ACUMULACION DE LA POBREZA Y POLITICA SOCIAL

Luis Ignacio Romdn Morales'

La politica econémica y la politica social comprenden los dos principales
campos de discusion y accion relativos a la incidencia del sector publico sobre
el nivel y la calidad de vida de la poblacién. Sin embargo, la dicotomia entre
ambos tipos de politica no es clara. El objetivo mismo de la politica econémica
es, en ultima instancia, el bienestar social; en tanto que la politica social se
dirige, por definicién, en ese mismo sentido. Desde otro punto de vista, si la
economia se ha planteado como pregunta fundadora el origen, acumulacién,
distribucién, intercambio y consumo de la riqueza, esta disciplina forzosamen-
te aborda la problemaética de la pobreza. No es posible circunscribir el analisis
de la riqueza a lo “econémico” y el de la pobreza a lo “social”. Riqueza y
pobreza, economia y sociedad, estan indisolublemente ligados. Las sociedades
acumulan tanto riqueza como pobreza y tanto la politica econdmica como la
social inciden en ambos tipos de acumulacién.

La politica social, al menos en México, no estd desligada de la politica
econdémica. La légica, tanto social como econémica, de inversion en capital
humano muestra una comprension de lo social desde una perspectiva de mer-
cado. Es decir, se estima la pertinencia de la inversién en “lo social” (alimen-
tacion, educacién, salud, vivienda) en términos de las tasas de retorno que
dicha inversién pudiese reportar en periodos determinados. La rentabilidad de
la inversidn se reporta directamente con la obtencién de un empleo, particular-
mente de uno asalariado, presuponiendo que los beneficios del destinatario
individual de tales inversiones se traducirdn en una mayor productividad que a
su vez reporte un mayor ingreso. En este aspecto cabria profundizar los an4li-
sis sobre los determinantes individuales y sociales de la productividad, asi
como su impacto sobre la evolucién en los ingresos.

Sin embargo, la vinculacién predominante entre lo econdémico y lo social
desde la 6ptica del capital humano, parte del analisis de comportamientos indi-
viduales aislados. El mercado es el mejor asignador de recursos y si hay gente
pobre es porque sus recursos individuales son escasos y no porque exista ex
ante una pésima distribucién del ingreso, una légica de mercado altamente

1 Profesor — Investigador del Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores de Occidente
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monopolizado y una enorme concentracién geografica de las actividades eco-
ndémicas rentables. Estas en si mismas generan exclusién, més alld de las capa-
cidades individuales de personas, familias, regiones o grupos sociales. Asi, la
vinculacién entre lo econémico y lo social desde la I6gica de los comporta-
mientos individuales, desdefia los condicionantes sociales que podrian expli-
car la desigualdad en la dotacion de recursos por parte de lo diversos grupos
sociales. Tal desdén relega a la toma de decisiones individuales la correccién
de los factores sociales (no s6lo individuales), que han generado la falta de
recursos (la pobreza) de grandes grupos poblacionales en un pais que - de
acuerdo a las estimaciones del Banco Mundial- es de “clase media alta”; es
decir, de un pafs que genera tal riqueza que bajo una distribucion equitativa
del ingreso practicamente no enfrentaria el problema de la pobreza extrema.

Cuando se plantea como eje fundamental de la definicién de politicas so-
ciales el combate a la pobreza, es importante recordar que tanto riqueza como
pobreza son categorias relativas no sélo al tiempo y el espacio sino con rela-
cién al observador que las cualifique. En este sentido, la atribucion operativa
de la caracteristica de pobre, con fines de definicién de politicas concretas,
abarca desde alrededor de 25% de la poblacion mexicana (considerando exclu-
sivamente pobreza extrema) en las estimaciones del Progresa, hasta préctica-
mente 80% segin los célculos de Julio Boltvinik. La desemejanza en los
criterios de definicién de la pobreza llevaria en este caso a una gran impreci-
sion sobre quiénes deben ser los destinatarios de la politica social.

Lo anterior se resuelve de forma operativa en funcion de la limitacién de
los recursos del Estado. La reduccién real de los presupuestos puiblicos y el
aumento simultdneo, desde los afios ochenta, del pago de los compromisos
derivados de la deuda gubernamental tanto externa como interna (las crisis de
1982, 1987, 1994 y el Fobaproa son muestra de ello), generan la necesidad de
una restriccion creciente del universo de atencién de las politicas sociales. Ello
profundiza, como es légico, la focalizacion de las politicas hacia quienes mds
lo necesitan, con el fin de que los cada vez mds escasos (salvo en tiempos
electorales) recursos puiblicos no se desperdicien en apoyos que favorezcan a
quienes no lo requieren para insertarse productivamente.

El que los recursos publicos se orienten preferentemente en favor de los
grupos sociales con menores ingresos es un principio de equidad y de justicia
que se requiere recuperar en todo planteamiento de politicas econémicas y
sociales. Sin embargo, el que por un lado se plantee una politica social en este
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sentido y, por el otro, una politica econémica, por la via de la promocién al
libre mercado, en los hechos privilegia la asignacién de recursos en favor de
los grupos con mayor poder econémico. Ello implica el desarrollo de una es-
trategia que simultdneamente tiende hacia la redistribucién equitativa y hacia
la concentracién del ingreso, lo que no lleva a la complementariedad propues-
ta bajo un disefio l6gico de racionalidades individuales, sino a una dicotomia
entre las funciones mismas de las politicas econdmica y social.

Por otro lado, la focalizacién de la politica social implica una
reconceptualizacién operativa de lo social. En efecto, hasta inicios de los afios
ochenta, se consideraba la politica social como el mecanismo publico para la
satisfaccién y promocién de derechos tales como el empleo, la salud, la educa-
cién, la vivienda y la alimentacién (aunque esta Gltima no esté considerada,
como si lo estn las otras, como un derecho constitucional). La escasez de
recursos a la que hemos hecho referencia, asi como la reorientacién ideologica
del Estado, han suplido esta légica por la de considerar a la politica social
como aquélla dirigida hacia quienes no estan incorporados de manera produc-
tiva a la sociedad. Es decir, hacia quienes no tienen capacidad de insercion en
los mercados.

La identificacién de mercado con sociedad conlleva una interpretacion
peligrosa. El mismo Georges Soros (1998) al referirse a las crisis y los “efec-
tos” que en los dltimos afios han desestabilizado las finanzas internacionales,
afirma que puede existir una economia de mercado, pero no una sociedad de
mercado. De ser asi, en términos de Vivienne Forrester (1998), quien no tenga
posibilidades ni potencialidades de ser productivo y rentable, simplemente no
tiene derecho a vivir.

La politica econémica universalizada por el mercado y la politica social
focalizada por la pobreza, ademas de generar una dicotomia artificial entre lo
econémico y lo social, producen un descuido de atencién especifica hacia la
mayoria de la poblacién. Sila 16gica del libre mercado privilegia (tedricamen-
te) a los mas eficientes (aunque en la prictica este discurso no se recupera
cuando estdn en juego grandes intereses econémicos, como los bancarios) y la
politica social a los més pobres ;cudles son los mecanismos de promocion
econémica y apoyo social para los que no somos ni los mas eficientes ni los
mas pobres?

En efecto, en una légica de libre mercado con una estructura de poder
altamente concentrada, los sectores bancario, carretero o telefénico no son
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objeto real de la libre competencia. Sin embargo si lo son las micro, pequeiias
y medianas empresas que se encuentran a expensas de los vaivenes de las
economias nacional e internacional. En este caso, la desaparicion de los cajo-
nes crediticios en los bancos,?1a disminucién de la promocion de Nafinsa y de
Banrural, y la exposicién de estas empresas frente a tecnologias a las cuales no
tienen acceso, generan una profunda vulnerabilidad. Una de las principales
soluciones durante la presente década ha sido la de convertir a empresas pro-
ductoras en comercializadoras o maquiladoras, con el consecuente impacto
negativo sobre el empleo formal y las nuevas formas de competencia frente a
las empresas sobrevivientes.

Por otra parte, s6lo son objeto de politica social las familias que, de acuer-
do a criterios muy precisos, hayan sido beneficiadas (suponiendo que las 16gi-
cas caciquiles y corporatistas, y de asignacién de recursos mediante précticas
corruptas hubieran desaparecido). Sin embargo, entre ellas no se encuentran
las familias empobrecidas, aunque todavia no en pobreza extrema. Un trabaja-
dor urbano mayor de 35 afios que perciba de uno a dos salarios minimos no
serd considerado pobre, aunque su poder de compra pueda haberse reducido en
70% en los tltimos 20 afios.

De hecho, a lo largo de la presente década, tanto en periodos de crisis
como de recuperacion, la precariedad en el empleo se ha incrementado, siendo
que es la principal fuente de ingresos de la mayor parte de la poblaci6n y, por
consiguiente, uno de los principales determinantes del nivel de vida de la so-
ciedad. Asi, conforme a la Encuesta Nacional de Empleo, en todos sus levanta-
mientos desde 1991 (la de 1988 no permite efectuar cilculos conjuntos a nivel
general), se ha aumentado constantemente la proporcién de trabajadores sin
pago, con ingresos inferiores al salario minimo trabajando més de 35 horas 4 la
semana y de trabajadores con ingresos de uno de dos salarios minimos, traba-
Jjando mds de 48 horas semanales. De 1991 a 1997 dicha proporcién ha tendido
constantemente a la alza, pasando de 31.5% a 38.5% de la poblacién ocupada.
No es sino hasta 1998, cuando el PIB crecié en mds de 7%, que tuvimos la
primera contratendencia de la década en cuanto al crecimiento del subempleo.

Esta situacién de subempleo, golpea en proporciones similares a hombres
y mujeres, aunque la intensidad es mayor en el caso de las mujeres, ya que

2 Los cajones crediticios refieren la asignacién, como minimo, de una cierta proporcion de los créditos

bancarios hacia un fin o sector especifico (p.e: agricultores, micro y pequefias empresas o inversién en
desarrollo social).
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existe una mayor proporcién de trabajadoras sin remuneracion y de percepto-
ras de ingresos inferiores al minimo. Por su parte las zonas menos urbanizadas
muestran un especial deterioro, ya que el subempleo comprende a la mayoria
de los trabajadores.

Cuadro 1. Porcentaje de subempleo por ingresos Y duracién de la jornada
de trabajo semanal en relacién al empleo total

1991 1993 1995 1996 1997 1998

ZONAS MAS Y MENOS URBAN. | AS. M| FIAS.] M| FIAST ™ FIAS.| M] FIAS.T M| F AS.| M| F
Trabajadores sin remuneracion 1291109 [175] 147131 [182 15.9(14.4 1191|154 141 [ 181 15.7 1138 [19.5[138] 124 16.7
Trab Ing. < SM Trab. > 35 Hs 106|113 | 9.1/ 105]11.4 | 86106 .41 901118 11.7 [120] 127 | 127 126 1115 11.1 (123
Trabingde 1a2SMTrab > 48Hs | 8.0 92| 53| 74| 82| 57| 95/108 70102120 65101118 | 65 84 95[ 6.0
TOTAL 31.5(31.4 (31.9] 326 327 |325 36,0 36.6 (35.1]37.4| 37.8 | 36.6] 385 | 38.3 38.633.7| 33.0(350

|ZONAS MAS URBANIZADAS AS.| M| FIAS.| M| F[AS M| FIAST M[ FIAST M| F AS| M| F
Trabajadores sin remuneracion 48| 31| 81| 54| 35[ 40| 54 35| 87| 56| 37 88[ 54 36 (99| 52[ 31 93
Trab Ing. < SM Trab. > 35 Hs 90( 43| 63| 43| 38| 53| 57| 53 641 72| 63| 89] 68| 58| 85| 63 52| 85
Trabingde 1a2SMTrab > 48Hs | 7.6/ 9.0 50( 80| 91| 58(103[120( 7.3| 99 11.91 65102122 | 67 77| 88| 61
TOTAL 17.4116.4 |19.4] 17.7 [16.4 |20.1 | 21.4] 208 2241227219 | 242|224 | 21.6 |25.1 192 17.1] 239

ZONAS MENOS URBANIZADAS | AS.| M FIAS.] M| FIAS.| M| F|AS. M| FIAS.| M| F[AS| M| F
Trabajadores sin remuneracion 2021171 [283[ 22.4] 207 [29.0 | 249] 228 3001236220 [27.3] 240 21.7 [29.2 214/ 199249
Trab Ing. < SM Trab. > 35 Hs 15.7117.0 [12.4] 161 [17.4 |12.4 147|160 1.71155(157 [151]17.6 (180 [16.8 ]| 16.1 15.8| 16.6
TrabIngde 1a2SMTrab > 48 Hs | 83| 93 551 70| 74| 7.7/ 89| 98| 68]104 120 | 66(100(11.6 | 64| 89| 10.1] 62
TOTAL 442|434 466/ 46.0| 455 |47.1 485 | 4856 48.5(49.5| 49.7 | 49.0( 516 [ 51.3 |52.4 | 4.4 458|477

Nota : Los célculos de subempleo, bajo los criterios considerados, se efectuaron con base en la poblacion ocupada, excluyendo
iniciadores de un préximo trabajo, quienes no trabajaron la semana de referencia y los que no especificaron ingresos y/u horas de
trabajo (segtin el caso). La PO resultante, en miles de personas, es:

[ NACIONAL ZONAS MAS URBANIZADAS ZONAS MENOS URBANIZADAS
1991 | 1993 [ 1995] 1996] 1998 1991] 1993] 1995] 1996] 1998 1991[ 1993 1995] 1996] 1998

NACIONAL

Total * , 30,270 32585 [ 33,578 35,006] 38,363 L14,262,15.120 15,342] 16,005 | 18,007 16,008,17,465 18,236 19,001 20,265

Especific. 295 | 29,352 | 31,148 132,426 35,542 |13 161 13,872 | 14.368 | 14650 | 15 651 14774115.480( 16,829 | 17.74| 18 390

HOMBRES

Total * 21,085 | 22,585 | 22,820 23,6241 25,506 | 9.350] 9852 | 9,828 13.345 [ 11459 11,735[12.733[ 12,991 [ 13,346 [ 14.047

Especific. 19.318 | 20294 | 21,065 |21,853] 23631 | 8575| 9014 | 9,159| 9.395 |10.554 10,743|11,280] 11,906 | 12,458 | 13.076

MUJERES

Total * 5185 | 9999 110,758 111,382 12856 4972 5.268] 5574] 5655 6,63 4273] 4732] 5245] 5655] 6278

Especific. 8616 9058 ) 10.132|10573| 11911 | 4586| 4858| 5209| 5257 | 6097 4030| 4200( 4923| 5316| 5814

* Excluyendo préximos iniciadores

Fuente: Elaboracién propia con base en la Encuesta Nacional de Empleo (ENE): ENE 91, cuadro 1 7,ENE93, C. 36 a38; ENE 95,
C.143a145; ENE 96, C.3.63,3.63.1 y3.63.2

AS = Ambos sexos; M = Masculino; F = Femenino

Trab Ing. < SM Trab. > 35 Hs = Trabajadores con ingresos inferiores al minimo que laboraron m4s de 35 horas en la semana de
referencia.

Trab Ing de 1 a2 SM Trab > 48 Hs = Trabajadores con ingresos equivalentes a entre uno y dos salarios minimos, que laboraron mas
de 48 horas en la semana de referencia.

La ENE delimita las zonas mis ¥y menos urbanizadas conforme al tamario de la poblacién del territorio considerado. El punto de
corte se ubica en las 100 mil personas.
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De mantenerse estas tendencias de precarizacién ocupacional, los apoyos
que se efectiien en términos de consumo bdsico, por grandes y crecientes que
pudieran ser, no permitirdn compensar los deterioros sociales causados por la
imposibilidad de acceder a mejores empleos. El que una parte creciente del
presupuesto programable (ahora alrededor de 60%) se destine a politica social
no necesariamente significa que haya menos pobres o que estos estén en con-
diciones de menor pobreza, sino que los cada vez mas limitados recursos del
Estado se tienen que repartir entre un niimero cada vez mayor de pobres.

La apuesta gubernamental consiste principalmente en el otorgamiento de
apoyos a los pobres extremos para el reforzamiento de sus capacidades indivi-
duales en términos productivos. Ello, en si mismo, es plausible y debe de
reforzarse. Sin embargo, poco se ha abordado el deterioro en el nivel de vida
de los no pobres que tienden a serlo, asi como las causas sociales - y no sélo
individuales- que han generado la tendencia al agravamiento de la pobreza. En
otros términos, el apoyar el consumo de los més pobres no implica necesaria-
mente frenar los procesos de empobrecimiento ni enfrentar las causas sociales
que dan lugar a tales procesos. Si las causas individuales de la pobreza no son
las mas significativas y si la estructura econémica genera acumulacién de po-
breza y concentracién de la riqueza, entonces los apoyos individualizados a los
pobres pueden convertirse en un barril sin fondo y la politica social en un
mecanismo puramente asistencialista que impida el que la miseria se convierta
en inanicin, pero no el que la llarhada pobreza relativa, se siga extendiendo.?

La falta de integraci6n de la planta productiva implica la generacion decre-
ciente de empleos indirectos y de recursos para que grandes grupos poblacionales
puedan ejercer sus capacidades productivas. En casi 18 afios de politicas
promotoras del libre mercado esta tendencia no se ha reducido. Algunas em-
presas y sectores efectivamente han mejorado su productividad y competitividad,
pero'en términos generales, el PIB por trabajador (PIB/PEA) se encuentra en
niveles similares a los de 1970. Esta situacién en poco favorece las posibilida-
des de superacion de la pobreza.

Aunado al problema productivo y ocupacional se encuentra el distributivo.
Meéxico ocupa el 12° lugar mundial en cuanto a concentracién del ingreso,
tendencia que se ha agravado desde 1982. El propio BID sefiala que si América

3 La pobreza relativa refiere a la poblacién que consume un minimo calérico indispensable, pero que no
cuenta con las condiciones basicas de bienestar en términos de educaci6n, salud y vivienda.
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Cuadro 2. Indicadores de producto por persona econémicamente
activa 1970-1998 (PIB a precios constantes de 1997)

% Crecimiento Acum. del PIB/PEA desde.._

PIB Poblac. | PIB por | Tasa
(Miles de |Econém.| Persona | media

Afio Mills. de | Activa | Econom. | Crecim. 1970 | 1980 1988 | 1994 1995 | 1996
pesos) (Mills) | Activa Anual
(Pesos) (%)

1970 | 1,098.6|13.00 | 84,508
1980 | 2,181.5]19.90 109,623 | 2.64 [29.72
1988 | 2,398.5|27.62 | 86,840| -2.87 | 2.76|-20.78
1994 | 3,020.3|34.61 | 87,267 | 0.08 | 3.26|-20.39 0.49
1995 | 2,833.2|35.56 | 79,674 -8.70 | -5.72 [-27.32 -8.25|-8.70
1996 | 2,977.5|36.58 | 81,397 | 2.16 |-3.68 |-25.75 -6.27 | -6.72 | 2.16
1997 | 3,187.4|37.60 | 84,771 4.14| 0.31|-22.67 -2.38 |-2.86 | 6.40 | 4.14
1998 | 3,340.4)38.62 | 86,497 | 2.03 | 2.35(-21.09 -0.39]-0.88 | 8.56 | 6.35

Fuente: Elaboraci6n propia con base en:

PIB: Sistema de Cuentas Nacionales de México.

PEA: Censo de 1970, estimacién ajustada del Censo de 1980, Encuesta Nacional de Empleo 1991, 1993,
1995 y 1996, entre las cuales se estimaron los datos de 1988, 1994 y 1997.

Nota: exceptuando el dato de 1970, para el cual no existe informacién de las series a precios de 1993, para
presentar los datos a precios de 1998 se tomaron las series de PIB a precios constantes, base 1993 y se
indexaron con el deflactor del PIB parael periodo 1994-1997. Para 1998 se estimé una tasa de crecimiento
del PIB de 4.5%. Para 1997 y 1998 se estimaron crecimientos de la PEA iguales al de 1996.

El célculo de 1970 se efectu6 con base en la serie a precios constantes de 1980 del Sistema de Cuentas
Nacionales de México y se index6 con base en el Indice Nacional de Precios al Consumidor (Banco de
México), hasta 1997.

Latina tuviese una distribucién del ingreso similar a la de las economias emer-
gentes de Asia, los niveles de pobreza no serian de 35% sino de 3.5% de la
poblacién (1998). Teéricamente, una mayor eficiencia y libertad econémicas
permitirian revertir estas tendencias. Sin embargo, hasta ahora no se ha demos-
trado que la asignacién de recursos mediante el libre mercado pueda maximizar
la utilidad social.

En este aspecto distributivo cabe hacer una mencién especial a la educa-
cién. Si bien existe consenso en cuanto a su importancia -en especial de la
educacién basica - como un factor basico para aumentar las capacidades huma-
nas en la lucha contra la pobreza, consideramos que la educacién en si misma
no permitird tal superacién si no se acompaiia de un contexto productivo y
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distributivo de la riqueza que dé lugar a que las potencialidades de la educa-
ci6n puedan actualizarse. En este sentido, la relacién educacién-empleo anali-
zada por Fernando Cortés* ilustra la imposibilidad de que la educacién o en
general la inversion en capital humano por si solas permitan la superacién de la
pobreza. En otros términos, el apoyo a las capacidades individuales consti-
tuye un requisito indispensable, mas no suficiente, para construir una po-
litica social integral.

Un dltimo aspecto a resaltar es la inconsistencia entre los fundamentos
tedricos del Progresa y los cimientos del poder politico en México. El Progre-
sa ha sido disefiado con base en la lI6gica de la rentabilidad costo beneficio y
mas ampliamente, en el marco analitico de la teoria del capital humano, a su
vez, inserta en los esquemas de defensa progresiva del libre mercado y del
retiro progresivo de las actividades productivas y reguladoras del Estado. Sin
embargo, estas l6gicas resultan poco compatibles con un sistema politico que
se ha basado en un control corporativo de la sociedad. El experimento de una
economia de libre mercado y una politica de control social puede implicar la
recurrencia continua de los tres errores de focalizacién tradicionales:

1) Apoyar a quien, bajo los criterios de pobreza extrema, no lo necesita;
en particular durante coyunturas electorales.

1)) No apoyar a quien si lo necesita, lo que puede ocurrir vedadamente en
funcién de alianzas u oposiciones politicas.

i) Generar un costo administrativo de focalizacion superior al beneficio
de haber focalizado.

En este caso, el riesgo no es sélo la insuficiencia del Progresa como un eje
central (o el eje) de la politica social, sino el que sus mismos criterios de
definicién sean inoperantes bajo las circunstancias politico-sociales que atin
prevalecen en México y particularmente en el actual afio electoral.

4 Conferencia dictada en el ITESO, Guadalajara, 1999.
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