participacion elecroral: pese a los avances considerables
de la democratizacion chiapaneca, atun persisten contextos territoriales en
los que no todos los ciudadanos tienen el derecho electivo de votar, ya sea
porque sus sulragios no son contados de una manera transparente e impar-
cial, ya sea porque éstos sulren las presiones de un entorno poco propicio a
la expresion de sus dilerencias politicas. Pero, incluso cuando existen con-
diciones que garantizan la libertad y ¢l pluralismo de la competicion electo-
ral, el multipartidismo no es siempre 1l necesariamente sinonimo de com-
portamientos politicos individuales, sino que también puede apovarse sobre
lealtades v 1ogicas de intercambio colectivo, de tipo faccional o clientelar.

Ln las fronteras de la democratizacion

Antes que nada, cabe establecer cudn liables son los resultados de las eleccio-
nes lederales del periodo de la democratizacion en Chiapas * En eleclo, el
andlisis microsociologico del volo en la escala seccional revela la existencia de
anomalias ¢ tneonsistencius, que dilicilmente corresponden a comportamientos
clectorales libres v pueden indicar irregularidades o practicas fraudulentas.

4 Como es bien sabido, los resultados de elecciones transparentes, lihres v compe-
liLivas se caraclerizan por un allo grado de precision v conliabilidad, en la medida en
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Astmismao, porcentajes de votacion inusualmente elevados o favor de un solo par-
tido pueden revelar practicas de compra o coaccion del voto, ya que la unani-
midad es un fenémeno sumamente raro en las sociedades humanas e implica
frecuentemente la intimidacion o represion de los grupos opositores v “mino-
ritarios”. Se trata de las famosas casillas “zaparo”, cuya peculiaridad solia jus-
tificarse mediante la existencia de un voto “consensual” o “comunitario”.

Las inconsistenclas electorales bajo la lupa

A contracorriente de un mito popular, no todas las inconsistencias electo-
rales se deben a practicas fraudulentas,” Pero el sufragio, por su papel cru-
cial en la atribucion del poder politico, sigue siendo objeto de practicas
ilicitas que buscan restringir su secreto v libertad.

In primer lugar, tasas excepcionalmente bajas o elevadas de participacion
electoral pueden ocultar va sea practicas para disuadir o impedir el acceso

que se producen con medios Lecnicos importantes ¥ bajo wi estreche control, tanto de
la cindadania como del conjunto de las [uerzas politicas contendientes. En el caso de
Mexico, la conliabilidad de dichos resullados se relaciona estrechamente con el grado
de competitividad de los procesos eleclorales, conociendo un salle cualitativo con la
creacion y cludadanizacion del Insiiute lederal Ulectoral (iee) entre 1990 v 1994, Al
respecto, cabe destacar que, desde entonces, cada eleccion lecleral moviliza a cientos de
miles de ciudadanos independientes, seleccionades al azar v capacitados por el 17 para
tungir come funcionarios de casilla, bajo la supervision de cientos de miles de represen-
rantes designados por cada une de los partidos conrendientes,

* Existen, en particular, dos errores que se cometen frecuentemente en el escruti-
nio del voto v el Tlenadn de las actas, v que no implican una manipulacion electoral: g
dado que las boletas estan numeradas por razones de seguridad, muchos luncionarios
de casilla calewlan su namero total haciende la dilerencia aritmeética enre la altima y la
primera bolewa, pero omiten sumarle uno a su calewlo. Aunado al hecho de que en las
casillas pueden votar hasta cuawo [uncionarios v hasta cinco representantes de partidos
mas, ello puede producir conlusiones respecto del numero wotal de boletas: i] otro error
[recuente consiste en conlundir el ntimero de “boletas sobrantes (no usadas en la voiacion)
v que fueron inutilizadas por el secretario”, regisiradas en el cuadro superior de las actas
finales de escrutinio y camputo, con €l total de “votos nulos”, que aparece en el cuadro con
los resultadeos de la votacion, Dicha confusion entre votos anulados ¥ boletas sobrantes
puede verificarse ficilmenre restindole al “mimero de holetas rwecibidas de la eleccion” el
“total de boletas extraidas de T urna”, v explica una parte importante de las tasas despro-
porcionadamente elevadas que se registran en algunas casillas elecrorales. Ambos tipos
de inconsistencias se deben a confusiones o a problemas de capacitacion téenica y no
alteran los resullados electorales.
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de los clectores a las urnas, va sea fendmenos de “acarreo”, “embarazo” o
relleno de umas, es decir, de compra o coaccidn del voto. IEn 1991 atn se
registraron porcentajes mayores de 90% en 434 secciones (23% del total),
siendo la “participacion” incluso superior a la poblacién inscrita en 293
secciones (139) chiapanecas. Tres afos después, durante las elecciones de
la apertura democratica de 1994, su numero se redujo considerablemente
a 82 (4.3%) en el primero y a 34 (1.8%) en el segundo caso. Todavia alectd
anueve secciones en 1997, antes de desaparecer practicamente a partir del
aito 2000 (tres o dos casos, es decir, 0.1 o 0.2%, respeclivamente). A su
vez, el nimero de secciones con tasas de participacion inleriores a 10%
bajo de 70 (3.6% del total) en 1991 a solamente seis (0.3%) en 2006, in-
cluyendo las 57 v las dos secciones en las que, por conflictos locales o por
razones téenicas, no se pudieron instalar las casillas en dichas elecciones
federales.

[n segundo lugar, el numero de boletas anuladas es un buen indicador
de la calidad de la votacion. Por lo general, existe un margen de error hu-
mano “normal” —producte de la complejidad del acto de votar v del esciu-
tinio—, fuertemente relacionado con las tasas de analfabetismo. educacion
v monolingtismo. Desde los comicios [ederales del ario 2000, mas de 90%
de las secciones en Chiapas reporta tasas inleriores a 109 de boletas anu-
ladas, siendo el promedio mas elevado en las zonas marginadas y rurales
(6.5%) gue en las ciudades con mayores indices de allabetismo y desarrollo
humano (3.8%}. De ahi la posibilidad de analizar dos tipos de inconsisten-
cias electorales:

1. Las secciones con porcentajes excepcionalmente elevados de votos nu-
los, sobre todo cuando éstos rebasan el margen con el que se gana la vora-
cion. [n efecto, siempre existe la posibilidad de anular, en un momento de
distraccion de los funcionarios de casilla v de los representantes de parti-
dos, algtn voro valide de un partide contendiente, tachande por ejemplo
la sigla de un segundo partido en la boleta electoral. Conlorme avanzo el
proceso de democratizacion, la parte de estas secciones se redujo de 25%
{en 19941 a 16% (en 1997), antes de estabilizarse en alrededor de 8% a
partir del ano 2000. En la altima eleccion presidencial se registraron 131
secciones con porcentajes de nulos superiores a 10% de los validos y ¢inco
que rebasaron 20 por ciento.

2. A su vez, las casillas que no contienen ningin voto anulado plantean
dudas sobre la libertad efectiva para emitir el vato, revelando la posible
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ntervencion de “supervisores” partidistas, particularmente en casillas que
no pudieron ser integradas con el conjunto de los ciudadanos insaculados
v capacitados.” Como en ¢l caso anterior, la parte de dichas secciones co-
noce una notable disminucion entre 1991 (18%) v 1994 (9%, sitnandose
alrededor de 2% entre 2000 v 2003, v caracterizando a solamente siete
secciones (0.49% del total) durante los comicios presidenciales de 2006.

Para dar un ejemplo concreto, analicemos este Lipo de inconsistencias
durante las allimas elecciones presidenciales, cuyos resuliados lueron su-
marente refiidos ¢ impugnados a nivel

ederal. En Chiapas se registraron
tasas de participacion superiores a 90% en tres secciones ¢ inferiores a 10%
en seis secciones mas (en dos de ellas, no se pudieron instalar casillas).
Respecto de la parte de votos nulos, ésta rebasd ¢l 20% en cinco secciones
v fue igual a cero en siete de ellas (incluyendo las dos en las que no se ins-
talaron casillas). La coalicion rro-pT-Convergencia triunfé en 11 de estas
secciones (entre ¢ellas, la 1046 de Pueblo Nuevo Selistahuacan, cuyo com-
portamiento electoral analizaremos en seguida), mientras que la alianza
PRI-PVEN gand en cinco (entre ellas, la 1415 de Tecpatdn, cuyo comporta-
miento también estudiaremos a continuacion), y el pan en una de ellas. De
haberse anulado los 6 781 votos validos de estas 17 secciones, Andrés Ma-
nuel Lopez Obrador hubiera perdido 3 803 sulragios, mientras gue Rober-
to Madrazo hubiera visto disminuir su caudal en 1 732 v Felipe Calderdn
en 1 154 votos. En otras palabras, en Chiapas la diferencia entre los punte-

= En México, la transparencia de la votacion es garantizada por un doble mecanis-
mo de control, cindadano v politico. En principio, cada casilla es operada por cuatro
[uncionarios capacitados y selecclonados al azar: el presidente, el secretario y el prime-
ro v sepundo escratadores, quienes atlenden a los electores y realizan el escrudnio de
los volos, bajo la supervision de los representantes nombrados por los parlidos en con-
tienda. Pero este complejo procedimiento de “insaculacien”™ y capacitacion, que inicia
meses antes de la jornada electoral, no es inflalible. Algunes funcionarios de casillane se
presentan en la casilla el dia de la eleccion v en caso de ausencia de sus sustinutos, pue-
den ser entonces legalmente reemplazados por los primeros ciudadanes que acuden a
las urnas para sufragar. Evidentemente, siempre existe Ia posihilidad de disuadir o im-
pedir la participacion de funcionarios de casilla, sobre todo en contextos altamente
polarizados en los gque su actuacion, voluntaria y no remunerada, puede ser cuestiona-
da. ¥, en esos casos. también suele haber ciudadanos no necesariamente independien-
Les, que se movilizan para acaparar dicha responsabilidad esuraggica. De ahi la impor-
tancia de los represemtantes de los partidos peliticos contendientes para garantizar la
libertad v transparencia del volo en las urnas.
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ros se hubiese reducido en 2 651 sufragios (0.2% del total), en detrimento
de Laopez Obrador.

[n resumidas cuentas, hay que problematizar la nocién de “fraude”, dis-
tinguiendo los distintes tipos de inconsistencias e irregularidades, los inevi-
tables errores humanos, asi como la alteracion organizada v la manipulacién
deliberada de los datos electorales. Pero, sobre todo, cabe interrogarse sobre
los efectos que pueden tener dichas inconsistencias sobre los resultados po-
liticos del escrutinio: json éstos decisivos para la eleccion y a quién beneli-
cian concrelamente? Dicha pregunta puede volverse crucial, particularmente
en contiendas con resultados cerrados y en contextos polarizados, cada vez
mis frecuentes en México, en Latinoamérica y en el testo del mundo.”

£l voto “identitario”, corporativo, comunitario y “consensual”

Por otra parte, aun existen contextos territoriales en los que predomina una
fuerza politica hegemeénica v en los que el voto se apoya probablemente
sobre lealtades de tipo colectivo v excluyente, en un ambiente poco propi-
cio al pluralismo politico y a la competicion electoral ® Ello se relleja clara-
mente en las dindmicas micropoliticas de la reciente ransicion electoral.
El nimero y la homogeneidad de dichas secciones “hegemonicas™ se
reducen dristicamente entre 1991 ¥ 1994, antes de conocer una nueva dis-

* Tal fue, precisamente, el caso de los comicios locales para gobernador que se
Newvaron a cabo €] 20 de agosta de 2006, siete semanas despues de las polémicas elec-
ciomes federales. En ellos, el candidato de la coalicion rro-rr-Convergencia obtuvo
353 270 sufragios, contra 346 988 voros a favor de su comtrineante de la alianza
Pri-2v M. Dichos resultados también fueron cuestionados por los perdedores. quienes
presenlaron juicios de nulidad en los 24 distrilos eleclorales lovales, impugnando 391
casillas electorales. De haber sido anulada una parte de dichas casillas —y consideran-
o el cardcter extremadamente cerrade de la eleceldn—, bien hubiera podide cambiar
el resultade de los comicios, ganados por Juan Sabines con una venlaja de solamente
6 282 sulvagios —es decir, 0.53% del wotal de sulragios emitidos (Sonnleitmer, 2006).

# lin érminos Ledricos, diche volo se asemeja de alguna manera al modelo psico-
social de las simpatfas e identificaciones partidistas, con raices afectivas v lealtades que
pueden rementar hasta los afios tempranos de la socializacion, No obstante, este con-
cepro sufre serias limiraciones en ] contexto mexicano, en general, ¥ chiapaneco, en
particular. En efecto, hasta muy recientemente sdlo existia una fuerza politica con posi-
hilidades efectivas de gobernar. Bl multipartidismo no solamente es de muy reciente
fecha, sino que apenas esta siendo apropiado por gran parte de los nuevos electores, en
un cortexto de cambio acelerado v prolundo.
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Gréfica 11.3. Composicion de las 1929 secciones electorales
en funcion del porcentaje de votos validos obtenidos
por la primera fuerza politica.

minucion entre 2000 y 2003, después de la alternancia presidencial, Mien-
tras que, en 1991, 66% de las 1 929 secciones se caracterizaba por situacio-
nes en las que la primera fuerza politica {en ese entonces, siempre el PRI)
recibia mas de dos terceras partes de los sufragios validos (captando mas de
90% en una cuarta parte de ellas), desde 1994 dichas proporciones se redu-
jeron en mas de la mitad, revelando de paso la transicion hacia un juego
electoral mucho mas libre, competitive y transparente. Sin embargo, si bien
el numero de secciones “hegemadnicas” se siguic reduciendo a lo largo de los
noventa y luego a partir de la allternancia presidencial de 2000, dichas sec-
clones no desaparecieron por completo. Todavia en el ario 2006, los gana-
dores registraron porcentajes superiores a 60.6% de los sulragios en 253
secciones (13% del total), captando mas de 90% de los votos en 14 (0.7%)
de ellas (grafica 11.3).

Para ilustrar la singularidad de este tipo de contexto politico, observe-
mos las tendencias del voto en cuatro secciones con comportamientos elec-
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Grafica 11.4. Evolucion del porcentaje de votosfinseritos
{seccion 0352, Chamula).

torales extremos. Las dos primeras de ellas, identificadas por el e con los
cadigos 0352 v 1415, se encuentran en el municipio indigena de Chamula
v en ¢l mestizo de Tecpatan, En ambas microrregiones, la posicion del pri
no ha dejado de ser aplastante, reduciendo la oposicion a algunas expresio-
nes puntuales ¥ muy minoeritarias, pero con una participacion electoral de-
clinante desde el periodo de la movilizacion autoritaria (que atn se observa
en 1991, en las graficas 11.4 v 11.5).

Pero el PRI 1o es el unico partido que se beneficia de este tipo de situa-
ciones. Tras haber conocido un crecimiento espectacular entre 1991 y
1994 el PRD también ha establecido un férreo control politico en algunas
secciones distribuidas a lo largo y ancho del territorio chiapaneco, como
por ejemplo en la 0660 del municipio mestizo de Jiquipilas y enla 1045 de
Pueblo Nuevo Solistahuacdn. En esta segunda microrregion, la [accion lo-
cal aliada con ¢l partido del Sol Azteca incluso prohibio el acceso de los
representantes priistas durante las jornadas electorales federales y locales
del ario 2006, Ello le permitio alcanzar tasas de participacion y de votacion
dignas del periodo autoritario, gracias a practicas que indudablemente se
asemejan a las del antiguo régimen del pri. Sin contar con una capacidad de
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Grafica 11.7. Evolucion del porcentaje de votosfinscritos
(seccion 1045, Pueblo Nuevo Solistahuacan).

movilizacion electoral excepcional en Jiquipilas {tendencia moderada de
participacion electoral), los aliados locales del prid también cuentan aguf
con una hegemonia contundente sobre los otros grupos de la oposicion,
fragmentados v con escasas posibilidades de revertir la situacion (véanse
graficas 11.6y 11.7).

Jragmentacion
o “individualizacion” del voto?

A dilerencia de estas microrregiones con comportamientos singularmente
homogéneos y estables, el segundo Lipo de secciones se caracteriza por una
acentuada volatilidad, relacionada con procesos de la mas diversa indole
que dificultan su interpretacion cabal. No obstante, tenemos evidencia em-
pirica de que, en diertos casos, la volatilidad puede asociarse a comporta-
mientos clectorales colectivos, de tipo taccional o clientelar, mientras que,
en otros, éstos relevan de decisiones de tipo individual.
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El voto “de intercambio”, faccional y clientelar

[n algunos contextos territoriales, una elevada volatilidad puede asociarse a
comportamientos electorales colectivos, que ponen en juego mecanismos di-
versos de intercambio, de tipo faccional o clientelar.” Para evaluar la dimen-
sién cuantitativa de este fenomeno, nos enfocaremos en el periodo 1994-
2006, va que las variaciones impresionantes que se producen entre 1991 v
1994 coinciden con la implosion del antguo régimen del vri y remiten a un
cambio prolundo del sistema electoral y del signilicado mismo del voto.®

En términos generales, se registra un luerte y constante incremento de
la volatilidad electoral, que pasa de un promedio de 23% (con una mediana
de 17%) entre 1994 v 1997, a un promedio de 29% (con una mediana de
28%) del total de votos validos entre 2003 y 2006, Dicho incremento se
explica por la creciente fragmentacion del incipiente sistema de partidos y
se observa con claridad en la siguiente grafica. Al inicio del periodo analiza-
do, solamente 541 secciones (28% del total)} se caracterizaba por una vola-
tilidad mayor a 23% de los sufragios, mientras que, al final, su nmero se
duplicé a 1 091 secciones (37% del toral). En otras palabras, en mas de la
mitad de las 1 929 secciones, al menos uno de cada cuatro electores cam-
bié de prelerencia partidisia entre 2003 y 2006, implicando incluso a uno
de cada Lres electores en 35% de los casos (gralica 11.8).

En la medida en que se trata de un lendmeno sumamente heterogéneo
y multifacético, en esta contribucion nos enfocaremos en dos ejemplos
peculiares de volatlidad cuyos significados pudimos estudiar y documen-
tar cualitativamente, mediante un amplhio trabajo de campo.” Fl primero de

* Dichos comportamientos se asemejan al modelo tedrico de la eleccion racional,
pera con una diferencia sustancial; éstos no se hasan en cdlenlos heneficios-costos de
rpa individual, sino en Procesos g‘rupales de NEECIacion ¥ Presian; se apoyan, va sea
en lealtades de tipo “comunitatio” o faccional, ya sea en relaciones desiguales de apoyo
mutue, de tipo patrém-cliente.

#hilizamos para ello el indice clasico de Pederson, gue puede variar entre O y
100, v corresponde a la suma del valor absoluto del conjurio de variaciones registradas
a lavor o en detrimento de cada partido contendiente, dividida entre dos (va que, por
razohes arilmeéticas, las “panancias” de vowos de un partido en particular necesariamen-
le provienen de las “perdidas™ de otro partide contendiente).

* Dicho trabajo de campo se llevé a cabo, en un primer momento, en el marco de
nuestra investigacion de doctoraco, entre 1998 v 2002 (Somnleitner, 2003}, Posterior-
mente, se realizaron cuatro estancias adicionales de actualizacion y documentacian, en
el marco de Ta ohservacian de los procesos electorales locales de 2004 v 2007, asf como
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Grafica 11.8. Incremento de la volatilidad electoral
(composicion de las 1929 secciones en funcion del porcentaje de volatilidad).

ellos proviene de una investigacion etnograhca, realizada por Sophie Hvos-
toff (2002) en Ta colonia indigena mas emblematica de la periferia de San
Cristabal de Las Casas, conocida como “La L lormiga”. Situado sobre el cerro
que colinda, hacia el norte, con el municipio de Chamula (de donde provie-
nen precisamente muchos de los habitantes que fueron expulsados de sus
comunidades por conflictos pelitico-religiosos), este barrio fue fundado en
1984 vy se transformo rapidamente en el centro de un nueve poder “indige-
na”, al calor de las luchas por la legalizacion de los predios v el acceso a los
servicios publicos. Bajo el liderazgo de su [undador, quien luego encabeza la
organizacion indigena independiente mas poderosa de Los Altos de Chiapas,

de las elecciones federales v locales de 2006, Desde 2007 se ha retomade el analisis
sistemndlico del conjunte de los datos recabados en una perspectiva geogralica explora-
toria, en el marco de la investpacion “Las dindmicas Lecritoriales de la pacticipacion
electoral y del vows en Chiapas™ (crs, Colinex), actualimente en curso.
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esta colonia también se transtormd en una codiciada reserva de votos cauti-
vos, antes de fragimentarse en el contexto de la democratizacion electoral.

Lste proceso se refleja claramente en las tendencias electorales. [n
1994, un sector importante del barrio rompe con el PRI ¥ vota nutridamen-
te por el PRD, lo que le valdra a su dirigente ser postulado y electo diputado
local de dicho partide en 1995, Pero su combatividad e independencia lo
llevaran pronto a su destitucion y encarcelamiento, lo que marcé el declive
de su inlluencia local v regional. En (érminos electorales, ello se traduce en
una acentuada volatilidad, resultado de diversas divisiones [accionales y de
alianzag cambiantes —con el pri en ¢l ano 2000, con el pan en 2003 y de
nuevo con el PRy en 2006—, pero en un contesto de elevado abstencionis-
mo ¥ de creciente competitividad. De un voto “comunitario” y hegemanico
se pasa, asf, a un sufragio “de intercambio”, neocorporativo, faccional v
clientelar (grafica 11.9),

Ll segundo ejemplo se relaciona con las sucesivas consignas de voto
del Ciército Zapatista de Liberacion Naclonal {£ziw), que explican una par-
te predominante de la volatilidad total que se observa entre 1994 v 2000,
en un periodo en el que el resto de la entidad todavia se caracteriza por una
considerable estructuracion tripartidista. En electo, si bien en 1894 los re-
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Elecciones lederales: L= legislslives, P = presidenicizles.
Fuente: i, 2007,

Grafica 11.9. Evolucian del porcentaje de votosfinscritos
(seccién 1115, La Hormiga, San Cristobal).
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beldes Nlamaron a votar contra ¢l PRI —apoyando implicitamente a los can-
didatos del PRD—, a partir de 1995 éstos promovieron el abstencionismo
entre sus bases. Lllo produjo una impresionante volatilidad de la participa-
cion electoral v del voto a favor del pro, partido que, tras haber sido bene-
ficiado por una movilizacion excepcional en 1994, fue fuertemente afecta-
do por el retiro electoral de los simpatizantes zapatistas. Como hoton de
muestra, la grafica 11.10 ilusira la evolucidn del comportamiento electoral
en la seccion 0388 del municipio de Chenalhd, donde se ubica la comuni-
dad "awonoma rebelde” de Polhd. Se observa alli el impresionante incre-
mento del volo “perredista” entre 1991 v 1994, que se translorma inmedia-
tamente en abstencionismo en las elecciones federales de 1997, en unos
comicios en los que los zapatistas queman casillas en 111 secciones rurales
¢ indigenas del estado. Como veremmos mds adelante, la cuantificacion v
ubicacion de este fenémeno proporciona un buen indicador de la influen-
cla que ejercia entonces el £ziy en la llamada “zona de conflicto™.

Lo que nos interesa destacar aqui es el caracter colectivo y faccional de
este tipo de comportamiento electoral, diferenciado por la pertenencia a

Parcentaje

91-L G4-L 94-P a7-L 00-L 00-p 03-L 0B-L 0s5-p

Elecciones federales: L = legislativas, P = presidenciales.
Fuente: L, 2007.

Grafica 11.10. Evolucion del porcentaje de votosfinscritos
(seccian 0388, Polhd, Chenalha).
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una organizacion social o politico-militar, Siguiendo a Hamza Alavi (1976),
las dinamnicas faccionales se organizan alvededor de lideres locales, que mo-
vilizan puntualmente a sus seguidores a cambio de beneficios especificos
—materiales, simbdlicos, de proteccidon— para sus clientes. Pero, a dife-
rencia de las clases sociales, las facciones se constituyen en torno a alinea-
mientos verticales que cruzan las solidaridades horizontales en el seno de
una comunidad. En lugar de politizar las dilerencias y desigualdades socia-
les, éstas tienden a newtralizarlas, en la medida en que se apoyan en divi-
slones lransversales e internas, que contribuyen a reproducir y a legitimar,
Finalmente, las dindamicas faccionales no descansan siempre 0 necesaria-
mente en organizaciones formalmente constituidas v durables, sino que se
manifiestan coyunturalmente, sobre todo cuando algan contlicto pone en
juego ¢l gjercicio o la transmision del poder.'”

Para terminar, también pueden distinguirse otros tipos especificos de
volatilidad, con dinamicas territoriales todavia mas consistentes. lal es el
caso de los efectos “de notahilidad personal” que produjeron las candidaruras
de Vicente Fox en el afio 2000 v Andrés Manuel Lépez Obrador, en 2006.

El voto “individualizado”, esiratégico y “de opinton”

En esle apartado aislaremos un (imo tipo de comportamiento electoral,
quizds ¢l mas independiente ¢ “individualizado™ y ¢l que més se asemeja al
tipo ideal del voto “de opinion” o “de conviccion”, En cfecto, cada vez que
se celebran simultaneamente comicios para distintos miveles de gobiemo
(por ejemplo, las elecciones federales para presidente, diputados v senado-
res), se abre la posibilidad de sufragar de manera diferenciada para candida-
tos de afiliaciones partidistas distintas. Cste voto “cruzadoe”, “quebrado™ o
“dividido” puede obedecer a diversas légicas (dividir el poder, manifestar su
apoyo a un partido pero su rechazo a un candidato en particular, o viceversa,
elc.), pero maniliesta casi stempre una preferencia individual, en contraste
con comportamientos colectivos de indole identitaria, [accional o clientelar

De manera general y agregada a nivel estalal, se observa un claro incre-
mento de este lenomeno alo largo de nuesuro periodo de estudio. En 1994,

@ lin cuanto a la estrucluracion de las facciones, Alavi (1976: 88-100) distingue
entre un circulo resuingido de partisanos, quienes mantienen relaciones nias nutidas,
durables v estrechas con el lider, v sectores mds amplios que solamente mantienen rela-
ciones transacciomales, urilitaristas v efimeras con él.
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el voto estratégico o “util” le aporta 18 464 sufragios adicionales a Dicgo
Ferndandez de Cevallos tespecto a los que moviliza el pax (+1.8% de los
validos) v 11 183 a Cuauhtémoc Cardenas respecto al FRD (+1.1%), provi-
niendo dichos sufragios de electores que votaron por el PRI 0 por otros
partidos en las legislativas concomitantes. Seis anos después, es la candida-
tura presicencial de Vicente Fox la que concentra este efecto de notabilidad
en Chiapas, movilizando 22 591 votos (+2.2%) mds que la Alianza por el
Cambio en las legislativas. En 2006, el volo “0Ul” aumenta considerable-
mente para beneliciar directamente a Andrés Manuel Lopez Obrador
(am1Lo), quien moviliza 78 116 sulragios mas que los dipuados de la coali-
¢ion pro-pI-Convergencia (+6.3% de los votos validos), provenientes fun-
damentalmente de electores del pri-pvinM ¥ del pAnALL

FEvidentemente, la magnitud del voto dividido se incrementa cuando
éste es analizado en el nivel seccional, ya que algunas de las transferencias
{que pueden ser positivas o negativas) se compensan mutuamente al ser
sumadas en el nivel estatal. Pero, sobre tado, la exploracion del fenomeno
en esta escala permite ubicar las logicas microsocioldgicas que lo confor-
man, al aislar dinamicas territoriales con una clara diferenciacion geografica,
En el caso de las elecciones presidenciales de 2006 se pueden identilicar, asi,
al menos cinco tipos de secciones conflorme a la magnitud v conliguracion
de los distintos electos locales de notahilidad (cuadre 11,134

En las 1 346 secciones que conlorman la calegoria ¢02, se registran
transferencias muy moderadas de electorados pritstas (—1.2 puntos) y del
paNAL {(=0.9) en las legislativas, que votan a favor de amio (+2.1 puntos
porcentuales) en las presidenciales, Fn contraste, ¢l “efecto T.opez Obrador”
rebasa los 11 puntos porcentuales en todas las categorfas restantes, donde
se diferencia fundamentalmente por el origen de los votes “ariles”. Ln las
142 secciones de la cOl yen las 281 secciones de la c04, dichos sufragios
provienen esencialmente de sectores priistas (—17.9 ¥ —7.5 puntos) v del
PANAL (—2.6 v —2.3 puntos) del electorado, mientras que en las 74 secciones
de la c03 éstos se restan [undamentalimente del pan (~11.2 puntos), asi
como del panaL (=11.1 puntos) en el caso de las 86 secciones restantes que
integran la calegoria <03 (véase cuadro 11.1).

-1 Esta tipologia ha sido construida mediante un analisis multifactorial de clasifica-
cion jerarguica ascendente, relacionando las varaciones respectivas de la Alianza por
Mexico, de la Coalicion por ¢l Bien de Todos, del pan, del pasp v del panaL entre las
eleceiones presidenciales v de diputados del 2 de julio de 2006, agregadas en el nivel de
las | 9209 secclones electorales.
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Cuadrg 11.1. Composicion territorial del "efecto Lopez Obrador” en 2006

Efecto Anio Chiapas 02 03 04 05
MGm. unidades 1929 1346 86 281 74
PRI+PYEN_06-P =29 1.2 -0.7 -7.5 09
Pan_06-P -0.3 0.0 -1.5 =13 -11.2
PRO+PI_D6-P 53 2.1 13.3 1.3 12.2
Otros_06-P -1.7 -0.9 -11.1 -2.5 -19

Melodologia: clasificacion ascendienle jerdrguica, con 5 clases (608 de inercia Lo all.
Fuente: ik, 2007

En otras palabras, mientras que en 1994 y en 2000, alrededor de 5.2%
v de 4.5%, respectivamente, de los electores que emitieron un sufragio vali-
do “dividieron” sus votos entre candidatos de distintos partidos en las presi-
denciales v en las legislativas, este fenémeno abarco 8.7% de los sufragios
validos en 2006. Come lo veremos ahora, estos efectos de notabilidad se
concentraron fuertemente en las microrregiones mas urbanizadas de Chia-
pas, particularmente en 2000 v en 2006. Ello nos lleva al altimo apartado de
esta contribucién, en el que ubicaremos geograficamente los distintos tipos
extremos de comportamiento electoral, para relacionarlos con las principa-
les desigualdades sociodemogralicas que estructuran v dividen la entidad.

Tipologia territorial del voto
y relaciones con otras desigualdades sociales

De manera preliminar, cabe caracterizar brevemente la geografia humana
de Chiapas, marcada por profundas desigualdades demograficas, socioeco-
némicas y emoculturales, asi como por una clara oposicion entre las zonas
urbanas y rurales. El mapa 11.1 ilustra las principales dinamicas sociode-
mograficas en el nivel de las secciones urbanas y rurales, a partir de un
analisis multilactorial de clasilicacion jerarquica ascendente de ocho indi-
cadores provenientes del conteo nacional del inuG1 de 2005 42

=2 Como no existe una correspondencia exacta entre las nomenclaturas de las loca-
lidades del merar v del 17R, en este gjercicio le atribmmos a las secclones urhanas de las
cabeceras municipales (rE) los promedios agregados de las localidades wrbanas corres-
pondientes (NEGLD y al resto de secclones rurales los promedios de las localidades restan-
tes de cada municipio. De los 114 indicadores sociodemogralicos disponibles, se retuvie-
ron los ochio que condensan el mayor valor explicative para los [ines de este analisis.
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Mapa 11.1. Geografia sociodemogréfica de Chiapas:
composicion sociodemografica de las cuatro principales categorias
de marginacion (porcentajes promedio por categoria).

Como se observa, Chiapas es una entidad emineniemente agraria, ru-
ral ¢ indigena, con une de log problemas mas graves de marginacion de
toda la Reptblica. Con la notable excepcidn de la capital (Tuxtla Gutiérrez)
y de otros cinco municipios que albergan los polos econdmicos mds dind-
micos de la entidad (San Cristobal de T.as Casas, en Los Altos; Comitan de
Dominguez, en los valles ganaderos; lapachula y lonala, sobre la costa del
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Pactfico, y el municipio petrolero de Reforma, en la frontera norte que co-
linda con Tabasco), el estado se caracteriza por una alta dispersion demo-
grafica v por bajos indices de desarrollo social. Se distinguen, a su vez,
cinco tipos de contextos territoriales claramente diferenciados: il el de las
cabeceras municipales relativamente desarrolladas, conformado por 497
secciones urhanas; ii] un segundo grupo de 558 secciones urbanas v rurales
con indices moderados de marginacion, situadas en las regiones mas pros-
peras del valle central, sobre la costa del Pacilico y en algunos puntos [ron-
lerizos de la entidad; tii] un tercer conjunto de 382 secciones mestizas y
rurales con un mayor rezago social, ubicadas en Tas zonas montanosas de la
Sierra, de los Cuchumatanes v del norte, v en el valle de Comitan; asi como
dos subregiones adicionales, que concentran claramente los indices més
elevados de marginacion y se sitqan, respectivamente, iv] en las periferias y
v] en el corazon de la Selva y de Los Altos de Chiapas, coincidiendo preci-
samente con la zona indigena de la entidad {mapa 11.1 y cuadro 11.2).
Pero, ;como se relacionan estas desigualdades sociodemograficas v ét-
nico-culturales con las designaldades territoriales que pudimos identificar
en el ejercicio del voro? El mapa 11.2 muestra la ubicacion geografica de
las distintas dimensiones extremas o ideal-tipicas del volo. A dilerencia del
apartado anterior, que proporciona una aproximacion stncronica de los [e-
nomenos para cada eleccion, ahora se adopta una perspectiva diacrdnicad
de la evolucion de las diversas dimensiones en el conjunto de los comicios
analizados. Para identificar las secciones con comportamientos extremaos
durables, utilizamos analisis multitactoriales de clasificacion jerarquica as-
cendente, aplicados sucesivamente a los distintos partidos (PRI, PAN, PRD,
otros) entre 1991 v 2006, alavolatlidad entre 1994-1997-2000-2003-2006,
asi como a los efectos de notabilidad en las presidenciales v legislativas de
1994, 2000 v 2006, Cllo permite ubicar geograficamente las microrregiones
con patrones estables y consistentes a lo largo del periodo de estudio, carac-
terizando de paso su peso relativo v su composicion sociodemografica.

Secctones con inconsistencias y “hegemonias monopartidisias”

Retomemaos, para empezar, las dos categorfas con comportamientos limite,
va sea por la presencia reiterativa de posibles irregularidades electorales, va
sed por comportamientos de aparente unanimidad. Fn efecto, si bien en
alguno de los nueve comicios estudiados se registran puntualmente porcen-
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Mapa 11.2. Geografia de las dimensiones ideal-tipicas del voto.

tajes desproporcionados de participacion electoral o de boletas anuladas en
58% de las secciones (concentrandose 36% del total en 1991}, dichas in-
consistencias solamente son recurrentes en 43 secciones electorales, donde
se producen (o se combinan) en mds de cinco ocasiones. Curiosamente, 29
de ellas se sittian en conlextos Lerritoriales de elevada volatilidad [accional
(particularmente en la zona alectada por el “abstencionismo zapatisia”) y
lan solo siete de ellas se encuenlran en secciones con comporlamisntos
“consensuales”, de predominio absoluto de una sola tuerza politica.

Fn términos cuantitativos v geograficos, este tipo de hegemonia mono-
partidista con pluralismo limitado caracteriza a 240 secciones y se concentra
en las microregiones mas rurales v marginadas de Chiapas. Como lo mos-
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tramos, no es un fendmenao exclusivo del rri (180 secciones), va que tam-
bién existen 60 secciones con una marcada hegemonia perredista. Tampoco
se trata de un comportamiento tipico de la zona indigena {137 secciones),
va que éste también se produce en municipios mestizos (103 secciones); en
cambio, si se trata de un fenémeno eminentemente rural {83% de dichas
secclones tiene esta caracteristica). Quiza por ello el rpan tampoco cuente con
este tipo de [eudos electorales, en la medida en que éste se caracleriza por
una notable concentracién urbana (véanse mapas 11.1 y 11.2)

Secciones con elevada volutilidad electoral

Como va lo advertimos, la segunda dimension se asocia con una fuerte
volatlidad cuvos contenidos son muchao mas heterogéneos y resultan mas
dificiles de interpretar. Por ello, en esta contribucién exploratoria nos limi-
taremos a ubicar las secciones mas volatiles, distinguiendo ademas el caso
especifico del “abstencionismo zapatista” cuyos contenidos tuvimos la
oportunidad de estudiar a profundidad (Sonnleimer, 2003). En términos
generales, se regisiran [enomenos signilicativos y durables de volatilidad en
412 secciones. situadas también en contexlos eminentemente rurales (809%
del total), aungue no siempre con una distribucion geogralica consisiente.
En cuanto al comportamiento especilico de las bases rebeldes entre 1994 v
1997, éste caracteriza a un conjuntoe de 106 secciones ubicadas en 18 mu-
nicipios predominantemente rurales ¢ indfgenas de las regiones Selva v
Altos, donde Tas consignas sucesivas del FzinN son seguidas por cerca de
50 000 ciudadanos inscritos (mapa 11.2),

Secciones con fuertes efectos de notabilidad

Finalimente, los votos “divididos™ han tenido una distribucién geogralica
cambiante, relacionada con los electos dilerenciados de notabilidad perso-
nal de los distintos candidatos presidenciales entre 1994 y 2006. Pero si
ésta fue relativamente heterogénea en 1994 (cuando se combinaron dos
efectos distintos a favor de Ferndndez de Cevallos y de Cardenas), tanto ¢l
voto “atil” del que se benehcio Vicente Fox en el ano 2000, como ¢l impre-
sionante efecto de arrastre de Andrés Manuel TLopez Ohrador en 2006, se
concentraran en contextos urhanizados. Lllo se observa claramente en este
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ultimo caso, que rebass 20% de los sufragios validos en 104 secciones (5%
del total), eminentemente urbanas vy —como lo veremos ahora
vados indices de desarrollo social (mapas 11.1 v 11.2).

con ele-

La difevenciacion sociodemogrdfica de los tipos extremos del voto

Para lerminar, el cuadro 11.3 permite sintetizar la composicion sociodemo-
gralica de nuestra Lipologia politicoelectoral, complementande ttilmente el
andlisis territorial. Como podia esperarse, los Lipos extremos relacionados
con votos colectivos de tipo “hegemonico” v “faccional” se sittan en con-
textos eminentemente rurales v se caracterizan por menores grados de de-
sarrollo social; éstos contrastan fuertemente con las secciones urbanas en
las que se concentran los votos “de opinidn”, con indices mas elevados de
educacion, desarrollo v acceso a infonmacion, asi como con comportamien-
tos electorales con una mayor “racionalidad individual”,

El voto de intercambio, por su importancia y heterogeneidad, ocupa
una situacion intermedia en términos sociodemograficos. Este aglutina tan-
Lo a las 106 secciones “zapalistas” —que destacan por los indices mas ex-
tremos de anallabetismo, marginacion v dilicultad de acceso a la inlorma-
cion—, como a un conjunie menos rezagado de 306 secciones —que
combinan muy probablemente dindmicas colectivas de tipo laccional, con
fransacciones ¥ motivaciones todavia mas cambiantes, en ocasiones quizd
de tipo individual. Porello, ¢l estudio a fondo de esta tercera dimension de
voto, probablemente la mds caracteristica del contexto actual de la demo-
cratizacion mexicana, también plantea los mayores desafios e interrogantes
para futuras investigaciones.

CONCLUSIONES

En resuumidas cuentas, el comportamiento electoral de los chiapanecos revis-
te modalidades de muy diversa indole. Junto con el Lipo ideal del voto indi-
vidual “de opinion™ y “de conviccion” —cuya proporcion es reducida y cuya
aparicion es ain reciente—, coexisten motivaciones identitarias ¥ alectivas,
ast como votos de intercambio estratégico, que movilizan lealtades tacciona-
les y relaciones de tipo clientelar, Las votaciones formales que se celebran,
asi, en una localidad rural tras un intenso proceso de cahildeo publico, muy
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poco tenen que ver con las reflexiones personales que motivan el sutragio
de tal o cual ciudadano tuxtleco, comiteco o sancristobalense, sea éste mes-
tizo o indigena. Para todos ellos el voto es, en tado caso, una practica nueva
que todavia se aprende y cuyos contenidos siguen siendo objeto de confu-
siones v frustraciones, por lo menos, tanto como de actitudes y expectativas
ciudadanas. ;Hasta qué punto Chiapas es realmente una excepcion dentro
del contexto mds amplio de la democratizacion mexicana?

Como lo ilustran diversos estudios, basados 1anto en métodos elnogra-
licos como en amplias encuestas cuantitativas v representativas en el dmbito
lederal, 1a relerida diversidad de los comportamientos electorales caracteriza
muchos otros territorios v votantes del pafs. Tos trabajos antropologicos de
Héctor Tejera Gaona (2003}, de Rosalia Winocur y Roberto Gutiémez (2007)
en ¢l Distrito Federal, de Guillermo de la Pefia v Renée de la Torre (2003} en
los barrios populaves de Guadalajara, o de Danicle Dehouve, Victor Franco
v Aline Llémond (2006) en Guerrero, entre muchos otros mas, ponen de
manifiesto la enorme heterogeneidad de las representaciones, actitudes y
motivaciones que se movilizan durante cada proceso electoral, asi como la
persistencia de pricticas politicas de indole corporative, faccional v de inter-
cambio clientelar. A su vez, las encuestas de opinién enlrentan interesantes
problemas técnicos para caplar [endmenos tan elementales y complejos
como la misma identificacion partidista, cuya estabilidad y coherencia teo-
ricas dilicilmente resisten la volatilidad de sus mediciones empiricas, el in-
cremento de los electores “apoliticos” ¢ “independientes”, ¥ la magnitud
creciente del voto “cruzado” y dividido (Moreno y Méndez, 2007, Estrada,
2006; Moreno, 2003; Somuano y Ortega, 2003).

Pero, ;por qué deberia haber identidades partidistas cristalizadas desde
la temprana infancia en un pais que apenas descubre y reinventa el pluralis-
mo electoral? ; Pueden los modelos clasicos del vote —desarrollados en Cu-
ropa v en Estados Unidos, donde los partidos politicos surgen de conflicros
estructurales y se relacionan con movimientos sociales, en contextos histé-
ricos de expansion y consolidacion del Estado-nacién— ser aplicados a los
procesos politicos contemporaneas de México, en un contexto de “globali-
zacion” y restructuracion econdmica, de expansion de los mercados y de
“achicamiento” de los actores pablicos? Lejos de ser una excepeion, ¢l de
Chiapas es quizas un caso extremo que, por su radicalidad, revela ¢ lumina
una complejidad rodavia mayor en el ambito nacional, en uno de los terri-
torios mas diversos, plurales v desiguales del continente latinoarmericano,
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INTRODUCCION

A raiz del Diagndstico sobre la situacion de los devechos humanos en México,
producido por la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos (0acvtpil, 2003),! el gobierno mexicano pre-
pard dos sucesivos programas nacionales de derechos humanos (Secretaria
de Gobernacion, 2004 y 2008). Segtin las organizaciones civiles que moni-
Lorean esLos procesos, los programas rellejan s6lo débilmente las numero-
sas carencias sefialadas en el Diggndstico de la oNL y opinaron posterior-
mente que suimplementacidn ha dejado mucho gue desear (Comité
Coordinador de Seguimiento y Evaluacion del pxpH, 2006). No satistecha
con estos programas, 1a sociedad ¢ivil hizo pablica su propuesta de reforma
comstitucional en materia de derechos humanos, que en 2000 ain no hahia
sido considerada por el Poder Legislativo (amarc, 2008 v avpm, 2007).

[n el amplio espectro de derechos humanos, el de los derechos de los
pueblos indigenas constituye un tema relativamente reciente. Ll Diagndstico
de la ovU contiene un capitulo sobre el asunto v el Relator Especial de la
ONU para los derechos humanos de los indigenas realizé una mision de
observacion en México en 2003, En este capitulo me reliero a la evolucion
v sltuacion de los derechos humanes de los pueblos indigenas como una
expresion de la desigualdad social que ha caraclerizado a la nacién mexica-
na desde su formacion.®

ENTRE CIUDADANDS IMAGINARIOS
Y UNA CIVILIZACION NEGADA

Si bien México nacio a la Independencia cobijado por el resplandor de las
Cortes de Cadiz, los derechos del hombre v del ciudadano proclamados
unos afos antes por la Revolucion francesa v en la Constitueién estadouni-
dense tardaron en ser adoplados por las nuevas élites en el poder. La Cons-

" Véase tambign s35, 2009 v oo, 2009, Fl Diagrostico pretende “identificar las
causas estructurales de las vwolaciones a los derechos humanos en México, con hase en
un andlisis no coyuntural |y| recoge demandas que comstituyen un clameor de la socie-
dad mexicana™ (Dacnuni, 2003 v}

£ El autor de este capitulo [ue el Relator de la onu y también autor del capitulo
mencionado del Diugnasideo de la onwe EL autor agradece la colaboracion de Gabriel
Alberto Clara Islas en la preparacion de este capilulo.
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titucion de Cadiz (1812) reconoce en principio una ciudadanfa en comin
entre indigenas ¥ no indigenas, pero “la incorporacion indigena habia de
realizarse en el ambito recluido y subordinado de la institucion municipal y
ademas pasando significativamente en caso de necesidad por el wamite del
gobierno misionero sin derechos ni garantias de ciudadania que valieran”
(Clavero, 2008: 46). Ademas, las “castas” americanas, que inclufan a los mes-
tizos, quedaron excluidas de la poblacion para el computo de los diputados
americanos en las Cortes, lo cual beneliciaba a la representacion de los pe-
ninsulares (Avila, 1999: 109). Con todo, la Constitucion de Cadiz permitio
que lag antiguas “Republicas de Tndios” de la época colonial se convirtiesen
en “ayuntamientos constitucionales”, manteniendo ast las comunidades:

... el derecho de elegir sus cabildos, administrar 1a justicia local y gjercer el domi-
nio sobre sus recursos econdmicos ¥ bienes tertitoriales .. En consecuencia,
ammentd considerablemente €]l niunero de avuntamientos en el pais a 630, la
mayotia de ellos en zonas de fuerte densidad indigena. Sin embargo, la herencia
indigena, invocaca simbdlicamente por algunos liberales de la época, no se tra-
dujo en una real participacidn de la poblacién indigena existente en el provecta
de nueva nacidn. Desde el nacimiento de la repuiblica ninguna de las [uerzas
politicas que la nutrfan le dio cabida a las naciones indigenas en su proyecto
histdrico ... Desde entonces, la camparia contra los pueblos indios v sus derechos
tradicionales se concentrd en las terras comunales, culminando en la Ley Lerda
de 1836 y la Constitucion liberal de 1857 {IFlorescano, 1997: 344, 363-367).

Aungque la Constitucion de 1824 consagré la igualdad de todos los
hombres mexicanos (las mujeres estaban excluidas del sistema representa-
tivo) v prohibid la esclavitud, las desigualdades socioeconémicas y cultura-
les heredadas de la Colonia siguieron caracterizando la estructura social de
la nacion independiente a lo largo del siglo x1x. Durante el periodo inde-
pendiente la ciudadania estaba limitada a unos cuantos v los derechos hu-
manos parecian mas bien el privilegio de una minoria; los ciudadanos, por
ende, eran imaginarios (Escalante 1992). La transicion a un régimen poli-
Lico representativo [ue un proceso largo v no exento de conllictos, y de las
“supervivenciag luncionalistas™ del antiguo régimen quiza la mas luerte fue
la de las comunidades indigenas que, st bien no aparecian en la ley, en la
practica seguian existiendo (Avila, 1999: 299),

Las desigualdades politicas, sociales, econdmicas, émicas y culturales
entre distintos sectores de la poblacion mexicana se fueron ahondando du-
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rante el ultmeo tercio del siglo x1x, expresadas mediante de un vigido siste-
ma de estratificacion en cuya cuspide se hallaban los “criollos™ y cuya base
estaba compuesta por los indigenas. Ln las capas intermedias han sido co-
locados los mestizos, categoria sociodemografica en franca expansion des-
de los principios de la vida independiente hasta la acrualidad. Su presencia
e importancia, sin embarge, no han modificado en lo esencial los parame-
tros de esta piramide social. Para no hablar de la poblacion negra o alvodes-
cendiente que ha sido identilicada desde hace algunos afios como la “terce-
ra raiz” del México historico (Martinez, 1994 Gonzilez Tharra, 2007).

Todavia al despuntar ¢l siglo xx, México era considerado por observa-
dores nacionales y extranjeros como un pais de indios. El Boletin de la So-
ciedad Tndianista Mexicang anunciaba en 1913 que: "Al lado de nosotros,
cerca de nuestras ciudades en que impera la vida moderna hecha de como-
didad, de ujo, de energia, de trabajo inteligente, de codicia y de todas las
vanidades ... hay poblaciones primitivas, virgenes y sencillas que no tienen
mas necesidacdes que las puramente animales comunes a las bestias” (Urias,
2001: 229). Durante el Porfiriate, “el ataque contra las comunidades indi-
genas fue general ... El proyecto de nacion excluyo a los indigenas de sus
(ilas y el Estado les declars una guerra sin cuartel” (Florescano, 1997: 303).
Décadas mas tarde, Guillermo Bonlil (1987) harfa un apasionado y docu-
mentado llamado al reconocimiento del México prolundo, aguella civiliza-
cion negada por el pais mestizo y por el Estado mexicano.

SER INDIGENA EN PAIS DE MESTIZOS

La identificacion de la poblacion indigena en el pais sigue siendo un tema
de debates v controversias. llabiendo descartado desde hace décadas el
criterio biologico o racial, la antropologia mexicana se incling temprana-
mente por los indicadores culturales. De éstos, el que ha prevalecido es el
lingiiistico, y desde [inales del siglo x1x los estudiosos recopilaron materia-
les etnogralicos para conleccionar mapas etnolingliisticos del pais. Los es-
tudios antropologicos lambién acufaron el conceplo de “comunidad” y
“pueblo™ como unidad territorial, social, cultural y, a veces, economica,
para distinguir a la poblacion rural indigena de la de los ranchos y asenta-
mientos de campesinos no indigenas. Ta diferenciacion émica de la pobla-
¢ion se entrelazo con la terminologla agraria que aparecio en la Constitu-
cion del 17 v en las leyes de la materia, creando confusiones semdnticas v
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conceptuales que subsisten en las ciencias sociales hasta la actualidad. Al-
fonsa Caso (1958), fundador del Instituto Nacional Indigenista, escribio
hace medio siglo:

Es indio aquél que se siente pertenecer a una comunidad indigena. y es comu-
nidad indigena aquélla en la que predominan elementos somiticos no euro-
peos, que habla prelerentemente una lengua indigena, que posee en su cultu-
ra material y espiritual elementos indigenas en Merte proporcidn y que, por
aliima, tiene un sentido social de comunidad aislada dentro de las olras co-
munidades que la rodean, que la hace distinguirse de los pueblos de blancos

y mestizos (Caso, 1958; 16),

Fsta definicion fue el sustento durante décadas no sélo de la investiga-
cion en antropologia social, sino también de la accion practica indigenista
del Fstado mexicano.

Si bien en épocas recientes las técnicas de medicién se han refinado,
prevalece la ambigtiedad conceprual v las diversas interpretaciones de los
datos censales conducen a conclusiones distintas. Asi. en 2000 el Instituto
Nacional de Estadistica, Geogralia e Inlormatica (1Necl) determina a la po-
blacidn indigena censada en 9 730 000 vy la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas (co) reporta 10 280 000 (Robles et dl. |
2007} Es de notar que durante ¢l siglo xx el namero de hablantes de Ten-
guas indigenas se rultiplico por 3.5, mientras que la proparcion de la po-
blacién mdigena con respecto 4 la poblacion total se redujo a la mitad (de
15 2 8%) (Warman, 2003; 54).

Varios estudiosos de la materia sefialan que la definicion de la pobla-
cion indigena responde menos a criterios académicos o cientificos que a las
necesidades de las politicas publicas. Para orientar desde el principio la
accion indigenista se considers a la comunidad como un todo indivisible
(Aguirre Beltran y Pozas, 1934: 178). Pero la visién integradora del enfo-
que indigenista se [ue perdiendo a los pocos afios y en la década de los se-
tenta [ue sectorializada segiin las necesidades de la administracion publica,
gue enlocaron de prelerencia a la poblacion marginada y pobre, es decir,
que tenfa carencias, dejando a un lado las caracteristicas cullurales (Sarie-
go, 2003). Valdés (2003} senala que hay una clara relacion entre las politi-
cas indigenistas v 1a presencia de los mdios en las citras censales.

Fsta tendencia la ilustra ¢l Programa de Educacion, Salud y Alimenta-
cion (Progresa, ahora Oportunidades) del gobietno mexicano, que enfoca a
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los individuos que pertenceen a las familias rurales mas pobres en los esta-
dos en donde una porcion significativa de la poblacién vive en localidades
de menos de 2 500 habitantes. Se identifica a las localidades rurales con los
indices de marginacion mas altos y se supone de antermano, probablemente
con razén, que éstas son fundamentalmente indigenas (Lartigue y Quesnel,
2003}, Segun el Consejo Nacional de Poblacion (Conapo, 2000}, 95.5% de
las localidades indigenas tiene marginacion alta y muy alwa. La poblacicn de
estas localidades “indigenas™ asclende a 7.1 millones de personas, de los
cuales 90.8% son indigenas. Los municipios indigenas representan 48% de
los de "alla marginacion™ y 82% de los calilicados como de “muy alta mar-
ginacion”,

Otros estudios confirman estas tendencias y el hecho de que los ho-
gares indigenas acusan un enorme retraso educativo en comparacion con
otros hogares, aungue pareciera que la brecha se hace menor en las gene-
raciones mas jovenes. Asimismo, resalta la pobreza extrema de las pobla-
ciones indigenas en zonas rurales (Corona, 2003: 119; Fernandez et al.,
2002).

En arios recientes se han realizado estudios sobre la situacion de los
pueblos indigenas originarios y migrantes en las grandes zonas metropoli-
Ltanas, generalmente con hase en encuestas de hogares, estadisticas desagre-
gadas, cuando las hay, y entrevistas directas con poblacion indigena urba-
na. En el Distrito Federal se inlorma que Tos indigenas sulren diversas
formas de discriminacion en el sistema de justicia v en la educacion (CoHDE,
2006, 2008; Pérez-Ruiz, 2002; Yanes ¢t al., 2004).

Algunos estudios de casos muestran que los cambios en la poblacion
identificada como indigena gnardan relacién con cambios econémicos vy
politicos. Asi, por ejemplo, el pueblo de Xalatlaco, en el Lstado de México,
sufrie en el siglo 3¢ un proceso de “desindianizacion” como resultado de la
transicién de una economia campesina “tradicional” a otra mas diversifica-
da (Gonzalez Montes, 2003}, Por si se pudiera pensar que la “desindianiza-
clén” es un proceso inevitable y seneral, también se conocen casos de “rein-
dianizacion” por motivos politicos y estratégicos. Las escuelas bilingties
para nifos mixtecos de Oaxaca en Baja Calilornia contribuyen a la reivin-
dicacion de una identidad éinica en construccion que resulta de las wensio-
nes sociales ¥ culturales que se generan en el entorno fronterizo (Lestage v
Pérez, 2003). Tgual que en otras partes del pais, entre los purépecha de
Michoacan la organizacion comunal émica ha servido a fines politicos v
econamicos en la Meseta ‘larasca (Vasquez Leom, 1992).
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Desde la perspectiva de los derechos humanos, la Comision Interame-
ricana de Derechos | lumanos {cipH, 1998} senala que los indigenas mexi-
canos estan en situacion de desigualdad relativa frente al resto de la pobla-
cion, en cuanto al goce de servicios del Cstado, sufriendo en muchas zonas
condiciones deplorables de empobrecimiento, acceso a servicios sociales v
salud.

EL INDICE DE DESARROLLO HUMANO,
¢INDICADOR O CAMISA DE FUERZA?

Ante lainsuficiencia de otros indicadores, ¢l Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo {(Paun, 2003, 2005) elabord ¢l indice de desarrollo hu-
mano (IpH} compuesto de wes dimensiones basicas: longevidad, conoci-
mientos y acceso a recursos, n 2002, México ocupd el lugar 54 de 173
paises con un 10t de 0.796 (FrUD, 2003). Asimismo, este informe destaca
la relacién inversa entre poblacion indigena v desarrollo humano v muestra
que los 30 municipios con menor desarrollo humano de México son pre-
dominantemente indigenas, conflirmando asi que la dinamica de desarrollo
de las regiones indigenas ha sido menor a la del resto del pais.

El Informe sobre desarrollo humano de los pueblos indigenas de México
(Pnun-cion, 20006) senala que en las 25 regiones indigenas identilicadas con
criterios demograficos, econdmicos, histérico-culturales y geograficos se
concentran poco menos de 8 millones de indigenas, o sea, 77% del total de
la poblacion indigena del pafs. Tn ¢l ambito nacional, ¢l indice de desarro-
llo humana de los pueblos indigenas se ubica en 0.7057, a diferencia del
11 de la poblacion no indigena, que es de 0.8304, es decir, una brecha de
casi 15%, que tiene gran parte de su origen en la desigualdad en el indice
de ingresos,

El indice de salud es de 0.7380 para los pueblos indigenas y 0.8491
para los no indigenas (una diferencia de 13.1). En la mayoria de las regio-
nes indigenas el indice de sobrevivencia inlantil indigena es 10 a 16% inle-
rior a la poblacion no indigena (Alem, 2002; ineGL, 2004). For su parte, el
componente de educacion alcanza un indice de 0.7319 para los pueblos
indigenas y 0.8841 para los no indigenas. El indice de alfabetismo indigena
v no indigena muestra la existencia de preocupantes desigualdades interé-
micas en la capacidad de lectoescritura, Fn 24 entidades, mas de 90% de la
poblacion no indigena es alfabeta, mientras que entre los indigenas ¢l alfa-
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Grafica 12.1. IpH de los pueblos indigenas, no indigenas v total nacional.

betismo supera 90% solo en cinco entidades y en 15 estados es inlerior a
80%. En cuanto a servicios, se encontrd en las viviendas indigenas la si-
guiente distribucion:

* Sin agua entubada: 28%

= Sin drenaje: 61%

* Sin electricidad: 16%

* Viviendas con piso de tierra: 45%

« Cocinan con lenia, carhon o petroleo: 65%

En general, los estudios sobre desarrollo humano indican que la pobre-
za y el hecho de ser indigena estan altamente correlacionados y que duran-
le la década de los noventa aumentd en México la brecha de la pobreza
entre poblacion indigena v no indigena (Ramirez, 2006}, Por otra parte, la
desigualdad educativa entre nifias indigenas y no indigenas ha sido subra-
yada por Mier y Terdan y Rabell {2003).

la cuestion de medir la implementacion de los derechos humanos,
sabre todo de los derechos econdmices, sociales y culturales, es un tema de
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gran actualidad internacional. La Oficina del Alto Comisionado de las Na-
ciones Unidas para los Derechos | humanos (acwxunn) ha esbozado un mar-
co conceptual v metodolégico para determinar indicadores para vigilar el
cumplimiento de instrumentos internacionales de derechos humanos. Se
presume que los Estados que suscriben los tratados internacionales asu-
men la obligacion de reconocer; vespetar, proteger v hacer efectivos los dere-
chos humanoes. Es importante evaluar su ohservancia por medio del esluer-
zo gue hacen las entidades responsables para cumplir sus obligaciones,
mediante tres Lipos de indicadores, a saber, estructurales, de proceso y de re-
sulivdos (Naciones Unidas, 2008).

El estudio del acnunH realza que un objetivo fundamental de los indi-
cadores es desglosar la gituacion de los derechos humanos de los grupos
vulnerables ¥ marginados con respecto al resto de la poblacidn, v reco-
mienda que se dejen de lado los promedios nacionales para concentrarse
en la situacion de los “grupos objetivo” (por ejemplo, los pueblos indige-
nas), con el proposito de estimar la magnitud de la discriminacion o la
desigualdad, o incluso la violacion de determinados derechos.

Por su parte, la Comision Interamericana de Derechos Humanos (cIpii,
2007} alirma que no existen indicadores adecuados que midan la diversi-
dad y la especilicidad de los pueblos indigenas que consideren los especia-
les contextos en los que habitan e introduce la nocién de “igualdad sustan-
tiva®, que demanda del Estado un rol activo para generar ciertos equdlibrios
sociales, la proteccion especial de ciertos grupos que padecen procesos historicos
o estructurales de discriminacion.

Un reciente estudio de la Universidad Nacional Auténoma de México
considera que:

La demanda indigena explicita o subyacente aborda otros temas v proble-
mas, ¥ su consecuencia mas visible es la conformacion de un campo de ana-
lisis, discusiones v propuestas en el que los indicadores aparecen vinculados
a procesos politicos, econdmicos, demogralicos, ambientales, culturales y ju-
ridicos. a las polilicas piiblicas, a los conocimientos tradicionales, a la pose-
sign, contral v usulrueto de los recursos naturales y culturales, a la seguridad
y soberania alimenlarias, a los problemas de género, a la participacion comu-
nitaria, a la formacion de cuadros Léenicos indfgenas para disenarlos v apli-
carlos, v a la existencia de sistemas de informacién que provean datos rele-
vantes, perlinentes, confiables v adecuados a la realidad del munda indigena
{Lam, 2008: 5)
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Fl estudio destaca la importancia de utilizar indicadores convenciona-
les con marcadores émicos e indicadores culturalmente adecuados que re-
flejen las propuestas indigenas. Lsta tarea sigue siendo una asignatura pen-
diente, la cual, cuando se realice, debera complementar los objetivos
planteados por el enfoque del indice del desarrollo humano.

DEL CORPORATIVISMO ASIMILACIONISTA
AL INDIVIDUALISMO PLURALISTA

Aungue la mavoria de la poblacion rural seguia stendo indfgena, Tos consti-
tuyentes del 17 enfocaron la ardiente cuestion campesina exclusivamente
desde ¢l angule agrario. Fl articulo 27 constitucional original reconoce los
derechos a la tierra de los *ntcleos de poblacion” y la organizacion v explo-
tacion colectiva de los ejidos v comunidades, asi como el disfrute en comun
de sus tierras, bosques v aguas. In la historia del México rural esto se refie-
re fundamentalmente a las comunidades indigenas, Sin embargo, segun el
espiritu de la época, los campesinos indigenas eran considerados solamente
como trabajadores de la tierra que vivian en estado de pobreza y las deman-
das de los zapatistas de enlonces eran esencialmente agrarias, no élnicas o
culturales. En electo, en las dos décadas subsiguientes [ueron desmembra-
dos numerosos ladlundios v se restituyo o doto con tierras v titulos agrarios
a millones de campesinos indigenas v no indigenas agrupados en comuni-
dades v ¢jidos. Otros mds tuvieron acceso 4 la pequenia propiedad privada
de la terra cultivable.

Desde los afios revolucionarios se alzaron voces en favor de los pueblos
indigenas, La larga guerra de castas en Yucatdn habia hecho estragos entre
los mayas de la regién, mientras que en el norte los indios yaquis fueron
duramente castigados por las politicas porhranas (Gonzalez Navarro,
1968: 30-31). En 1916 Manuel Gamio (1966: 86,100), considerado el
principal promotor del indigenismo en México, lanzé su llamado por una
politica enfocada al mejoramiento de la vida de los pueblos, considerando
que la antropologia al servicio del buen gobierno debia contribuir ala inte-
gracion de los indigenas a la nacionalidad.

En Ta época posrevolucionaria se hicieron diversos ensayos de politica
publica para atender a la poblacion mdigena. El presidente Obregdn creo
el Departamento de Educacion v Cultura para la Raza Indigena en la Secre-
taria de Iiducacion Pablica en 1921, Dos afios mas tarde, después de diver-
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sas actividades preparatorias, se establecieron las misiones culturales para
la educacion rural, que operaron durante mas de setenta afios principal-
mente en zonas indigenas (Santiago Sierra, 1973). La Casa del Estudiante
Indigena fue establecida en la ciudad de Meéxico en 1925 y clausurada unos
anos mas tarde (Loyo, 1996; Aguirre Beltran, 1973).

A raiz del primer congreso indigenista interamericano realizado en
Pitzeuaro a invitacion del gobierno mexicano en 1940, se establecio en
México el Instituto Indigenista Interamericano, encabezado durante mu-
chos anos por Manuel Gamio. En 1948 el gobierno cred el Instituto Nacio-
nal Tndigenista (in) cuyo primer director, Allonso Caso, trazo lag grandes
lineas del indigenismo institucional. El indigenismo, decia Caso, era una
politica ptblica que tenfa por objeto la “integracion de las comunidades
indigenas en la vida econamica, social v politica de la nacion®. Se trataba
“de una aculturacion planificada por el gobierno mexicano para llevar a las
comunidades indigenas los elementos culturales que se consideren de valor
positivo para sustituir los elementos culturales que se consideren negativos
en las propias comunidades indigenas” (Caso, 1962),

Por medlio de sus centros coordinadores indigenistas, que fueron esta-
blecidos progresivamente en las principales regiones indigenas del pais, el
INI se propuso atender las necesidades de las comunidades indigenas en
materia de educacién, salud y promocion econdmica, incluyendo peque-
fias obras de infraestructura. ELin tenfa por objetivo hacer realidad la con-
signa de “mexicanizar al indio”, lanzada por ¢l presidente Cardenas en su
discurso ante ¢l Comgreso de Patzcuaro, en 1940, El indigenisimo, pues, fue
desde el principio una politica del Fstado mexicano, disefiada v Nevada a
cabo por intelectuales mestizos en beneficio de los indigenas, pero sin la
participacion de éstos. Un experiimento de ingenieria social, concepto muy
de moda en las ciencias sociales en los afios cincuenta.

Un buen ejemplo lo proporciona la experiencia en Micheacan, en don-
de precisamente nacis el indigenismo oficial. El primer proyecto de educa-
clon integral indfgena se realizo en Carapan, un puebloe de la Meseta Taras-
ca, en los afos reinta. Fue abandonado poco después por sus magros
resultados (Sdenz, 1936). Ahos mas larde se establecio un Centro Coordi-
nador Tndigenista v operaron en la reglon varias escuelas de educacian
primaria, algunas de ensefianza en castellano y otras de ensefianza hilingtie
en lengua purhé, Sujetas a diversas evaluaciones, estas experiencias demos-
traron tener serias deficiencias. Como senala Dietz, “aun cuando desde me-
diados de los afios ochenta ya se elabora algin material didactico en lengua
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purhé para las escucelas primarias hilingtes, éste resulta cuantitativamente
insuficiente, no se acompana de instrucciones actualizadas para los docen-
tes 0 1o se adapta a los usos cotidianos de la lengua en la comunidad, sino
que recuire a un estilo artificial v academicista” (Dietz, 1999: 51).

Durante 30 anos, hasta mediados de los ochenta, el indigenisimo mexi-
cano se presentod, aun en el ambito internacional, como un modelo de po-
litica progresista, cuandoe noe revolucionaria. Su principal tedrico, Gonzalo
Aguirre Beltran (1976: 53, 67), decia que la linalidad altima del indigenis-
mo era la [ormacion de una nacién a partir de la pluralidad de grupos éuni-
cos establecidos en el Lerritorio que constituye la base material del Estado,
v que el indigenista tenia puesto su interés en la nacion como una globali-
dad y no en el indio como una particularidad.

Contra esta vision comenzaron a alzarse voces de algunos antropologos
jovenes v de un creciente numero de profesionistas v lideres indigenas, mu-
chos de los cuales habian salido de las filas del propio uxL Su critica se enfi-
lo también a la creciente burocrarizacién de esta institucion v su destacado
papel como organisimo de control politico de los pueblos indigenas por par-
te de los gobiernos priistas (Bonfil, 1970). Las nuevas demandas de los pue-
blos indigenas se expresaron en distintos congresos nacionales e internacio-
nales y en la lormacion de asociaciones y movimientos diversos (Mejia v
Sarmiento, 1987). En 1990 México ratifico el Convenio 169 sobre Pueblos
Indigenas y Tribales en Paises Independientes de Ta Organizacion Tnwerna-
cional del Trabajo (o1r). Entre otros puntos, este Convenio establece la obli-
gacion de los Estados de “consultar a los pueblos interesados, mediante
procedimientos apropiados ¥ en particular a través de sus stituciones re-
presentativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas
susceptibles de afectarles directamente” (cor, 2003: 6, Art. 6). La ratificacion
por México de este Convenio fue uno de los antecedentes de la reforma
constitucional de 1992, Esto dio la oportunidad a algunas organizaciones
indigenas de presentar quejas ante la 0IT por el incumplimiento de Meéxico
de sus oblipaciones internacionales en materia de derechos indigenas.

Desde mediados del siglo xx se instaur¢ la educacion indigena bilingte
en ¢l pais por medio de la Secrelaria de Educacion Publica. EI Plan Nacio-
nal de Educacion 2000-2006 establece Ta educacion intercultural para toda
la poblacion, pero, comeo sefialan Tovar y Avilés (2003), ha predominado
una concepcion educativa asimilacionista, que se opone 4 los intentos de
aplicar politicas publicas hasadas en ¢l pluralismo cultural. Una encuesta
en siete escuelas primarias en centros urbanos y rurales, asi como en regio-
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nes mdigenas, encuentra que siguen presentandose distintas formas de dis-
criminacién contra nifios ¥ nifias indigenas, incluso en escuelas bilingiies
diseniadas para las propias comunidades indigenas.

Conforme se acercaba la fecha del quinto centenario del llamado “des-
cubrimiento de América”, ahora rebautizado “Encuentro de dos mundos®,
que dio lugar a que algunos organismos internacionales y los gobiernos de
los paises iberoamericanos se dieran a la tarea de organizar eventlos conine-
morativos, la presion de las organizaciones indigenas, gque se oponian ma-
sivamente a que se celebrara el inlausto comienzo de la “invasion europea”,
se hizo mds intensa. Respondiendo al Zeitgeist, ¢l gobierno de Salinas de
Gortari promovid en 1992 una reforma del articulo 4° constitucional que a
la Tetra reza: “Ta Nacion mesdcana tiene una composicion pluricultural sus-
tentada originalmente en sus pueblos indigenas”.

Por primera vez, los indigenas no solamente fueron reconocidos como
pueblos en la Constitucién politica de Meéxico, sino que también se les
atribuye el origen de la composicion pluricultural de la nacion. Pero, el
flamante articulo 4° no mencionaba los derechos humanos de los pueblos
indigenas. Dos factores intervinieron para complicar la vigencia de este
articulo constitucional. En primer lugar, durante nueve anos, hasta la refor-
ma del ano 2001, practicamente [ue ignorado y no se le dio ningin segui-
miento electivo ni [ueron redactadas las leyes a que hace relerencia. En se-
gundo lugar, ¢l mismo afo se relormo el articulo 27 constitucional, que
clausuro detmitivamente la reforma agraria en el pats y abrio el camino a la
privatizacion de las tderras ¢fidales y comunales. Dado que muchas de las
violaciones a los derechos humanos de las comunidades indigenas tienen
caracter agrario, la reforma constitucional en materia agraria modificé de
una vez por todas las reglas del juego a las que habrian de someterse de
ahora en adelante estas comunidades.

La demanda indigena se amplié durante los anos noventa, mediante
multiples actividades de las organizaciones civiles, a las que se agregé el
considerable efecto que tuvo en los ambitos nacional e internacional el le-
vantamniento, a principios de 1994, del Ejércite Zapatista de Liberacion
Nacional {zLn) en Chiapas (Mattiace et al., 2002; Harvey, 2000). Después
de algunos diag de enlrentamientos violentos, ¢l gobierno lederal y los za-
patistas acordaron un cese del fuego que tue seguido de varios meses de
negociaciones, A principios de 1996 se firmaron los Acuerdos de San An-
drés sobre Derechos y Cultura Indigena (Samano et al., 2000, Arnson et al.,
2003; Gutiérrez, 2003; Conai, 2001; Bernal y Romiero, 1999}
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Pasaron varios meses de cantroversias abiertas y canversaciones discre-
tas entre los actores para que la Comisién de Concordia y Pacificacion del
Congreso de la Union preparara un texto conocido como la “Ley Cocopa”,
que seria la base de la nueva legislacion prevista en los Acuerdos. Si bien
fue parte de los Acuerdos, el gobierno de Ernesto Zedillo, contrariando los
compromisos que habia asumido, decidié no proceder con la legislacion,
traicionandoe asi las esperanzas que las negociaciones habian despertado
entre los pueblos indigenas y buena parte de la opinion pablica nacional.
Los zapaltistas se retiraron del didlogo y el conllicto se estancé en una “paz
armada” salpicada de “guerra de baja intensidad” por parte de las luerzas
federales y estatales (Amson et al., 2003).

No bien asumié la presidencia en 2000, Vicente Fox desempolvd la
Tey Cocopa v la envio como niciativa suya al Senado, pero no negocia
con las fracciones parlamentarias su aprobacion. La fuerza politica zapa-
tista, apovada en una amplia movilizacién indigena y civil en el pais, se
hizo presente en el Distrito [ederal con la “marcha del color de la tierra”,
que reunié a iles de participantes de numerosos pueblos indisenas y
estados de la Repablica (czir, 2001). Finalmente, un grupo de legislado-
res se reunid con una cowmision zapatista, pero el anhelado didloge sobre
la relorma constitucional no se dio. A [ines de marzo de 2001 los zapatis-
1as y sus simpaltizantes se retiraron, desilusionados, de la ciudad de México
{(FxiN, 2001).

La iniciativa presidencial fue modificada sin que ¢l Senado hubiese
procedido a una amplia consulta y discusion en las comisiones correspon-
dientes. Los lideres de las fracciones parlamentarias (principalmente pri,
PaN v PRD) acordaron modificar el texto original en diversos puntos, lo que,
segun numerosos ohservadores, desvirtud la intencion de la Ley Cocopa v
el sentido de los Acuerdos de San Andrés. Asi lo entendio el zapatismo y
las principales organizaciones indigenas del pais (Ce-Acatl, 1995: 12-16,
24,37

El nuevo articulo 2° de la Constitucién:

Reconoce y garantiza el derecho de los pueblos v las comunidades indigenas a
la libre determinacian y, en consecuencia, a la auwonomia para:

I. Decidir sus formas internas de convivencia y organizacion social, econo-
mica, politica v cultural,

1. Aplicar sus propios sistemas normativos en la regulacion v solucion de
sus contlictos internos. ..
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111, Elegir de acuerdo con sus normas, procedimientos y practicas tradiciona-
les, a las autoridades o representantes para el gjercicio de sus formas propias
de gobierno interno, garantizando la participacidn de las mujeres en condicio-
nes de equidad frente a los varones. ..

IV Preservar v enriquecer sus lenguas, conocimientos y todos los elementos
que constituyan su cultura e identidad. ..

WV Conservar y mejorar el hibital y preservar la integridad de sus tierras en
los términos establecidos en esta Constitucion.

V1. Acceder con respeto a las formas y modalidades de propiedad y tenencia
de la lierra establecidas en esta Constitucion v a las leyes de la maleria, asi
como a los (Ié’.l'\‘:’.l“.]'l(l.‘": afl{.]_l.li]'i[.{(lf‘: o lerceros o pl_)l' i1'1].&’.g|'}il"||f’.5 (.1\‘.’. |Ei COMLLNI-
dad, al uso y dislrule preferente de los recursos naturales de los lugares que
habitan v ocupan las comunidades. ..

V1L Elegir, en los municipios con poblacién indigena, representantes ante los

ayuntamientos.

Como han sefialado diversos analistas, la reforma constitucional en
materia indigena representa una medificacion fundamental del principio
de constitucion de la nacién mexicana, reconociendo principios inédites:
el pluralismo cultural, el pluralismo politico y el pluralisme juridico que
marcan la pawta del pais hacia un Estado pluriculiural de derecho (Gonzd-
lez Galvan, 2005).

No tardaron en plantearse numerosas criticas a la nueva ley indigena.
El ez v organismos afines rechazaron la reforma, porque el texto no se
atuve a la Ley Cocopa que habia sido negociada con los zapatistas, Tam-
bién se criticéd €l hecho de que el Congreso no hubiese realizado una amplia
consulta con organizaciones v pueblos indigenas, como debia haberlo he-
cho de acuerdo con los compromisos que asumiera al ratificar el Convenio
169 de la 01T, Pero el grueso de la oposicién se ha centrado en algunas
formulaciones sustantivas del nueve texto constitucional. Al reconocer el
derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion, la ley indigena
alirma el caracter de esios pueblos como sujetos de derecho publico, pero
al mismo tempo deja a la competencia de las entidades lederativas estable-
cer lag caracteristicas de este derecho y Tas normas para el reconocimiento
de las comunidades indigenas como “entidades de interés pablico™ Es de-
cir, en el mismo texto no se les reconoce como sujetos de derecho, sino
solamente como objetos de “interés publico”. Fsta contradiccion debera ser
resuelta para que el derecho a la libre determinacion v “en consecuencia, a
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la autonomia” pueda ser efectivamente gjercido por los pueblos indigenas.
La aplicacién de sus propios sistemas normativos (fraccion Ll del apartado
A del articulo segundo) esta sujeta a la “validacion por los jueces o tribuna-
les correspondientes”, lo cual constituye una limitacion clara al ejercicio de
ese derecho. La fraccion VI se refiere “al uso v disfrute preferente de los
recursos naturales de los lugares que habitan y ocupan las comunidades”,
pero no esta formulada claramente en términos de un derecho exigible vy
justiciable, problema gue ha sido tradicionalmente una de las [uentes de las
violaciones de los derechos de los pueblos indigenas. Ademas, este uso y
dislrute preferente estd sujeto, entre otras limitaciones, a “los derechos ad-
quiridos por terceros”, otto problema que ha sido motive de numerosos
conflictos en los que se ven envueltas las comunidades indigenas del pafs.

Fl descontento generado por la forma en que el Poder Tegislativo des-
pachd la iniciativa presidencial en materia indigena tuvo por consecuencia
que varios estados federales no ratificaran la reforma constitucional, y que
hasta 2008 solamente 14 entidades federativas hubieran llevado a cabo sus
propias reformas respectivas, mientras que otras siete estaban en proceso
de hacerlo (Gonzilez, 2008; coi, 2008; Bailon, 2008). Poco después de su
adopcion, la reforma constitucional [ue impugnada en una controversia
constitucional interpuesta por mdas de 300 municipios indigenas en el pais.
Sin embargo, la Suprema Corle de Justicia de la Nacion (s}, en un cues-
tionado v cuestionable [allo, decidié en 2002 que la controversia era im-
procedente {Gomez, 2004; Lopez, 2004; Sanchez, 2004; sain, 2002).

Varias organizaciones mdfgenas presentaron también una queja ante la
ol alegando que la manera en que ¢l Congreso legisld la reforma constitu-
cional en materia indigena constitufa una violacién al Convenio 169 ratifi-
cado por México, Distintas voces, incluyendo 100 diputados, pidieron al
Congreso que reabriera el debate, tomando en cuenta las numerosas de-
mandas de organizaciones indigenas v de derechos humanos en el pais, v
que modificara el texto con mayor respeto a la version original de la Ley
Cocopa y los Acuerdos de San Andrés.

Un paso importante en el reconocimiento de los derechos de los pueblos
indigenas, que paséd practicamente desapercibido, [ue la entrada en vigor en
2003 de la Ley General de Derechos Linglisticos de los Pueblos Indigenas,
la cual reconoce las lenguas indigenas como lenguas nacionales con la misma
validez que el espaniol. Esta Ley sirvio de base para Ta creacion en 2005 del
Instituto Nacional de Tenguas Indigenas, que entre otras atribuciones tiene
la de formar traductores e intérpretes en lenguas indigenas (cot, 2008: 31).
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DE LOS DERECHOS VULNERADQS
A LA AUTONOMIA CUESTIONADA

Ll Congreso Indigena, organizado en 1974 por el gobierno de Chiapas v la
diseesis de San Cristébal de Las Casas para hacer frente a las crecientes
demandas y conflictividad en zonas indigenas por los cambios socioecons-
micos en la regidn, impulso el desarrollo de un nuevo lenguaje de derechos
humanos entre las organizaciones indigenas que se iban lormando en el
pais. El gobierno del presidente Echeverria (1970-1976) organizo un Con-
greso Nacional de Pueblos Tndigenas en 1973, del cual surgié el Consejo
Nacional de Pueblos Indigenas (Cnen), compuesto de varios Consejos Su-
premos Indigenas regionales, controlados por el priy Ta Confederacion Na-
cional Campesina para encauzar las inquietudes de los movimientos indi-
genas independientes, pero estos consejos pronto fueron rebasados por la
dindamica organizacional de los movimientos de base.

Ll proceso de concientizacion desencadenado por estos diversos even-
tos a lo largo de mis de 20 afios se puede ejemplificar por su evolucién en
el estado de Chiapas. La vieja estructura agraria basada en la concentracién
de la tierra cultivable en grandes [incas o haciendas, disponiendo de abun-
dante mano de obra indigena en calidad de baldios 0 mozos colonos ([or-
mas de peonaje de origen colonial), comenzo a resquebrajarse con una
reforma agraria tardia v, sobre todo, con la colonizacion de la Selva Lacan-
dona a partir de los afios cincuenta. Las primeras organizaciones indigenas
surgieron entre migrantes de distintas partes del estado y de otras entida-
des, quienes reclaniaban el derecho a la tierra, Influidas por la teologia de
la liberacion difundida por los catequistas de la dideesis catélica de San
Cristabal de Las Casas, estas arganizaciones asumieron un discurso libera-
cionista y reivindicatorio, algunas veces incluso milenarista y mesianico. Cn
los afios serenta, numerosas organizaciones colmenzaron a competir por
adeptos v esferas de influencia, lo que produjo a la vez la amalgamacion de
algunas y la division de otras, como sucedio con la Unién de Uniones (Uu).
A la inlluencia de los catequistas de la ahora llamada “leologia india” se
agregd la de los asesores maoistas de algunas organizaciones politicas radi-
cales del centro de la Republica, el proselitismo de grupos evangélicos, los
programas de los partidos politicos activos en ¢l estado, asi como los inte-
reses de diversas instancias de gobierno. A partir de los ochenta participd
activamente en el proceso de concientizacion colectiva el Fjército Zapatista
de Liberacion Nacional. Con el dempo, la unidad que se habia logrado
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forjar en la lucha ndigena se quebrantd por divisiones v conflictos inter-
nos, asi como por los éxitos de la estrategia gubernamental orientada a
desmantelar, manipular ¥ cooprar a las organizaciones independientes, Lsta
historia compleja ha sido bien documentada para la zona de las Canadas
Tojolabales, una de las aveas donde se implantaron las bases de apoyo del
LZLY, junto con las demds tendencias ideologicas mencionadas (Acosta,
2003; Estrada, 2007: Leyva v Ascencio, 1996; Legorreta, 1998; Mattiace et
al., 2002, Viqueira y Ruz, 2002).

Ademds de la lucha por la tierra, los servicios sociales (agua, educa-
cion, salud, electricidad) y log apoyos necesarios para la produccion y la
comercializacion, los campesinos indigenas se organizaron también en tor-
no a laidea de autonomia, concepto que adquirio mayor fuerza politica
después del levantamiento armado del £z18 en 1994, Varias organizaciones
indigenas regionales v nacionales, como la Asamblea Nacional Indigena
Plural por la Autonomia (axiea), el Frente Independiente de Pueblos Indi-
genas (r1PD), el Congreso Nacional Indigena (de inclinacion zapatista), la
Central Independiente de Obreros Agricolas v Campesinos (C10ac), o bien
la Coalicion de Campesinos y Estudiantes del Istmo (Cocei) ¥ los Servicios
del Pueblo Mixe (Ser) en Oaxaca, pugnaron por distintas [ormas de auto-
nomia segn las circunstancias locales y coyunturales. Pronto contendieron
dos concepciones distintas de la awonomia: la regional y la comunitarta. La
primera se cristalizd mediante la propuesta de la aniea de crear “regiones
autonomas pluriétnicas”™ (raP) en ¢l pais, como un cuarto nivel de gobierno
regional entre Tos municipios libres y los estados seberanos, ambos consti-
tucionales. la propuesta tue ampliamente discutida en congresos y mesas
redondas, asi como en la prensa, ¥ se introdujo en las negociaciones de San
Andrés (1995-1996}, Ll gohierno rechazé entonces la idea de la autonomia
indigena, considerandola altamente peligrosa para la estabilidad e integri-
dad del pais. En los medios, diversos comentaristas se lanzaron contra el
peligro de la “balcanizacion” y el “separatismo” que llegarian si fuera reco-
nocido el derecho a la autonomfa.

La segunda vertiente de aulonomia surge de la larga experiencia de los
pueblos indigenas de Oaxaca por mantener el control de los gobiernos de
sus peguenios municipios (Qaxaca, con mas de 300 municipios, tene la
cuarta parte de todos los municipios del pais). Aqui se trata de asegurar
la automomia comunitaria, generalmente indigena, al interior de Tos muni-
cipios, cuando no es la autonomia del municipio mismo ante los poderes
estatales v federales. I'n otras regiones indigenas de México, coma en la
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Huasteca potosina y en Michoacdn, las organizaciones indigenas han hecho
planteamientos semejantes. 51 bien las dos visiones de autonomia —la re-
gional ¥ la comunitaria— no se contraponen, en la practica las organizacio-
nes que han promovido una u otra han eptado por perspectivas ideologicas
o politicas distintas ¥ ne pudieron ponerse de acuerdo en una posicion
comun durante los afios de las negociaciones de San Andrés, va que el tzin
con el tiempo presentd su propia vision aulonomica.

Entre tanto, sin embargo, el gobierno [ederal se nego a reconocer cual-
guier derecho awonomico a los pueblos indigenas y no lue sino hasia la
relorma constitucional de 2001 cuando la autonomia reaparece como la
forma de ejercer ¢l derecho a la libre determinacion. En espera de la apli-
cacion de los Acuerdos de San Andrés v de Ta implementacion de la refor-
ma constitucional, algunas organizaciones ndigenas procedieron por su
cuenta a construir sus autonomias de facto, sobre todo en Chiapas, va sea
de manera municipal o regional. Asf fueron declaradas varias Rap en mas de
30 municipios en distintas regiones del estado. Cstas autonomias de facto
civiles (es decir, no reconocidas por la ley) contienen los siguientes compo-
nentes: 1] la declaracion de autonomia, 2] una demarcacion territorial vir-
tual, 3] una demarcacion jurisdiceional virtual, 4] un marco normativo, 3|
un programa de acciones de resistencia, 6 la eleccion de drganos de go-
bierno y autoridades paralelas, 7] organizacion de competencias, alcances
y [unciones, 8] espacios de gobierno, v 9] politica de alianzas (Burguete,
2002; Garcia y Sandoval, 2000). Por su parte, el E21n procedio a establecer
sus propios “Municipios Auténomos Rebeldes” (Mares) v algunas “Regio-
nes Auténomas Zapatistas” (raz}, Al principio, €l gz218 reclamaba un total
de 38 municipios que con el tiempo parecen haberse reducido. n 2003
los zapatistas rearganizaron las areas hajo su control, estableciendo diver-
sas “Juntas de Buen Gobierno® (Cubells, 2005). Los gobiernos federal y
estatal han combatido fuertemente estos intentos de autogobierno o go-
hierno paralelo municipal. Alsunos de estos experimentos autonémicos
[ueron violentamente desmantelados por medio de la [uerza militar y poli-
cial, como [ue el caso de los municipios auonomos de Tierra y Libertad,
Ricardo Flores Magon y Santa Catarina en 1997 y 1998, Burguete (2002)
indica que después de 1997 las awonomias indigenas se debatian entre la
permanencia o su desaparicion. Es preciso recordar que los procesos auto-
nomicos se dieron en ¢l marco de la contrainsurgencia Cguerra de baja
mtensidad”) decrerada por el gobierno de Zedillo —con su mas dramarica
expresion en la masacre de Acteal, que produjo 45 muertos civiles en di-
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ciembre de 1997, crimen colectivo que aun no ha sido aclarado (Van der
L laay, 2007).

[in un pais donde los procesos electorales plurales (es decir, con la con-
tienda entre varios partidos politicos) son aun una novedad historica, la au-
sencia de la participacién indigena en la lucha electoral es una de las expre-
siones mds claras de la exclusion politica de facto de los pueblos indigenas,
Como consecuencia de la reforma constitucional en materia indigena y en
paralelo con la dindmica en torno a la autonomia, se propuse una redistrita-
cion electoral para estimular una mayor presencia indigena en los drganos
legislativos. En 2005 se constiluyeron 28 nuevos distritos electorales indige-
nas de un total de 300. Los criterios los proporciond la cin (2006: 97-98),
siendo la base una proporcion mayor de 40% de indigenas en estos distritos.

Fstos se encuentran en 11 estados y en seis distritos la poblacion indi-
gena es mayor a 80%. Ln las elecciones de 2006, 141 diputados federales
fueron electos en estos distritos indigenas. Si bien todos los partidos politi-
cos que contendieron en dichas elecciones se hicieron presentes en estos
distritos, no todos los diputados electos fueron indigenas, segtn el princi-
pio de autcadscripcién. La redistritacion se hizo en el marco de la reforma
constitucional de 2001, pero no tomo en cuenta los criterios acordados por
el gobierno lederal v el czin en la lamada Ley Cocopa. Entre otras [allas, no
s¢ hizo una consulla amplia sobre la materia entre los pueblos indigenas del
pais. Por otra parte, estos 28 distritos electorales incluyen solamente 53%
de Ta poblacion indigena nacional, lo cual significa que el 47% restante, que
vive en condiciones de mayor dispersion, seguiria sufriendo Tas limitacio-
nes tradicionales para su efectiva participacion en los procesos electorales.

L] efecto en la participacién politica de los pueblos indigenas ha sido
pracricamente inexistente, dice Gonzalez Galvan, ya que:

... por una parte, los partidos politicas no transtormaron sus métodos de
eleccion de candidatos para adaptarse a la distritacién indigena, ¥ por otra
parte, los pueblos indigenas se sienten ajenos a la redistritacian por no haber
participado en ella y porque tienen un alejamiento histdrico con los partidos
paliticos yva que los han utilizado como “carne de canon electoral”, es decir,

objelas de manipulacion politica, y no sujetos politicas libres v concientes
(2006: 205).

La disputa por la territorialidad es uno de los elementos perennes de
los conflictos locales en las regiones indigenas de Méxica. La reivindica-
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¢ién de la autonomia vine acompanada por la necesidad, cuando menos
en Chiapas, de la remunicipalizacion, ya que en este estado —a diferen-
cia de QOaxaca, por ejemplo— la mavoria de los municipios disefiados en
otras épocas por la legislatura local correspondia a los intereses de la
élite mestiza del estado, vinculada a la tradicional casta de grandes terra-
tenientes, Sin embargo, las cosas no sucedieron como las habian plan-
teado en la mesa de San Andrés las organizaciones indigenas v el £zin.
En 1904 el gobierno decretd unilateralmente la constitucion de siete
nuevos municipios en Chiapas con el objelo de “buscar la distensicn y
la reconciliacion”, hecho que el Ezn calilicd como un acto contrainsur-
gente y violador de los Acuerdos de San Andrés. Un cuidadoso estudio
de campo en varios de los nuevos municipios concluye que, si bien la
remunicipalizacion no fue instrumentada de comun acuerdo entre las
autoridades y las zapatistas {como habrian dispuesto los Acuerdos de
San Andrés), en el proceso intervinieron multiples actores locales, regio-
nales v nacionales y se abrieron nuevos espacios para el intercambio y
las negociaciones politicas. En cuanto a los derechos econdmicos, socia-
les v culturales de las comunidades indigenas, la remunicipalizacion de
1998 no inlluyd mayormente en ellos (Leyva y Burguete, 2007 Burgue-
te, 2004).

La misma demanda indigena por nuevos espacios municipales y la po-
sibilidad del awogobierno se ha venido presentando en olros contexios,
como entre los purépecha de Michoacan. Aqui, diversos movimientos indi-
genas (Ja Union de Comuneros Emiliano Zapata, LCEz, v la Organizacion
Nacian Purépecha, entre otros) comenzaron g participar activamente en las
contiendas electarales locales v estatales. A raiz de la refonma constitucional
de 2001, el movimiento indigena michoacano se dividic, como sucedio en
otras entidades. A semejanza de Chiapas, surgieron propuestas de remuni-
cipalizacion en la region purépecha del estado, que pueden agruparse en
tres modelos: a] los municipios monolocales, parecidos al modelo de co-
munidad-municipio de Qaxaca, b] municipios integrados con base en una
comunidad agraria, y ¢| proyectos gue integran a distintas comunidades
agrarias y que implican una negociacion intercomunitaria mds amplia y
compleja. Por diversas razones, estas demandas v la iniciativa de una ley
indigena para el estado no prosperaron; sin congenso parlamentario y sin
un respaldo social que la sostuviera, la propuesta de reforma (legislativa)
naufragd sin haber sido siquiera presentada oficialmente ante ¢l pleno de
los diputados locales (Ramirez, 2007).
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.a demanda indfgena por la autonomia no se refhere solamente a una
alternativa institucional en la forma de gobierno (va sea comunal, munici-
pal o regional), que tiene que ver con problemas del poder territorial, la
gobernabilidad v la jurisdiccion, sino también —y tal vez, sobre todo—
con el ejercicio de los derechos individuales y colectivos de los pueblos
indigenas, que ahora va estan plenamente garantizacdos en el derecho inter-
nacional, aunque no lo estén atn en el derecho positive nacional. Las au-
tonomias pueden ser abordadas desde diversos dngulos. Uno de ellos, que
s¢ ha disculido mucho en los contextos mencionados anleriormente, se
refltere a la constitucion del poder v el ejercicio de la awtoridad, una vieja
preocupacion en la historia de la nacion mexicana.

Una segunda perspectiva, que se ha considerado con menos atencion
en los casos estudiados, pero que constituye un elemento esencial del de-
bate autondmico, se reflere a la necesaria relacion entre la unidad autono-
mica ¥ la estructura constitucional del Fstado, Ll ente autonémico es una
subestructura del Cstado v, como tal, su éxito o fracaso depende de la forma
e11 que los actores involucrados (en este caso, el gobierno en todos sus ni-
veles, los movimientos sociales, los partidos politicos, etc.) logren reorde-
nar sus maltiples relaciones (juridicas, polilicas, economicas, presupuesta-
les, liscales, etc.) en benelicio de la poblacion inmediatamente alectada: en
este caso, los pueblos y comunidades indigenas que participan en el proce-
s0 de reordenamiento. En los casos indicados (Chiapas, Oaxaca, Mi-
choacdn), la atencion de los investigadores se ha centrado en las primeras
fases del proceso autonomico: la demanda, la declaracion, los primeros
pasos de institucionalizacidn, en su caso la legislacidn correspondiente,
ete., pero tenemos poca informacion sobre la evolucion de las relaciones
formales e informales, cotidianas y recurrentes, equitativas o inequitativas,
etc., entre el ente autondmico y su entorno mas amplio. Cste es un espacio
disputado que queda por explorar v analizar.

La tercera perspectiva sobre la autonomia es la mds compleja de abor-
dar, pero es, a [inal de cuentas, la que subyace a las demids. Es la perspecti-
va de los derechos humanos. La demanda creciente de los pueblos indige-
nas por la aulonomia (ahora recogida en nuevos instrumentos juridicos
internacionales) es en el fondo la vieja aspiracién por ¢l reconocimiento de
sus derechos colectivos y comunitarios. La autonomia local, como fue plan-
teada en la mesa de negociacion de San Andrés v como la recoge el derecho
nacional ¢ internacional, se entiende como una expresion del derecho de
los pueblos a la libre determinacién. Ll derecho a la libre determinacion es,
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por supuesto, mas amplio en sus implicaciones internacionales. Fn ¢l espa-
cio mas restringido de un Estado nacional legitimo ya existente, la autono-
mia se entiende como una forma de garantizar este devecho en dos vertien-
tes: hacia fuera para asegurar la libertad de decision ante actores e intereses
externos, ¥ hacia adentro para garantizar el pleno goce de todos los dere-
chos individuales de las personas, asi como la plena participacion demo-
cratica en la vida colectiva. Ningan arreglo [ormal sobre la autonomia ten-
dria validez si no cumpliese estas condiciones. Es precisamente esta tercera
perspectiva la que ain no ha sido sulicientemente desarrollada en las ex-
periencias awtonomicas que han tenido lugar en lag regiones indigenas de
México en los tltimos anos.

Una de las controversias mds agudas se ha dado en tomo a la cuestion
de los derechos individuales y colectivos, como si éstos fueran mutuamen-
te excluventes. Ante la demanda indigena por el reconocimiento de los
pueblos como sujetos de derecho y por la autonomia como una forma de
ejercicio de sus derechos, quienes se oponen a ello argumentan que, de ser
aceprada la idea de derechos de los pueblos indigenas, se violarian las liber-
tades individuales de las personas garantizadas en nuestras leyes. Se dice,
por ejemplo, que reconocer olicialmente el derecho indigena (*usos y cos-
tumbres™) levaria a la violacion inevitable de los derechos individuales de
los indigenas, especialmente de las mujeres (Aguilar, 2009); que la Lenencia
colectiva de la lerra contradice el derecho a la propiedad privada; que ¢l
acceso de las comunidades a los recursos naturales frenaria el desarrollo del
pais (que estd mejor en manos de Tas empresas transnacionales) v, como si
eso fuera poco, que la autonomia indigena socavaria la unidad nacienal y
haria peligrar el Istado mexicane. A estos criterios se agrega con frecuencia
la pregunta critica de por qué habria que “dar” a los indigenas derechos
especiales que otros mexicanos no tienen, concluyendo que esto seria una
forma de discriminacion en contra de los mexicanos no indigenas, los cua-
les “también tenemos derechos”.

Por otra parte, quienes asumen la existencia de los derechos colectivos
de los pueblos indigenas se dividen, por decirlo de alguna manera, en dos
corrientes. Por una parte estarian aguellos que algunos llaman “indianis-
tas”, que idealizan Ta unidad y solidaridad de las comunidades tradiciona-
les indigenas, su vinculacion estrecha con la tierra, los recursos naturales
v ¢l medio ambiente, Diversos planteamientos de algunas organizaciones
indigenas han asumido esta postura, alegando ademas que todos los ma-
les que sufren estas comunidades v los pueblos indigenas en general no
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son mis que ¢l resultado del genocidio v emocidio cometidos por los
conquistadores v colonizadores espanoles. Lsta tendencia también tiene
adeptos entre algunos estudiosos v encontré su mas brillante expaositor
hace algunas décadas en el autor de México profundo (Bonfil, 1987). La
otra corriente se deriva no tanto de una idea de comunidad, que fue du-
rante mucho tiempo el objeto preferido de las investigaciones antropols-
gicas en el pais (Hewilt, 1988}, sino del concepto juridico-politico de
pueblo, identilicade en 1érminos étnico-culturales y portador de derechos
humanos. Es esta corriente la que ha impulsado al movimiento indigena
politizado en México y en otros pafses y que ya lorma parte del discurso
juridico ¥ politice del pafs, asi como en el ambito internacional. Concebi-
do de esta manera, ¢l pueblo indigena es el sujeto historico del derecho
colectiva que comparten todos los pueblos, ¢l derecho de libre determi-
nacidn, del cual, segtn interpretaciones contemporaneas, se derivan los
demas derechos, tanto colectivos como individuales. n esta vision, la
comunidad estd subordinada a la nocion mas general de pueblo indigena.
La Constitucion politica acepta esta interpretacion al destacar que: “Son
comunidades integrantes de un pueblo indigena, aquéllas que formen
una unidad social, econdémica y cultural, asentadas en un territorio y que
reconocen autoridades propias de acuerdo con sus usos y costumbres”
{articulo 29).

La controversia entre los derechos colectivos y lTos derechos individua-
les ha dividido a legisladores, magistrados, juristas, politicos, comentaristas
y dentificos sociales, asi como a los propios indigenas. Por ¢llo v porque
esta fundamentada en perspectivas filosoficas divergentes, no serd resuelta
ennun lapso breve. Mientras tanto, las politicas gubernamentales dirigidas a
los pueblos indigenas se siguen ejerciendo como de costumbre, aungue
ahora estan fundamentadas en el apartado B del articulo 2° constitucional,
que constituye todo un programa de gobierno. Las politicas indigenistas
encuentran su sustento en los planes nacionales v estatales de desarrollo,
lormulados por el Ejecutivo y aprobados por el Poder Legislativo, el cual
determina los montos presupuestales que se han de ejercer. En la medida
en que atn no se ha podido adoptar una metodologia para medir el goce
de los derechos humanos y el grado en el que Tas politicas publicas contri-
buyen al cumplimiento de las obligaciones del Estado en materia de dere-
chos humanos, es prematuro determinar de qué manera, al cuamplirse ¢l
primer centenario de la Revolucion mexicana, se estd cumpliendo en ¢l
pais la norma constitucional.
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LA JUSTICIA COMO PROBLEMA
DE DERECHOS HUMANOS

Cs en el drea de la justicia donde se han reportado las mayores desigualda-
des v violaciones a los derechos indigenas en México. Aunque la Constitu-
cioén estipula que los indigenas tienen el derecho a “acceder plenamente a
la jurisdiccion del Estado”, es precisamente el acceso a la justicia el que
presenta numerosos problemas para ellos. En el inlorme sobre mi mision
en México como Relator Especial de la one para los derechos de los indige-
nas (Stavenhagen, 2003), sefialé esios problemas. Herndndez v Ortiz (2008)
plantean que los mismos operadores del derecho son particularmente re-
nuentes a modificar sus practicas tradicionales, que no concuerdan con la
consolidacion de una nacion mexicana plural, ¥ ahrman que existe en ¢
pais una situacion de discordancia entre normatividad del Estado y reali-
dad empirica que configura un entramado de ficciones legales.

Cl articulo 2° constitucional senala que “en todos los juicios v procedi-
mientos en que sean parte, individual o colectivamente, se deberan tomar
en cuenta sus costumbres y especificidades culturales ... Los indigenas
tienen en todo tiempo el derecho a ser asistidos por intérpretes y delenso-
res que tengan conocimiento de su lengua y cultura®™ La informacion dis-
ponible indica que el sistema judicial atin esld lejos de cumplir con estos
mandamientos. Los pocos traductores e intérpretes en lenguas indigenas
deben garantizar no solamente la traduccion linglistica sino un proceso de
mediacion e interpretacion cultural, puesto que ¢l didlogo intercultural que
significa la administracion de la justicia es necesario para el pleno cumpli-
miento de los derechos humanos de los pueblos indigenas.

[n Qaxaca, la Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades Indige-
nas del Lstado de Oaxaca (1pec10), expedida en 1998 v reformada en 2001,
reconoce el derecho a la jurisdiccion indigena v la existencia de sistemas
normativos internos de los pueblos v comunidades indigenas (art. 28). v
también sefiala que las decisiones tomadas por las autoridades de los pue-
blos ¥ comunidades indigenas con hase en eslos sistemas y en el marco de
sus ambitos jurisdiccionales, “seran compatibilizadas v convalidadas por
las awtoridades estatales” (art. 34). Las interpretaciones de los diversos ar-
ticulos de la Tey —asi como de articulos correspondientes de Ta Constitu-
ciom Politica del Estado de Quxaca— se prestan a dificultades y complica-
ciones en su aplicacion, especialmente en relacion con otras leyes estatales,
Ln estudio de la oxu senala que estas leyes restan “a las autoridades indi-
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genas posihilidades reales para ¢l ejercicio de la jurisdiccion” v sugiere que
existen consecuencias de las lagunas y contradicciones en la interpretacion
0 de la misma legislacion que reconoce los derechos indigenas, en la medi-
da en que se utilicen parametros del derechos positivo para determinar la
legalidad, validez o legitimidad de la decision de la autoridad indigena, en
vez de utilizar los parametros que empleo la propia autoridad conforme al
sistema normativo indigena. Asimismo, indica que existe una gran dileren-
cia entre el derecho a la jurisdiccion indigena reconocido en el derecho
internacional y nacional, y la practica para su realizacion electiva. En cuan-
o ala practica, una encuesta enure indigenas reclusos encontrd que, de 386
entrevistados sobre s habian contado con traductor en algan momento de
su proceso, solo 16% respondié afirmativamente y 84% dijo que no hahia
podido ejercer ese derecho (Perlin, 2007 66, 73-74, 80, 116).

Il estudio concluye que en Oaxaca la jurisdiccion indigena existe, pero
el Estado no ha hecho efectivo este derecho previsto en la legislacion inter-
nacional y en la propia Constitucion mexicana. Csto se debe, en gran parte,
a la existencia de lagunas legislativas v normas contradictorias que obstacu-
lizan su aplicacién. El problema también es cultural, porque los actores del
sistema se slenten imposibilitados para implementar el derecho a la norma-
tividad indigena, ya que con bhase en su lormacion juridica y orientacion
institucional, consideran aplicable solamente la normativa pertinente al
luncionamiento del sistema de justicia estatal (Perlin, 2007: 148, 154).

Ante el panorama descrito, algunas comunidades indigenas, en el ¢jer-
¢icio de su derecho a la libre determinacion, decidieron establecer su pro-
pio sistema de vigilancia local. Un caso emblematico es el de la Montana de
Guerrero, donde varias comunidades indigenas decidieron en 1995 crear
una policia comunitaria alternativa a las policias estatales v municipales
constituidas, “con el unico propdsito de rescatar la seguridad que estaba en
manos de la delincuencia” v que las “autoridades indigenas impartieran
justicia de acuerdo a nuestros usos y costumbres” (Stavenhagen, 2003: 10),
La Coordinadora Regional de Autoridades Comunitarias de la Montana v
Costa Chica de Guerrero se queja de que las autoridades estatales v ledera-
les han intentado desmantelar a la policia comunitaria, y que en el marco
de este conllicto se han cometido diversos abusos contra varios miembros
de Tas comunidades indigenas (amenazas, hostigamiento, detenciones arhi-
travias, fabricacion de delitos), aunque también hay quejas contra la propia
policia comunitaria por sus procedimientos. Fste caso pone en evidencia
un tema de gran actualidad en el pais, a saber, la discusién entre el gjercicio
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de los sistemas normativos internos, la aplicacion del derecho positivo pe-
nal ¥ el respeto a las garantias individuales en materia de derechos huma-
nos. Al cumplir 10 afios de existencia, la policia comunitaria declaré:

Alo largo de esta década hemos aprendido que en nuestras Asambleas comu-
nitarias v regionales se forjan los verdaderos procesos que nos hacen crecer
como pueblos libres y que nos permiten aceeder de manera mds eficaz a un
sistema de justicia inspirado en nuestra culiura y sistemas normativos que han
demostrado al gobierno y al pais que otra justicia es pasible en Guerrero.

Los telares de los pueblos de la Costa Montana han hilvanado la nueva red
que le da color v vida al sistema de justicia v seguridad comunitaria ... le exi-
gimas al gobierno una nueva relacion de coordinacion y respelo lrente g nues-
tro sistema de seguridad, justicia y proceso de reeducacion comunitaria.®

[n afios recientes se ha venido hablando mucho de la necesidad de
reconocer el pluralismo legal en los paises latinoamericanos, ncluyendo
México. Con frecuencia el discurso se polariza, al plantearse la coexistencia
de un derecho positivo estatal v un derecho indigena (“usos v costum-
bres™). Desde la perspectiva normaliva, hay quienes alirman que solamente
el derecho positive puede ser reconocido por el Estado y owos que argu-
mentan que los indigenas tienen el derecho a su propio derecho. Esia se-
gunda perspectiva ha sido adoptada ahora por el derecho internacional de
los pueblos indigenas v por la Constitucion mexicana, asf como en algunas
leves estatales y reglamentarias, Este debate ha Nevado a la discusion en
torna a la compatibilizacion de estos dos derechos, cuando coexisten o
inclusive cuando se enfrentan de manera conflictiva. n afios recientes,
diversos estudios en profundidad han planteade un enfoque mas sudl v
flexible en el cual se habla menos de pluralismo legal v mas de interlegali-
dad. Segun Sierra {2004), en los procesos interlegales dominan “formas
diferenciadas de construir la legalidad poniendo en juesgo distintos referen-
tes juridicos que son redelinidos v relegitimados desde los propios marcos
culturales ... Se revelan asi los procesos interlegales como el rasgo principal
de las dinamicas juridicas en regiones indigenas producto de la conlluencia
de legalidades y sumuuua constitucton” (Sierra, 2004 44-45). En la prac-
tica, esto significa que el derecho estatal y el derecho indigena no son mu-
tuamente excluyentes, sino que ambos son utilizados por los actores para

* Documento distribuido por Internet en 2003,
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negociar los diversos contlictos que se presentan. Fspecialmente relevante
es el papel que pueden jugar las arganizaciones de derechos humanos al
generar nuevos espacios de mediacién, promoviendo que los asuntos se
resuelvan con base en acuerdos entre las partes, sin tener que llegar a las
instancias estatales.

REFLEXIONES FINALES

No cabe duda que en ¢l plazo de un siglo ha cambiado Ta relacion entre ¢l
Estado mexicano y los puehlos indfgenas. Pero a pesar de la retorica politi-
cd, ¢l discurso de los derechos humanos, la legislacion nacional e interna-
cional, asf como los considerables cambios socioccondmicos y demograh-
cos, esa relacion ain denota una problematica no resuelta de la sociedad
mexicana. [n términos generales, debemos reconocer que los ideales pro-
sresistas de algunos sectores involucrados en el movimiento revolucionario
mexicano de principios del siglo xx¢, que cristalizaron en toimo a la reforma
agraria y la escuela rural, imprimieron una linea ideolégica a la accion in-
digenista de la primera mitad del siglo que se cristalizé en la primera etapa
del indigenismo olicial. No solamente se trataba de “mexicanizar al indio”
medianle accienes de asimilacion y modernizacion dirigidas por el Estado
benelactor a las comunidades marginadas y tradicionales, sino que también
s¢ penso en Negar a laintegracion de una nacion mds igualitaria, equilibra-
da v fuerte frente a las presiones del exterior, Esta corriente encontrd su
expresion tedrica mds acabada en la voluminosa obra de Gonzalo Aguirre
Beltran (1991-1992). I'n un proceso de aculturacion dirigida desde el Lis-
tado, los pueblos indigenas estaban destinados a desaparecer como tales.
Quedarian, como recuerdo de un glorioso pasado, el Museo Nacional de
Antropologia v la prolifica investigacion antropolégica de varias generacio-
nes de estudiosos en los campos de la arqueoclogia, la etnohistoria, la lin-
eliistica y la antropologia cultural.

Pero las realidades del siglo xx condujeron al pais por otros rumbos. La
corriente indigenisia [ue cooptada y avasallada por el Estado corporativo
prifsta, con su patrimonialismo, su clientelismo v su aworitarismo. Los
promaotores culturales indigenas, anunciados como portadores de la buena
nueva del desarrollo y 1a modemizacion, pronto se transfonmaron en trans-
misores de las correas del poder ¥ de la corrupeion, que penetrd hasta los
ultimos recovecos del México indigena y rural. Crecieron los conflictos v
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las desigualdades inter e intracomunales, la burocratizacion se aduend de
las instituciones estatales. Ll modelo de desarrollo implantado a partir de
los arios cincuenta pronto aislo e ignord al campesino indigena v la accion
indigenista se fue transformando en mera extension de un asistencialismo
mis o menos ilustrado. Durante sexenios, una secuela de candidatos presi-
deneiales afirmaba su amor por los indios, les pedia perdén por las prome-
sas incumplidas, empenaba su palabra en colimar los rezagos ancestrales v
luego, olviddndose de todo ello, seguia haciendo lo mismo.

A partir de los setenta, el indigenismo olicial entré en crisis y el mode-
lo de crecimiento se olvidé de los principios de la Revolucion mexicana.
Con la llegada de la globalizacion neoliberal el campo mexicano acabd de
desintegrarse, millones de indigenas emigraron a las ciudades o a Estados
Unidos, las desigualdades econdmicas v sociales entre los de arriba v los de
abajo se ampliaron v los indigenas fueren exhortados por el poder a ser
mds competitivos en la lucha por la supervivencia en la era del mercado
libre. A la aculturacién corporativa siguié ahora el individualismo pluralis-
ta. No importaba que fueran indios o dejaran de serlo, mientras laboraran
v consumieran en la nueva economia global. Al régimen de ciudadania
corporativa seguiria ahora un régimen de ciudadania neoliberal (Yashar,
2005} La alternancia electoral democratica y el pluralismo partidista tam-
bién Hegaron a las “regiones de relugio” (Aguirre Beltran, 1967), ahora co-
nocidas como distritos electorales indigenas, nuevos espacios contenciosos
de la Tucha politica electoral.

Frente a estas dos corrientes que alimentaron las principales décadas
del siglo xx, se alzé primero como resistencia pasiva v luego con voz altiso-
nante la presencia persistente de los pueblos v comunidades indigenas. A
wavés de sus diversas expresiones, el movimiento social indigena viene
planteando nuevas alternativas de vinculacion con el Cstado mexicano.
Apovado en recientes desarrollos internacionales, asi como en nuevas pers-
pectivas de las clencias sociales, las humanidades v el derecho, se ha ido
consolidando una tercera perspectiva. El modelo de la ciudadania multi-
cultural (Kymlicka, 1995) se expresa en el campo de la autonomia demo-
cratica, el pluralismo legal, la educacion intercultural, las vias alternativas
al desarrollo (planweadas en torno al Foro Social Mundial), que cuestionan
al desgastado modelo neoliberal globalizador, que estalld, ya debilitado por
sus propias contradicciones, en 2008, En el entormo internacional se impu-
so ¢l lenguaje de los derechos humanos. México, que ha ratificado los con-
venios internacionales en la materia, ahora esta obligado a presentarse al

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



446 DESGLAI AR SOCIAL

Fxamen Periodico Universal ante ¢] Consejo de Devechos Humanos de la
ONU. Lo hizo por primera vez en 2009, con un informe en el cual se men-
cionan los “logros” del gohierno en materia de promocién de los derechos
indigenas. Las organizaciones de la sociedad civil presentaron un informe
altermativo, mds critico (Naciones Unidas, 2009). México suscribio la De-
claracion de Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas,
adoptada por la Asamblea General en 2007, y el desalio ahora es hacer
realidad su implementacion. Los derechos de los pueblos indigenas se ins-
criben en un marco internacional de reconocimiento de la diversidad cul-
tural como imperalivo élico global.

Objeto de debates v controversias, ¢l concepto de multiculturalismo
parte de Ta realidad de que numerosos paises conforman sociedades nacio-
nales culturalmente diversas, plurales v, a veces, aun fragmentadas. Solo
en ciertos casos estas realidades son reconocidas en el marco constitucio-
nal y legislativo, come en algunos regimenes federales o autonémicos. Los
Cstados nacionales que a lo largo del siglo xx se han embarcado en un
proceso de ampliacién de las libertades democraticas de sus ciudadanos,
reconocen hoy en dia que el respeto a los derechos colectivos de las comu-
nidades culturalmente diversilicadas constituye una parte esencial de la
democracia contemporinea. Compaginar los derechos humanes indivi-
duales universales con los derechos de las colectividades culiuralmente
dilerenciadas en un marco de participacion y justicia social, es una de las
grandes tareas que enfrentan numerosos paises en ¢l mundo. México es
uno de ellos, por lo que la busqueda del modelo adecuado de ciudadania
cultural de los pueblos indigenas, en contraste con los dos otros modelos
mencionados arviba, representa un apto desafio para el hicentenario de la
Independencia.
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