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PRESENTACION

Este libro es un esfuerzo impulsado por el grupo de investiga-
cién sobre “Crecimiento econdomico y distribucion del ingreso”
del Instituto de Investigaciones Econdémicas. Se parte de con-
siderar que el nuevo contexto econémico, social y politico invi-
ta a repensar la funcién de la politica publica frente a los retos
que demanda una nueva politica de bienestar que asegure el
goce pleno de derechos sin exclusién ni discriminacion.

Para ello, en noviembre de 2019 y marzo de 2020 se orga-
nizaron dos seminarios-talleres en los que académicas y aca-
démicos especialistas reflexionaron acerca de la definicién de
un marco de referencia para analizar el bienestar. El dialo-
go se centrd en la definiciéon, las dimensiones y las metodolo-
gias mas apropiadas para el analisis del bienestar. Particular
atenciéon se dedico a revisar los mecanismos mas adecuados
para garantizar una adecuada interrelacién entre el bienestar
y las politicas publicas. A partir de la reflexién colectiva al in-
terior del grupo de investigacién, esta publicacién tiene como
objetivo central reflexionar sobre la funcion que desempenan
las politicas publicas en el bienestar.

La obra es el resultado de un intenso trabajo de critica y
reflexién conjunta de la comunidad académica participan-
te, de continuas reuniones de trabajo entre quienes coordi-
namos la publicacién en las que fue visible el intercambio de
conocimiento de las generaciones consolidadas con las nue-
vas generaciones. Deseamos agradecer a todas las perso-
nas que apoyaron la propuesta, pero en especial va nuestro

(9]
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reconocimiento a Mildred Espindola y José Manuel Marquez
por su comprometida colaboracién en la planeacién académi-
ca del proyecto.

Esperamos que esta publicacion contribuya a enriquecer
el conocimiento sobre bienestar y que coadyuve a repensar la
participacion de la politica publica frente a los retos que de-
manda una politica de bienestar que garantice el goce pleno
de derechos sin exclusion ni discriminacion, bajo el principio
de territorialidad, en nuestro pais.

Coordinadores
Mayo, 2020



INTRODUCCION AL ESTUDIO DEL BIENESTAR
Y LAS POLITICAS PUBLICAS'

Armando Sdnchez Vargas*
Isalia Nava Bolafios **

En las ultimas décadas, se ha generado un mayor interés por
analizar el bienestar de la poblacién y las formas de interven-
cién del bienestar con las politicas publicas. Sin embargo, a
pesar de que existe una extensa bibliografia del tema [Bache
y Scott, 2018], los trabajos carecen de una definicién clara del
concepto y no se puede encontrar un marco tebrico totalmente
acabado que sea el fundamento conceptual y analitico para su
estudio; mas bien el énfasis se pone sobre las dimensiones que
le dan forma. En algunas de las investigaciones del tema, el con-
cepto de bienestar se ha equiparado con el de calidad de vida o
la dimension subjetiva de la felicidad. Por ejemplo, Stiglitz, Sen
y Fitoussi [2010] se refieren a la medicion de la calidad de vida
como la sensacion de bienestar. Asi, la interrogante acerca de
qué es el bienestar no ha sido contestada, solo se ha desplazado.

Por tanto, se requiere trabajar en criterios sobre el bienes-
tar que sean cientificamente sélidos, pero que a la vez sean
adaptables a la realidad nacional y lo suficientemente am-
plios para incluir las diferentes formas de concebirlo. De he-
cho, el enfoque del bienestar no puede desligarse del contexto
social, cultural y territorial donde se trabaja. La conceptua-
lizacion clara de un criterio de bienestar es importante dado

! Agradecemos la colaboracién del ingeniero Lester Erick Arancibia Balderrama.

* Investigador del Instituto de Investigaciones Econémicas, uNnam. Correo elec-
trénico: <armando_sanchez123@hotmail.com>.

** Investigadora del Instituto de Investigaciones Econémicas, uNnam. Correo
electrénico: <isalia@unam.mx>.

(11]



12 ARMANDO SANCHEZ VARGAS E Isaria Nava BoLaNos

que tendria incidencia en tres aspectos adicionales: a) la cues-
tién metodoldgica respecto de como construir los indicadores
cuantitativos y/o cualitativos que sirvan para medir el bienes-
tar; b) la manera de entender las dimensiones del mismo; y
¢) las formas de intervencion, es decir, el disefio, la implemen-
tacion, el seguimiento y la evaluacion de las politicas publicas.

El objetivo de este capitulo es doble. Primero, se revisan
los principales antecedentes del bienestar y su vinculo con la
politica publica a fin de identificar los avances y desafios aun
pendientes. Segundo, se presentan las principales contribu-
ciones de las y los autores que en los distintos capitulos se han
dado a la tarea de profundizar en torno a los retos que demanda
una politica de bienestar que asegure y garantice el goce ple-
no de derechos.

BIENESTAR Y POLITICA PUBLICA

Existen diversas formas en que se incorpora el bienestar en
las politicas publicas y como se articulan los conceptos. En-
seguida se retoma la propuesta de White [2016] para con-
textualizar los debates que estructuran los enfoques sobre el
bienestar en la politica publica. La autora identifica cuatro de
ellos: bienestar integral, bienestar personal, enfoque econémi-
co de utilidad y desarrollo alternativo.

El enfoque de bienestar integral

Mucha de la bibliografia relacionada con el bienestar gira en tor-
no al criterio integral que es el mas influyente en el debate con-
ceptual y metodoldgico de las ultimas décadas. Incluso varios
de los capitulos de este libro se enmarcan en esta aproximacion.

El enfoque de bienestar integral, también identificado
como “mas alla del pIB”, se caracteriza por presentar un amplio
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abordaje tedrico y empirico para medir algo més que el cre-
cimiento econdémico e identificar lo que realmente le importa a la
poblacién. Incluye una gran amplitud de indicadores objetivos?
y subjetivos?® para su medicion, se utiliza de manera evaluativa y
sustantiva* y tiene un interés particular por incorporar estadis-
ticas que reflejen lo que le importa a la gente en diferentes con-
textos sociales y culturales [White, 2016; Oman, 2016].

La medicién del bienestar bajo este criterio ha pasado por
un largo proceso desde las décadas de 1920 y 1930, cuando
Colin Clark (en el Reino Unido) y Simon Kuznets (en Esta-
dos Unidos) comenzaron a recopilar estadisticas y a definir un
indicador del ingreso nacional para evaluar la eficacia de las
medidas de politica econémica en el contexto de la Gran De-
presion de la década de 1930 y después de la Segunda Guerra
Mundial (1939 a 1945) [Coyle, 2014]. A pesar de las adverten-
cias de Kuznets [1962] cuando sefnal¢ las dificultades de iden-
tificar el bienestar de un pais a partir de su renta y advirti6
acerca de la necesidad de que las metas de mayor crecimiento
especificaran de qué y para qué, con el tiempo el producto in-
terno bruto (P1B) y el PIB per cdpita pasaron a ser indicadores
muy utilizados para dar cuenta del desarrollo y el bienestar de
un pais o region.

Las limitaciones de solo considerar los ingresos y bienes
como indicadores del bienestar se reconocieron desde hace
tiempo y han incentivado el disefio de indicadores “mas alla
del P1B”. Uno de los fundamentos tedricos mas influyentes para
el enfoque del bienestar integral es el de Amartya Sen [White,
2016]. El autor identifica diversas fuentes diferenciadoras

2 Cuando puede verificarlos un observador externo.

3 El individuo es la méaxima autoridad.

4 En politica publica, el interés en el bienestar toma dos formas: sustantiva,
cuando el bienestar es una preocupacién sustancial: ;qué significa el bienestar
para cada persona?, ;,qué promueve o inhibe el bienestar?; y evaluativa, cuando el
bienestar es un medio para evaluar otra cosa, por ejemplo, el éxito de una politica
[White, 2016].
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entre el ingreso real y las ventajas que se extraen en térmi-
nos de bienestar y libertad, como la heterogeneidad personal,
la diversidad relacionada con el medio ambiente, las diferen-
cias de clima social, las diferencias entre las perspectivas re-
lacionales y la distribucién dentro de la familia. Sen propone
modificar el espacio de la evaluacién centrado en las utilida-
des o los bienes primarios al de las libertades fundamentales
(las capacidades) para elegir la vida deseada. Por tanto, de-
ben tenerse en cuenta las caracteristicas que determinan la
conversion de los bienes primarios en la capacidad de las per-
sonas para alcanzar sus fines; es decir, en la libertad funda-
mental para conseguir distintas combinaciones de funciones®
(o estilos de vida) [Sen, 2000].

En la década de 1990, se desarrollaron cuatro iniciativas
internacionales relevantes que tenian como objetivo central
mejorar la medicion del desarrollo y del bienestar: la Comision
Sur, la Comisiéon Brandt, el Informe Brundtland y el primer
Informe de Desarrollo Humano publicado por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) [Phélan, 2018].
El indice de desarrollo humano (1bH), que formé parte de ese
primer informe, presentaba el desarrollo como un criterio cen-
trado en las personas, en la mejora de su bienestar, en el in-
cremento de sus capacidades y en el aumento de sus libertades.
ElmbH 2019 propone ir mas alla del ingreso, de los promedios y
del presente, al mismo tiempo que reconoce la persistencia de
las desigualdades y la injusticia, asi como el auge de nuevas
desigualdades que afectan las capacidades aumentadas [UNDP,
2019].5 Estos antecedentes fungieron como fundamento anali-

5 El concepto de funciones da cuenta de las diversas cosas que una persona
valora (pueden ser elementales o muy complejas).

6 Con el objetivo de mejorar el disefio de las politicas ptblicas, en 2010 el PNUD y
la Iniciativa sobre Pobreza y Desarrollo Humano de Oxford (opHI, por sus siglas en
inglés) presentaron el indice de pobreza multidimensional (iPm) global, que a partir
del método Alkire Foster identifica a la poblacién pobre con base en sus privaciones
[opHI, 2014].
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tico en los Objetivos de desarrollo del milenio de las Naciones
Unidas y como base para la Agenda 2030 y los Objetivos de de-
sarrollo sostenible.

En la primera década del siglo xxi, la idea de contar con un
concepto mas amplio del bienestar se afianz6. Dos iniciativas
fueron relevantes. La primera fue la Comission on the Measu-
rement of Economic Performance and Social Progress (cMEPSP)
(Comision de Medicion del Desempeno Econémico y el Progre-
so Social), establecida en 2008 por el entonces presidente de
Francia, Nicolas Sarkozy, y conformada por los economistas Jo-
seph Stiglitz, Amartya Sen y Jean Paul Fitoussi para analizar
las limitaciones del piB como indicador del progreso econémico
y social. Los resultados quedaron plasmados en el informe Mis-
measuring Our Lives: Why GDP Doesn’t Add Up. El informe
plantea la necesidad de cambiar el enfoque de la produccién eco-
némica al del bienestar de las personas y los hogares, tomar en
cuenta la evaluacién del bienestar presente y su sustentabilidad,
y considerar una definicién pluridimensional tanto en su dimen-
si6n objetiva como subjetiva [Stiglitz, Sen y Fitoussi, 2009].

La segunda, ampliamente influida por la Comisién Stiglitz,
Sen y Fitoussi, fue el grupo de expertos de alto nivel sobre la
medicién del desempeiio econémico y el progreso social que en
2011 conformo la Organizacion para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econémicos (0CDE). Su propdésito era desarrollar mejores
métricas de desempenio econémico y progreso social que condu-
jeran a mejores politicas. Los resultados fueron reconocidos en
el informe Beyond GDP: Measuring What Counts for Economic
and Social Performance, de Joseph Stiglitz, Jean Paul Fitous-
si y Martine Durand. El documento senalaba la necesidad de
contar con un tablero de indicadores més completo pero parsi-
monioso, basado en el didlogo nacional, que reflejara lo que la
sociedad valora y diera cuenta de un crecimiento equitativo y
sostenible [Stiglitz, Fitoussi y Durand, 2018].

En 2011, la ocDE present6 un marco conceptual para la medi-
cién del bienestar basado en las recomendaciones de la Comision



16 ARMANDO SANCHEZ VARGAS E Isaria Nava BoLaNos

Stiglitz, Sen y Fitoussi y otras iniciativas nacionales e in-
ternacionales. La propuesta conceptualiza el bienestar como
una construcciéon multidimensional que distingue entre el
bienestar actual y su sostenibilidad en el tiempo, y dentro
del primero, entre las condiciones materiales y la calidad de
vida. Como parte del programa de “The Better Life Initiati-
ve” dos herramientas son relevantes: el informe How’s Life?,
en el cual se revisa el bienestar de los paises de la 0CDE, cuya
version mas reciente corresponde a 2020 e incluye 11 dimen-
siones y mas de 80 indicadores (cuadro 1), y el Better Life
Index, que permite comparar el desempefio de los paises to-
mando en cuenta la propia evaluaciéon de la importancia re-
lativa de las diferentes dimensiones de la vida.

Cuadro 1. Marco de bienestar de la ocoe

Bienestar actual

Dimensiones ¢Como medirlas?
- Ingreso y patrimonio - Bienestar subjetivo - Promedios
- Empleo y calidad del - Seguridad - Desigualdades entre
empleo - Balance vida-trabajo  los mejores y peores
- Vivienda - Conexiones sociales - Desigualdades entre
- Salud - Compromiso civico grupos
- Conocimiento y - Privaciones

competencias
- Calidad ambiental

Recursos para el hienestar futuro

Dimensiones ;Como medirlas?
- Capital natural - Stocks
- Capital econdmico - Factores de riesgo
- Capital humano - Flujos
- Capital social - Resiliencia

Fuente: oecp [2020: 21] (traduccion de los autores).
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Algunos otros indices que incorporan medidas objetivas y
subjetivas del bienestar son:

* El Happy Planet Index (indice de felicidad) de la New Eco-
nomics Foundation (NEF), publicado desde 2006. Este indi-
ce revela que las personas (de 178 naciones de las cuales
se disponen datos) pueden vivir vidas largas y felices utili-
zando de manera justa los recursos de la tierra [NEF, 2020].
El Prosperity Index (indice de prosperidad) del Legatum
Institute, que a partir de 2007 evalia el desempeiio de 167
paises en 12 pilares, respaldados por 65 elementos centra-
dos en politicas, para proporcionar una imagen integral y
holistica de la prosperidad [Legatum Institute, 2020].

* El Social Progress Index (indice de progreso social), que

en 2013 comenzob a publicar la organizacién Social Pro-
gress Imperative. Este indice es una herramienta de poli-
tica util para rastrear los cambios en la sociedad a lo largo
del tiempo e incluye tres grandes dimensiones del progre-
so social: necesidades humanas basicas, fundamentos del
bienestar y oportunidades [sp1, 2020].
El Global AgeWatch Index (indice global de envejecimien-
to), que desde 2013 levanta la red global HelpAge en 96
naciones del mundo. Este indice permite clasificar a los
paises segun el bienestar social y econémico de las perso-
nas mayores [HelpAge, 2020].

Enfoques de bienestar personal, econémico de utilidad
y desarrollo alternativo

El enfoque de bienestar personal se centra en el compor-
tamiento de las personas. Incorpora sobre todo indicadores
subjetivos y se utiliza de manera sustantiva. Las politicas
apuntan a promover el bienestar individual, asumiendo que
el individuo es responsable de si mismo. Por ejemplo, las po-
liticas de salud que alientan por medio de campafias a comer
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saludablemente, realizar ejercicio, no beber alcohol y no fu-
mar [White, 2016].

Una iniciativa relevante es la lista de acciones para me-
jorar el bienestar basadas en la evidencia de los Foresight
Challenge Reports y la bibliografia emergente en psicologia
positiva; los resultados quedaron plasmados en los cinco cami-
nos para mejorar el bienestar personal: conectar, mantener-
se activo, prestar atencién, seguir aprendiendo y dar [Aked,
Marks, Cordon y Thompson, 2008].

En el analisis del bienestar personal es fundamental la fe-
licidad. La medicién y la promocioén de la felicidad son el nu-
cleo de la psicologia positiva. Layard [2006] analiza la felicidad
con base en la World Values Survey y utiliza siete factores: re-
laciones familiares, situacién financiera, trabajo, comunidad
y amigos, salud, libertad personal y valores personales. En-
cuentra que las sociedades occidentales se han vuelto mas ri-
cas, pero no mas felices. En ese mismo afno, Adrian White de
la Universidad de Leicester (Reino Unido) elaboré el primer
mapa mundial de la felicidad [University of Leicester, 2020].

Seligman [2011] senala que la felicidad auténtica, eje de la
psicologia positiva, tiene tres aspectos que se miden de forma
subjetiva y aumentan la satisfaccion con la vida: emocién po-
sitiva, compromiso y sentido. Por su parte, el bienestar, tema
de estudio de la psicologia positiva, se compone de cinco ele-
mentos: emocion positiva (la felicidad y la satisfaccién con la
vida forman parte de esta), compromiso, sentido, relaciones
positivas y logros. Estos elementos se miden de manera sub-
jetiva y objetiva. Asi, la meta de la psicologia positiva en la
teoria de la felicidad es aumentar la felicidad en la vida de las
personas y el planeta, mientras que en la teoria del bienestar
es medir y generar el florecimiento humano.

En esta linea Butan, en Asia del Sur, mide la Gross Na-
tional Happiness (felicidad nacional bruta). El paradigma se
basa en dos premisas fundamentales. La primera es la bus-
queda del bienestar y la felicidad; esta ultima se refiere a un
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sentido profundo de armonia con el mundo natural y con nues-
tros semejantes que se caracteriza por la compasion, la sa-
tisfaccion y la alegria. La segunda es la existencia de limites
planetarios y la gravedad de las realidades ecolégicas actua-
les. Asi, se propone un indice que adopta un enfoque holisti-
co del bienestar general de la poblaciéon butanesa en lugar de
una clasificacién psicolégica subjetiva de la felicidad. Se com-
pone de 33 indicadores en nueve dominios, que incluyen areas
tradicionales de interés socioecondmico, como el nivel de vida,
la salud y la educacién, y aspectos menos tradicionales de la
cultura y el bienestar psicolégico [Npp, 2013].

El enfoque economico de utilidad se refiere al concepto eco-
nomicista de utilidad e implica el uso de medidas subjetivas
de felicidad o satisfaccidon para evaluar la efectividad de las
politicas y los programas. Incluye indicadores subjetivos para
su medicion y se utiliza de manera evaluativa en la politica
publica [White, 2016].

En 2013, por recomendacién de la Comisién Stiglitz, Sen
y Fitoussi y con el objetivo de mirar mas alla de las formas
tradicionales de medir el desempefio econdémico, la 0OCDE pu-
blic6 las primeras directrices para la medicion del bienestar
subjetivo, en el marco del programa The Better Life Initiative
(Iniciativa para una Vida Mejor). En esta nueva propuesta, la
definicién de bienestar subjetivo abarca tres elementos: eva-
luacién de la vida, afecto y eudaimonia (florecimiento) [0CDE,
2013].

Se trata de una iniciativa relevante en la que la 0CcDE reco-
noce la riqueza de las medidas de bienestar subjetivo para las
y los responsables de la formulacién de politicas publicas en
la medida en que pueden alertar sobre cuestiones que otros
indicadores sociales y econémicos podrian no identificar. Por
ejemplo, en la “primavera arabe”, la reduccion de los indicado-
res promedio de bienestar subjetivo en Egipto y Tunez en los
afios previos a 2011 contrastaba con los datos del piB, el cual
registraba aumentos [Gallup, 2011, citado por ocpEg, 2013].
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El enfoque de desarrollo alternativo plantea preguntas
fundamentales sobre los asentamientos politicos, econdémicos
y sociales actuales; se concibe como la realizacién humana en
un ambiente sostenible e incorpora un conjunto alternativo de
valores. Parte de cuestionar qué es un “buen crecimiento” y
sugiere que la economia se desarrolle solo de manera que sir-
va para la realizaciéon humana y sea ambientalmente soste-
nible. Enfatiza la justicia social y considera algunas formas
de economia solidaria, que involucran unidades de produccién
mas pequenas y autogestionadas con formas igualitarias de
gestion, y una orientacién hacia el comercio justo y la sosteni-
bilidad ambiental. Considera el bienestar en términos sustan-
tivos y tiende a disolver la distincion entre subjetivo y objetivo
[White, 2016].

Un reconocido ejemplo que aparece en la regiéon de Amé-
rica Latina, donde los puntos de vista de la poblacién indige-
na sobre el bienestar han logrado permear, es el debate acerca
del buen vivir.

El buen vivir es un constructo complejo y abstracto en
el que convergen diferentes puntos de vista sobre su signi-
ficado, que responden a marcos tedricos y valores diferen-
tes. Le6n [2015] identifica tres posiciones del buen vivir en
Ecuador: indigenista, posdesarrollista y posmarxista. Para
la corriente indigenista-culturalista (sumak kawsay) el
buen vivir se define como “vida plena que incluye la dimen-
si6n espiritual”. Para la corriente ecologista-posdesarrollis-
ta se trata de “una utopia en (re)construccién, que va mas
alla del desarrollo, centrada en la vida de todos los seres vi-
vos (biocentrismo), en armonia con la naturaleza, el respeto
a la dignidad humana, y mejora de la calidad de vida de las
personas y comunidades”. Para la corriente socialista-eco-
marxista se define “como expansién y florecimiento, en paz
y armonia con la naturaleza de las libertades, oportunida-
des, capacidades y potencialidades reales de los individuos
de modo que les permitan logran aquello que valoran como
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objetivo de vida deseable y construir un porvenir comparti-
do” [Ledn, 2015: 41].7

CONSIDERACIONES SOBRE EL BIENESTAR

A partir de la revisién previa del contenido de los enfoques de
bienestar en la politica publica y de los dos seminarios-talle-
res en los que participaron las y los autores de los distintos ca-
pitulos, se plantean las siguientes consideraciones.

Sobre el concepto y las dimensiones del bienestar

Si bien es cierto que en los ultimos anos se ha registrado un
avance significativo en términos de la incorporacién de dimen-
siones prioritarias del bienestar, especificamente de elemen-
tos subjetivos, la interrogante sobre qué es el bienestar atn
sigue pendiente. Se llegb a un consenso de que el concepto de
bienestar se refiere a la condicién en la cual las personas go-
zan de manera efectiva de los derechos humanos (civiles, eco-
noémicos, sociales, culturales y ambientales) que les garantiza
la ley (la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos y los tratados internacionales firmados por México) en un
espacio y un tiempo determinados.

Una condicién necesaria para generar bienestar es el re-
conocimiento legal de los derechos de los individuos en la
Constitucion, pero la condicién suficiente es que existan ins-
trumentos que permitan que estos derechos sean efectivos.
El Estado dispone de la politica publica como el mecanismo

7 El capitulo “Un contrapunto entre el ‘desarrollo-‘bienestar’ y los ‘buenos
vivires’-‘buena vida’ descoloniales en América Latina” de Hilda Caballero y Boris
Marafién, de esta obra, presenta un detallado analisis de los buenos vivires como
alternativas al desarrollo.
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a partir del cual es posible generar desarrollo sostenible, cre-
cimiento econdémico y bienestar efectivos.

Se reconoce que el bienestar abarca mediciones de carac-
ter objetivo y subjetivo, y que existe una diversidad de varia-
bles en funcién del enfoque. El grupo académico que conforma
la presente obra identifica las siguientes variables como com-
ponentes inobjetables del bienestar: ingreso, alimentacion,
educacién, medio ambiente, salud, trabajo, seguridad social y
vivienda. Ademas, se plantea el derecho al trabajo decente® y
a empleos dignos como los componentes del bienestar que re-
quieren mayor atencién para el caso de México, dado que per-
miten que las personas desarrollen sus capacidades y puedan
satisfacer sus necesidades, por lo que la creacién de empleo es
un elemento crucial para generar bienestar y promover el de-
sarrollo. Ademas, se identifica la necesidad de incorporar ele-
mentos objetivos y subjetivos tanto de aspectos individuales
como colectivos.

Sobre la medicion del bienestar y su vinculacion
con la politica publica

La medicién del bienestar requiere partir de un concepto claro
y bien definido y de un marco tedrico y conceptual que coadyu-
ve en el diseno de los indicadores. Se reconoce la relevancia de
basarse en un criterio garantista de derechos, donde se resalte
nuevamente la funcién del gobierno como garante de la efec-
tividad de los mismos, pero con la corresponsabilidad de los
otros actores sociales. Se expresa la necesidad de un Estado

8 Se refiere a “la oportunidad de acceder a un empleo productivo que genere
un ingreso justo, la seguridad en el lugar de trabajo y la proteccién social para las
familias, mejores perspectivas de desarrollo personal e integracién social, libertad
para que los individuos expresen sus opiniones, se organicen y participen en las
decisiones que afectan sus vidas, y la igualdad de oportunidades y trato para todos,
mujeres y hombres” [o1T, 2020].
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que coadyuve al bienestar con una politica construida desde
los actores sociales, econémicos y politicos a nivel local y que
sea un reflejo de las necesidades de la colectividad, con una vi-
s16n histoérica, territorial y temporal.

Se requiere una politica de bienestar inclusiva y vinculato-
ria con otras politicas (social, industrial, laboral y econémica)
que, indudablemente, permita la sana convivencia entre los
distintos actores. Asimismo, la politica de bienestar debe en-
caminarse al alcance de beneficios, mas alla de lo meramen-
te econémico, ademas de buscar de modo constante un cambio
positivo, ser sostenible y sustentable en el tiempo (como eje
dindamico fundamental), y resolver las fallas institucionales
actuales.

Al tratarse de un enfoque garantista, se reconocen los prin-
cipios fundamentales como universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad. Se considera que si bien es
cierto que debe asegurarse el goce pleno y acceso efectivo de
todos los ciudadanos a los derechos humanos, la politica pua-
blica que se disefie debe focalizarse en los grupos prioritarios
para asi garantizar que los recursos del Estado (que son limi-
tados) se destinen estratégicamente a las personas en situa-
cién de mayor vulnerabilidad de manera que puedan superar
los rezagos a lo largo de sus vidas.

También es necesaria una politica que asegure la justicia
social y garantice las reglas de acceso efectivo a los servicios
para alcanzar el bienestar, las cuales deben ser justas y equi-
tativas. Se recomienda que el disefio de la politica publica ten-
ga como punto de partida la satisfaccién de las necesidades
especificas de la poblacién en las distintas etapas del ciclo de
vida, por ejemplo: infantes, jévenes, personas en edades labo-
rables y personas mayores. Particular atencién tiene que de-
dicarse a la poblacién indigena, con alguna discapacidad y la
de las localidades rurales. Ademas, es necesaria la incorpora-
cién de indicadores que recojan, como eje transversal, las dife-
rencias y desigualdades entre mujeres y hombres.
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La politica debera ir méas alla del alcance de los umbrales
minimos y erradicar la corrupcion y el individualismo. Algu-
nas otras caracteristicas que debera tener son que sea viable,
transparente, ejecutable y robusta. No deberan olvidarse los
elementos culturales que influyen en los usos y costumbres de
la poblacidn, asi como en el cumplimiento de los derechos.

Con base en estos elementos resulta relevante diagnosti-
car lo que se ha hecho, identificar los avances en materia de
bienestar y replantear nuevas propuestas basadas en lo que
ha funcionado para reestructurar el paradigma de bienestar.
Ese es el proposito y contenido de los capitulos que conforman
la presente obra y para ello se han organizado cuatro gran-
des apartados: Hacia una construccion del bienestar, Finan-
zas publicas para el bienestar, Mercado de trabajo, migracién
y bienestar, y Ecosistemas y bienestar.

CONTENIDO DE LOS CAPITULOS
Hacia una construccion del bienestar

En el capitulo “El bienestar en la filosofia politica, los dere-
chos y la justicia socioespacial”’, Adolfo Sanchez desarrolla un
marco de referencia sobre el bienestar a partir de la revisién
de las principales corrientes filoséficas que abordan el feno-
meno. Para completar la revision, Alberto Castro, Verdnica
Villarespe, José Nabor Cruz y Bernardo Ramirez se centran
en el estudio del debate conceptual para ofrecer una respues-
ta acerca del tipo de bienestar al que se deberia aspirar y los
principales mecanismos que intervienen en él. Su aportacién
lleva por titulo “Bienestar en el siglo xx1”. En la misma direc-
cion, “Politica publica y bienestar social: un enfoque de dere-
chos sociales”, de Humberto Rios e Isidro Ceroén, ofrece una
articulacién entre los elementos conceptuales del bienestar y
ciertas condiciones de la sociedad como la educacion, la salud
y la alimentacién. El capitulo “;Qué requiere el crecimiento
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econdémico para aumentar el bienestar?”’, de Moritz Cruz, cie-
rra esta seccién con una revision de los mecanismos que deben
acompanar al crecimiento econémico para generar bienestar.

Finanzas publicas para el bienestar

El capitulo “El bienestar en la politica social: alcances y li-
mites”, de Berenice Ramirez, consiste en una revisién del
bienestar y los paradigmas que explican la politica social, asi
como la trayectoria del gasto social, con especial atencién a
las pensiones. De manera especifica, Marcela Astudillo ana-
liza el bienestar social y su relacion con la politica social para
el combate a la pobreza a partir de la revisién del presupues-
to de egresos de la Federacion durante los tltimos afos, en el
trabajo “Financiamiento del gasto publico: jreto para alcan-
zar el bienestar social?”’. En la misma materia, pero con una
mirada diferente, José Manuel Marquez y Mildred Espindola
estudian la funcién de los impuestos y sus efectos en la mejo-
ra del bienestar, con base en la Matriz de Contabilidad So-
cial, en “;Son los impuestos instrumento para promover el
bienestar?”.

Mercado de trabajo, migracion y bienestar

El capitulo “Abandono de la politica neoliberal y marco nor-
mativo del trabajo”, de Alfonso Bouzas, incorpora una detalla-
da revision de los procesos politico-sociales que han permitido
reformar la ley laboral, con especial atencién en el ejercicio de
los derechos laborales. También en esta tematica, el trabajo
“Empleo deeente digno y salario justo en el crecimiento de la
productividad laboral de México”, de Andrés Blancas y Rodri-
go Aliphat, analiza el crecimiento de la productividad laboral
y su potencial a partir de las condiciones de bienestar laboral.
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Un fenémeno vinculado con la fuerza de trabajo en el exterior
es el de la migracidén; en ese sentido, en el capitulo “El Estado
de bienestar: /puede frenar la migraciéon?”’, Ana Maria Arago-
nés y Uberto Salgado reflexionan sobre las posibilidades que
tienen los paises expulsores de migrantes para revertir la ten-
dencia de lo que se ha denominado migracion forzada.

Ecosistemas y bienestar

En el capitulo “Medio ambiente: bienestar individual y colec-
tivo”, Alonso Aguilar plantea el analisis del bienestar de una
sociedad no solo como un aspecto individual —como la econo-
mia tradicional neoclasica lo ha considerado tradicionalmen-
te—, sino también colectivo. Después, Sophie Avila, en “La
resiliencia como una medida de bienestar de los hogares”, re-
visa la resiliencia como una manera de estudiar el bienes-
tar de los hogares. La autora presenta las estrategias de vida
y la diversificacién y los capitales como parte de sus deter-
minantes en sistemas socioecoldgicos como los hogares. Tam-
bién en esta direccidn, el capitulo “Alimentacién, bienestar y
Sistemas Agroalimentarios Localizados (siaL)”, de Jessica To-
lentino, plantea la relevancia de los SIAL y su relacién con el
concepto de bienestar, asi como la necesidad de construir po-
liticas publicas de corte ascendente que consideren los arre-
glos institucionales en el espacio local y que contribuyan al
bienestar de la poblacion. Finalmente, en el capitulo “Un con-
trapunto entre el ‘desarrollo’-bienestar’y ‘los buenos vivires’-
‘buena vida’ descoloniales en América Latina”, de Hilda
Caballero y Boris Maranoén, se analizan los “buenos vivires”
que abarcan visiones de “bienestar” basadas en ontologias re-
lacionales, en epistemologias que reconocen la totalidad y la
diversidad, y en relaciones de poder que privilegian la convi-
vencia horizontal sin opresiones.
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HACIA UNA CONSTRUCCION DEL BIENESTAR






EL BIENESTAR EN LA FILOSOFIA POLITICA,
LOS DERECHOSY LA JUSTICIA SOCIOESPACIAL

Adolfo Sanchez Almanza®

INTRODUCCION

Este trabajo ofrece un analisis taxonémico sobre el bienestar
que incluye una sintesis de las principales corrientes filosé-
ficas que abordan este fen6meno, las estructuras sociales en
que se inscribe y los derechos y postulados de la justicia so-
cioespacial que sustentan el disefio de politicas publicas orien-
tadas a la mejoria de la calidad de vida de las personas y las
comunidades en el territorio.

En una definicién inicial, el bienestar es una forma de la
calidad de vida que expresa la satisfaccion positiva de las ne-
cesidades objetivas y subjetivas de las personas y las comu-
nidades en cada estructura social en un tiempo y un espacio
determinados. La calidad de vida, a su vez, es un concepto po-
lisémico, multidimensional y multifactorial, relacional y dina-
mico, y susceptible de medicidon cuantitativa y cualitativa. El
bienestar constituye una aspiracién de las sociedades que tie-
ne como objetivo una vida digna que merezca ser vivida y la
superacion de fendmenos que generan malestar individual o
colectivo como la pobreza, la marginacion, la exclusién, la se-
gregacion, la discriminacién o la desigualdad. El bienestar es
resultado de la interaccién entre el Estado, el mercado y la so-
ciedad y se ubica en el marco del cumplimiento de los derechos
individuales y sociales, con un Estado garante de los mismos,

« . . . .
Investigador del Instituto de Investigaciones Econdémicas, uNam. Correo elec-
trénico: <asag@unam.mx>.

(33]
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lo cual permite alcanzar los objetivos de desarrollo y enfrentar
el conflicto social. La estructura social y el bienestar manifies-
tan cambios en el tiempo y presentan caracteristicas especifi-
cas en las diferentes escalas espaciales; por ello, es necesario
realizar analisis comparativos con métodos ya sea normativos
o descriptivos que visibilicen su complejidad.

El analisis del bienestar puede clasificarse de manera con-
vencional en los enfoques siguientes: a) filoséficos, entre los
cuales destacan las teorias de la justicia, el bienestar, las ne-
cesidades humanas y basicas; b) de derechos, propuestos por
instituciones como la oNU, el PNUD y la oMms; ¢) europeos, entre
los que destacan el escandinavo, el sueco, el de los Paises Ba-
jos y otros desarrollados; d) multilaterales, como los propues-
tos por la OCDE, el BID, el FMI y el Banco Mundial; e) mercantiles,
como los elaborados por Mercer, Economist Intelligence Unit y
Bimsa, entre otros; f) alternativos, como el desarrollo local, el
desarrollo a escala humana y el buen vivir; g) de gobiernos lo-
cales realizados para varias ciudades; y h) estudios y encuestas
orientados a captar los aspectos subjetivos o la percepcién de
las personas sobre su propio bienestar [Sanchez, 2018].

A continuacién, se comienza con una revisiéon de los pos-
tulados basicos de las corrientes filosoficas de las cuales se
derivan criterios, principios y decisiones que definen los mo-
delos de desarrollo, las estructuras sociales, los regimenes de
bienestar y las politicas publicas.

EL BIENESTAR EN LA FILOSOF{A POLITICA

El bienestar se aborda en la filosofia politica, principalmente
desde la justicia distributiva o la justicia social, considerando
la forma en que la sociedad asigna los recursos o bienes escasos
entre sus integrantes, los cuales compiten para cubrir sus ne-
cesidades con un acceso semejante a los mismos. Este discur-
so trata de definir los objetivos y criterios para guiar la accién
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social en la distribucién o redistribucion de la riqueza y de las
cargas para enfrentar la desigualdad social. En el caso del Es-
tado, esta es una funcién central en la medida en que su razon
de ser radica en la busqueda del interés general o el bien comin
bajo las ideas de la moral y la justicia, lo que incluye otros con-
ceptos como la libertad o la igualdad de oportunidades.

El bienestar se discute desde la justicia distributiva, por lo
menos, en las doctrinas siguientes: a) el utilitarismo y la econo-
mia del bienestar; b) el liberalismo radical o libertario; c) el libe-
ralismo igualitario o la teoria de la justicia; d) el comunitarismo;
y e) el socialismo o marxismo clasico y analitico. Al respecto es
1mportante establecer los postulados de cada corriente de pen-
samiento porque su aceptacién y aplicacion conduce a estructu-
ras diferentes en cada sociedad, como se expone a continuacion.

El utilitarismo y la economia del bienestar

El utilitarismo es una teoria moral y politica en la cual el
bienestar se entiende como la maxima utilidad definida por
la propiedad de una mercancia que, desde una posicién hedo-
nista, produce felicidad, placer o la satisfacciéon de una prefe-
rencia, o bien evita un malestar o el dolor a las personas y, en
lo social, se considera como la suma agregada del bienestar
de los individuos. Este enfoque supone el caracter reflexivo y
ponderado en la conducta individual, asi como la racionaliza-
cion objetiva e imparcial de la vida social. El criterio principal
es calcular los costos y beneficios de cada accién o norma para
elegir aquella que proporcione el mayor placer, para lo cual se
apoya en el empirismo y en las mediciones cuantitativas. El
utilitarismo plantea la eleccion social en términos de la maxi-
mizacién de una funcién de bienestar social, es decir, se pre-
ocupa solo por la utilidad total en la sociedad (la suma de las
utilidades individuales o la mayor felicidad del mayor nime-
ro) y no por la manera como se distribuya entre sus miembros;
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asimismo, se acepta el sacrificio de un grupo de personas en
nombre de la utilidad de la mayoria.

Entre las distintas escuelas utilitaristas,' destaca la eco-
nomia del bienestar que forma parte de la economia normati-
va y que lo analiza en funcién de las actividades econémicas
de los individuos para extrapolar hacia la sociedad la mejor si-
tuacién. El bienestar se mide de dos modos: a) el cardinal, en
dinero, precio, satisfaccion relativa o deseo de consumir algiin
bien o conjunto de bienes (costo-beneficio pero no la distribu-
cién del ingreso); y b) el ordinal, como el éptimo de Pareto, que
afirma que, dada una asignacién inicial de bienes entre un
conjunto de individuos, es posible un cambio hacia una nueva
asignacién de los recursos que al menos mejora la situacion de
un individuo, pero sin hacer que empeore la situacién de los
demas y, con ello, el bienestar social se incrementa.

En el marco institucionalista, que endogeniza la evolu-
cién y las funciones de las instituciones sociales en el compor-
tamiento econémico, el Estado determina las reglas del juego
para la distribucién social de recursos escasos entre posibles
alternativas. En términos de eficiencia productiva, se consi-
dera que un cambio en la politica aumenta la eficiencia en la
asignacién de los recursos, siempre y cuando los que se be-
neficien del cambio ganen mas de lo que los perdedores pier-
den. En consecuencia, el Estado debe crear instituciones de
fomento e impulso a la produccién de la forma mas eficaz. En
oposicién, desde un enfoque ético, se propone la eficiencia dis-
tributiva, por la cual los bienes y servicios sean distribuidos

L E] utilitarismo clésico tiene sus raices en Adam Smith, que relacionaba el
aumento del bienestar con el aumento de la produccién, y en Jeremy Bentham,
quien consideraba que el bienestar era resultado de la suma de las utilidades in-
dividuales. Estas ideas se enriquecieron con otros autores como John Stuart Mill
y George E. Moore, y se vinculan con la economia neoclasica con pensadores como
Alfred Marshall, Vilfredo Pareto, Arthur Pigou, Francis Edgeworth, John C. Har-
sanyi, Leén Walras, Kenneth Arrow, John Hicks, Nicholas Kaldor, Paul Samuelson
o Abram Bergson, entre otros.
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a quienes los necesitan u obtienen la maxima utilidad de los
mismos, sobre todo en paises con bajos niveles de riqueza [Ler-
ner, 1951].2

Esta corriente enfrenta varias criticas generales. Una ini-
cial es que tolera distribuciones del bienestar individual que
son injustas o regresivas; por ejemplo, en sociedades con ele-
vada desigualdad los individuos pobres aprenden a ajustar
sus deseos a sus restricciones de ingreso o bien obtienen feli-
cidad con los bienes escasos que poseen. La nocién utilitarista
y subjetiva de felicidad es errénea porque asume que todos los
intereses y utilidades individuales tienen el mismo peso, y no
considera preferencias ilegitimas e irracionales desde el pun-
to de vista ético o de la justicia. Por ejemplo, la existencia de
diferentes gustos que pueden ser ofensivos (el placer de la tor-
tura), costosos (consumir cierto tipo de vinos) o modestos (co-
mer frijoles), que no pueden ser considerados para definir el
bienestar [Rawls, 2002].

Entre los riesgos de justicia se puede afirmar que es una
nocién minima de eficiencia que no da por resultado una dis-
tribucion socialmente deseable de los recursos porque no tiene

2 E] Estado es una institucién central en la redistribucién de recursos como par-
te de los regimenes de bienestar. Una forma que asumi6 fue el Estado de bienestar
desarrollista, principalmente, en varios paises europeos donde alcanzé su época do-
rada en la primera mitad del siglo XX, con la aplicacién de tesis keynesianas para
el crecimiento econémico, la captacién de recursos fiscales con gasto social, una
estructura y dinamica demografica favorables, estabilidad del mercado laboral y el
avance de los derechos sociales y la ciudadania politica. Este tipo de Estado de
bienestar entré en crisis por cambios en la estructura econémica (globalizacion, des-
industrializacién y terciarizaciéon con desempleo creciente y segmentado) y en la
demografia (reduccién de las tasas de natalidad y fertilidad, aumento de la espe-
ranza de vida, envejecimiento y diversificacién de las familias), asociados con la
privatizacién y remercantilizacion de los bienes y servicios publicos, entre otros. El
actual Estado de bienestar enfrenta los efectos de las reformas neoliberales, entre
las cuales destacan el aumento de la desigualdad y la pobreza absoluta y relativa,
asi como desafios redistributivos, en el marco de las nuevas funciones y relaciones
entre el Estado, el mercado y la sociedad, pero con requerimientos de justicia, de-
mocracia y sustentabilidad ambiental [Kerstenetzky, 2017].
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como objetivo la igualdad o el bienestar del conjunto de la so-
ciedad y porque admite formas de discriminacién para tal fin.
En sus criterios, no importa la distribucién equitativa de bie-
nes y derechos porque lo sustancial es el saldo agregado re-
sultante de la suma individual. Asimismo, con sus criterios se
permite castigar a un inocente cuando se pretende el bien del
orden publico.

El liberalismo radical o libertario o conservador

La escuela libertaria surge desde la critica a la justicia distri-
butiva y las politicas igualitarias con la defensa de la libertad
del individuo en la sociedad (ser duefio de si mismo), de los de-
rechos naturales de propiedad privada, la libre asociacién y la
distribucion de los recursos econémicos a través de la econo-
mia de mercado. Los libertarios aceptan la idea de igualdad,
pero se oponen al establecimiento de pautas que pretendan
imponerla a otros contra su voluntad; admiten que el concep-
to de la justicia es valido a nivel individual, pero rechazan ca-
tegéricamente la justicia social. Aunque tiene sentido juzgar
cierto resultado de una accién individual, premeditada y cons-
ciente, como justo o injusto, carece de sentido extender este
razonamiento a lo social, ya que los resultados no pueden atri-
buirse a acciones sociales deliberadas. Cada individuo es pro-
pietario de recursos iniciales y de los frutos de sus acciones,
de manera que las politicas redistributivas que transfieren re-
cursos o ingresos entre los individuos para lograr su bienestar
violan el principio basico de la autopropiedad de los frutos del
esfuerzo individual y la riqueza productiva de propiedad pri-
vada [Mises, 2011].

En este paradigma, los intercambios comerciales son las
relaciones fundamentales de la sociedad ya que garantizan la
asignacién 6ptima de los recursos y aseguran la existencia y
el mantenimiento de los vinculos sociales. El acto comercial,
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entonces, se afirma como el acto constitutivo de la sociedad y
todo lo que se oponga se considera nocivo, incluido el Estado
[Hayek, 1944].

La justicia distributiva que emana del mercado se susten-
ta en la teoria de la titularidad, en la que se plantea como con-
dicién que se cumplan tres principios: a) que la apropiacién o
adquisicién inicial de riqueza sea justa; b) que lo adquirido le-
gitimamente se pueda transferir con libertad; y ¢) que se pue-
dan rectificar las injusticias en las transacciones cuando la
titularidad provenga de un origen dudoso.

Los libertarios, en consecuencia, estan en desacuerdo con
la intervencién del Estado (entendido como burocracia y poder
politico) en la economia con fines redistributivos porque deri-
va en control politico o social y conduce a la servidumbre. De-
fienden el mercado como la tinica esfera para el desarrollo de
la justicia distributiva y no a alguna autoridad estatal. Esta
corriente sostiene que la ley se debe fundamentar en la pro-
teccion de los derechos negativos o individuales, en eliminar
o reducir regulaciones e impuestos con acuerdos voluntarios
establecidos bajo el principio de no agresiéon. En términos so-
ciales, promueve una desigualdad arménica y la concordia de
clases en vez de la lucha de clases. Esta corriente de pensa-
miento afirma que al Estado le corresponde atender la esfera
publica, la justicia conmutativa y la justicia distributiva, pero
de manera acotada. El bienestar y la atencién a los pobres se-
ran resultado de la conciencia y la moral individual de los pro-
pietarios, no de la accién estatal y legal. Por ello, aunque en
diferente grado y alcance, sus autores proponen reducir la in-
tervencion estatal en la vida individual y social, aplicar accio-
nes de privatizacion, reducir impuestos, desregular y contener
o eliminar el Estado de bienestar. La justicia distributiva ra-
dicara entonces en la conjuncién entre la racionalidad de un
mercado amplio y un Estado minimo [Nozick, 1990].

La virtud moral del mercado, en este sentido, proviene
de su capacidad para premiar a los individuos laboriosos y
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eficientes, mientras que castiga a los flojos e ineficientes, de
tal manera que el producto final en la distribucién de la ri-
queza se deberia considerar justo; es decir, se considera valido
cierto darwinismo social. En sintonia con este argumento, se
afirma que solo la interaccién del interés privado de los indivi-
duos podria maximizar la riqueza y el bienestar, bajo el teore-
ma de “la mano invisible del mercado autorregulado”, aunque
adoptando varios supuestos de competencia perfecta, los cua-
les no existen en el mundo real donde se observan varias fa-
llas de mercado.

Entre las criticas a este pensamiento libertario destaca que
la funcién del Estado es indispensable ante grados significati-
vos de desigualdad socioeconémica en las asignaciones de bie-
nes y servicios o en fases de crisis. La ausencia de propiedad no
es la Unica forma de propiedad privada ya que también exis-
te, por ejemplo, la propiedad comtun de los recursos naturales
que justifica los derechos ambientales. En esta visién liberta-
ria, la justicia de la adquisicién se refiere a la medida en que
la apropiacién de recursos naturales sin duefio no empeora la
condicién de nadie, en comparacién con la situacién en que los
recursos permanecen sin duefo (lo cual es inverosimil). Esta
es una justificacién para la desigualdad en el capitalismo, ya
que la distribucién de los recursos en este sistema econdémico
no es injusta a priori, se supone que la propiedad y la operacién
privadas de los activos productivos serian un arreglo superior
a la situacién de los recursos sin duefo. Asi también, para las
personas que no posean dotaciones iniciales de capital, como en
sociedades con elevada desigualdad, la libertad negativa se con-
vierte en la libertad para perder, o sea que si no existen politicas
compensatorias dirigidas a los individuos en la peor situacién
para que participen en el sistema social, la libertad negativa se
reduce a ser la condicion para la autodeterminacién de algunos
de sus integrantes, pero no de la mayoria [Roemer, 1989].

Otra critica es que aun en la economia neoclasica se reco-
noce la incapacidad del mercado para generar bienestar ya
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que su objetivo es la ganancia privada y tampoco se autorre-
gula como cuando se generan externalidades negativas, lo
que requiere una intervencion correctiva. Asimismo, en un es-
cenario en que no existieran fallas, el mercado puede ser un
mecanismo eficiente pero no democratico, debido a que la dis-
tribucion previa de la riqueza entre los grupos o clases sociales
y los territorios ya condiciona su participacién en las decisio-
nes y el grado de calidad de vida inicial, es decir, preexiste un
cierto tipo de determinismo social y geografico.?

El liberalismo igualitario o la teoria de la justicia

En el marco de la tradicidon liberal con enfoque social, aunque
con criticas al utilitarismo y la economia del bienestar, John
Rawls propone un modelo para desarrollar la justicia distri-
butiva enfatizando la igualdad de oportunidades sin que los
individuos sacrifiquen su libertad. La justicia la concibe como
equidad, aunque existen muchas clases de igualdad y, por tan-
to, de desigualdad. El destino de las personas, segtun él, no
debe estar determinado por sus circunstancias sociales, sino
por su eleccion individual en una sociedad que ofrezca igual-
dad de oportunidades. En esta teoria, la justicia es la prime-
ra virtud de las instituciones sociales y, ya que estas pueden
estar sujetas a una evaluacién moral, se consideran “moral-
mente arbitrarias” las diferencias iniciales de la riqueza, el es-
tatus social y los talentos, las cuales no se deberian suponer

3 Esta corriente de pensamiento, aunque es heterogénea, fue propuesta por
John Locke y reformulada por Ludwig on Mises, Friedrich A. Hayek, Robert No-
zick, D. Gauthier y A. Buchanan. Los postulados se extienden hacia autores como
Milton Friedman, promotor del neoliberalismo econémico monetarista y la defensa
del libre mercado desde la Escuela de Chicago, adoptado por Margaret Thatcher en el
Reino Unido y Ronald Reagan en Estados Unidos de América, aplicado inicialmente
en Chile y después en América Latina, a partir del Consenso de Washington suge-
rido por John Williamson en 1989 con un conjunto de medidas macroeconémicas de
liberalizacién, estabilizacién y privatizacion.
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como principios generales para la justicia social expresada
en un contrato social. Por consiguiente, es fundamental re-
establecer la igualdad en las posiciones iniciales y las oportu-
nidades. El objetivo de la justicia sera que las diferencias en
la posesién de riqueza e ingreso sean resultado del mérito y la
eleccién personal mas que de la suerte; y cuando no existen
condiciones sociales con opciones de desarrollo, los individuos
no pueden elegir y pierden su capacidad de autodetermina-
ciéon. La falta de oportunidades limita su libertad.

Los fines compensatorios de la justicia se expresarian en
un contrato social justo que gobernaria la cooperacién entre
los individuos. Rawls supone una situaciéon imaginaria, una
“posicion original” donde los seres humanos son racionales, li-
bres y con valores morales, que estan sujetos a “un velo de ig-
norancia” en el cual no conocen ni su posicién en la sociedad,
ni su clase social, ni las ventajas o desventajas que tienen;
cada individuo tiene necesidades, intereses y capacidades que
pone en juego para alcanzar sus propias metas, pero negocia
los principios de un estatuto de justicia. Bajo este supuesto se
evitaria que los intereses personales de los jugadores, nego-
ciadores o legisladores afectaran sus posturas en el momen-
to de la elaboracion de dicho contrato. Con este planteamiento
elimina los efectos nocivos del poder de negociacién, lo que,
obviamente, no corresponde al mundo real y dicha situacién
queda solamente como un recurso tedrico. A partir de este ar-
gumento, la eleccion racional del individuo que negocia el con-
trato supondria dos principios de la justicia que garantizarian
la imparcialidad para regular la critica y reformar las institu-
ciones sociales.

Primero, el principio de libertad, mediante el cual cada
persona ha de tener un derecho igual al mas amplio sistema
total de libertades basicas, compatible con un sistema similar
de libertad para todos; es decir, que se requiere igualdad en la
asignacion de los derechos basicos. Las libertades basicas in-
cluidas en este principio son: a) la libertad politica, es decir,
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el derecho a votar y ser elegido para ocupar cargos publicos;
b) el derecho a la propiedad; c) la libertad de expresion, reu-
nién y movimiento; d) la libertad de conciencia y pensamien-
to; e) la libertad de la persona, entendida como el derecho a no
ser oprimido fisica o psicologicamente; y f) la libertad frente al
arresto o las detenciones arbitrarias. Este principio establece
que todas las personas son libres e iguales y que el sistema de
reglas que rige a las instituciones sociales debe ser equitativo
en el trato a cada individuo.

Segundo, el principio de la diferencia, consistente en que
las desigualdades econémicas y sociales han de ser estructu-
radas de manera que sean para: a) mayor beneficio de los me-
nos aventajados, de acuerdo con un principio de ahorro justo;
y b) que estén unidas a los cargos y las funciones asequibles
a todos, bajo condiciones de justa igualdad de oportunidades.
Las desigualdades socioecondmicas solo podran justificarse si
ofrecen los mayores beneficios para los miembros menos pri-
vilegiados de la sociedad, en comparacién con cualesquiera
otros arreglos institucionales que puedan imaginarse o crear-
se. Este principio implica que “los bienes sociales primarios”
(nocibén que sustituye el concepto de utilidad), es decir, las li-
bertades, la igualdad de oportunidades, la renta, la riqueza,
asi como las bases de respeto mutuo que incluyen los derechos
politicos basicos se distribuyan por partes iguales en la socie-
dad, a menos que una distribucién desigual favorezca al indi-
viduo en la peor situacion o que redunde en beneficio de los
menos aventajados. El principio de la diferencia tiene dos
restricciones: a) el principio de ahorro justo consistente en
que la generacién actual tiene la obligacion moral de trans-
ferir a la siguiente una dotacién de recursos por lo menos si-
milar a la que recibié; y b) la igualdad de oportunidades, es
decir, que la desigualdad se justifica cuando proviene de dife-
rencias en capacidades y no del acceso privilegiado a roles y
puestos o bien que sea aprovechada para favorecer a los me-
nos aventajados [Rawls, 2002].
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Cuando se trata de solucionar un problema de justicia so-
cial, existe una jerarquizacién. Es mas relevante el principio
de la libertad (civil y politica que caracteriza a la democracia
liberal), que dominara al principio de la diferencia cuando en-
tren en conflicto; después el principio de igualdad de oportuni-
dades y al final el principio de igualdad de recursos.

En este discurso, surgen dos estrategias practicas para la
formulacién de politicas publicas: a) la igualdad de oportuni-
dades sociales se logra a través de la igualdad de los bienes
sociales basicos, lo que se traduce en la formulacién de una
politica social amplia, que supone la intervencion del Estado;
y b) la igualdad de circunstancias naturales se resuelve en el
principio de diferencia, argumento que sostiene el disefio y la
operaciéon de programas de combate a la pobreza, sobre todo
la pobreza extrema, aplicando criterios de discriminacion po-
sitiva. El efecto instrumental de este planteamiento es que
los individuos deben ser dotados exante de algtin capital fisi-
co y humano antes de ingresar en la dinamica de los mercados
para tener capacidad de eleccién y autodeterminacién. A di-
ferencia de la economia del bienestar, donde una situacién es
mas eficiente si alguien esta mejor sin que empeore la situa-
cién de alguien mas, independientemente de que la persona
que mejora sea rica o pobre, en la teoria de la justicia importa
la identidad de quien avance, ya que se prefiere que mejore la
situacién de los mas pobres de la sociedad.

La consecuencia del planteamiento de Rawls es la confor-
macién de un Estado que garantice la suficiente dotacion de
recursos a los individuos menos aventajados. La preferencia
por el bienestar de estos conduce a la definicién y seleccién de
beneficiarios de la accién estatal, en particular a través del di-
sefno y la instrumentacién de la politica social orientada a la
superacion de la pobreza focalizada como extrema, mediante
la distribucién de bienes primarios que les permitan a los mas
pobres aumentar y mejorar sus capacidades para insertarse
de manera méas competitiva en el mercado. Los principios del
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contrato social de Rawls se identifican con el objetivo de forta-
lecer el mercado como el principal mecanismo para la asigna-
cién de los recursos sociales y la realizacion del ser humano.

Entre las criticas a esta propuesta puede mencionarse que,
de manera contradictoria, Rawls no acepta la idea del Estado
de bienestar, ni la revisién de la posicién inicial, ni la redis-
tribucion de la acumulacion previa de la riqueza, es decir, la
desigualdad vigente se acepta para hacer funcionar el sistema.
En sociedades reales, como en muchos paises subdesarrolla-
dos, las libertades politicas asociadas al primer principio estan
limitadas y no garantizan el amortiguamiento de las desigual-
dades generadas por la concentraciéon de la riqueza y el poder,
que son aceptadas en el principio de la diferencia. Desde el li-
beralismo radical se le critica y se insiste en la libertad indi-
vidual sin restricciones, se defiende la autorregulacion de la
economia sin intervencionismo del Estado, que debe ser mini-
mo, y se reafirma la racionalidad instrumental del individuo.

El concepto de bienes primarios de Rawls es criticado por-
que algunos de sus componentes (como el ingreso y la riqueza)
son resultado conjunto del esfuerzo responsable y no deberian
ser incluidos dentro del listado de cosas a ser igualadas entre
los individuos. Por ello, se propone lograr la igualdad de opor-
tunidades “nivelando el campo de juego” para que las perso-
nas elijan de manera responsable y en libertad. Esta idea se
traduce en el disefio y la aplicacién de politicas sociales com-
pensatorias, de discriminacién positiva, dirigidas a nivelar el
campo de juego ante problemas sociales que estan fuera del
control de las personas y que condicionan su eleccién segin
sus propios valores [Roemer, 1989].

Los bienes primarios como criterio de distribucién o nive-
les de ventaja no toman en cuenta la heterogeneidad en las
condiciones de las personas receptoras de dichos bienes, ni su
entorno socioespacial; surgen de una moralidad parcialmen-
te ciega; son multidimensionales; no representan la variable
a maximizar; no son valiosos en si mismos (valor intrinseco),
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sino que solo poseen un valor instrumental, es decir, no son el
Unico medio para alcanzar la libertad de eleccién ni son fines
en si mismos, solamente son medios. El principio de diferen-
cla, a su vez, deja abierta la posibilidad de que al compensar
las desigualdades se subsidie el ocio o se produzcan errores de
inclusién o exclusién de beneficiarios de los programas socia-
les, como los tipicos de transferencias monetarias condiciona-
das [Elster, 1999; Dworkin, 1993].

En este contexto, Amartya Sen acepta que la igualdad es
un poderoso concepto que distingue a la cultura occidental y
a las sociedades capitalistas democraticas, aunque argumen-
ta que ha de contextualizarse con otras exigencias sociales y
agrega que debe responderse la pregunta /igualdad de qué?
[Sen, 1980].

Seguin Sen, lo importante para lograr el bienestar son las
capacidades y los funcionamientos que se encuentran entre
los bienes primarios y la utilidad. Desde una posicién norma-
tiva, considera que el acceso a bienes y servicios constituye
un medio para lograr la verdadera realizacién del individuo.
Los bienes permiten que los individuos funcionen de varias
maneras, pero el funcionamiento de una persona constituye
su capacidad antes que la igualdad de resultados. Las “capa-
cidades” comprenden todo lo que una persona puede hacer o
ser para funcionar; esto es, una nutricién adecuada, buena sa-
Iud o educacion entendida como saber leer, escribir y razonar
analiticamente, asi como tomar parte en la vida comunitaria.
Las capacidades basicas no son los bienes, sino los funciona-
mientos o rasgos personales con los cuales el individuo con li-
bertad puede elegir su propio destino entre diferentes formas
de vida, es decir, su autodeterminaciéon. El bienestar se incre-
menta cuando las personas tienen capacidades, esto es, estan
bien nutridas o son capaces de escribir, leer y comunicarse, y
tomar parte en la vida comunitaria. Las necesidades basicas
son parte de las capacidades y aumentan la libertad y la capa-
cidad de eleccién [Sen, 2000].
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La economia, para Sen, se ha alejado de las consideracio-
nes éticas y ha ignorado el bienestar de las generaciones futu-
ras o el desarrollo sustentable [Sen, 1984 y 1997]. Las politicas
econdémicas y sociales tienen consecuencias directas en el
bienestar humano, a veces positivas en la légica macroeconé-
mica, pero negativas en relacion con el individuo. La economia
debe promover el desarrollo de las potencialidades humanas
incrementando sus opciones vitales. En este sentido, el pro-
ceso de desarrollo consiste en ampliar las opciones reales que
permitan el acceso de los individuos a un conjunto de bienes
y servicios (pero también a condiciones econémicas, sociales,
Institucionales y cognitivas) frente a las cuales puedan ejercer
su capacidad de eleccion y convertirlas en capacidades y fun-
cionamientos para lograr su bienestar. No se deben confundir
medios y fines. Por ejemplo, el crecimiento econémico no ga-
rantiza la ampliacion de las capacidades y el bienestar de los
individuos que no tienen acceso a los mercados. El crecimien-
to econdémico es condicién necesaria pero no suficiente para lo-
grar el desarrollo; son conceptos relacionados, pero diferentes.
El objetivo del desarrollo deberia ser acrecentar las capacida-
des de eleccion del individuo o, en términos filosoficos, ampliar
la libertad en sentido positivo, es decir, cuando este es plena-
mente capaz de ejercer su eleccién para lograr una mejoria
cualitativa en sus condiciones de vida [Sen, 1995; Nussbaum
y Sen, 1998].

Sen demuestra que bajos niveles de desarrollo econdmico
no afectan de igual manera a hombres y mujeres; que al inte-
rior de los hogares no tienen el mismo acceso a los cuidados de
salud o a la nutricién; que el disefio y la instrumentacién de las
politicas publicas no son neutrales en cuanto al género; y que
el hambre en el mundo es resultado de mecanismos injustos
de distribucion y no de la escasez de alimentos, lo que contra-
dice los principios de la teoria neoclasica.

Entre los resultados de esta posicién de igualitarismo li-
beral se encuentran los cambios de enfoque en el diseno de



48 ADOLFO SANCHEZ ALMANZA

las politicas publicas, en su instrumentacién, medicion y eva-
luacién. En el caso de los programas focalizados dirigidos a la
erradicacion de la pobreza, no se comunica la idea de que el re-
ceptor sea una persona activa, que opera por cuenta propia, y
que hace cosas o reacciona a estimulos, sino que méis bien es
un receptor pasivo de las politicas sociales [Sen, 2003]. Al res-
pecto, existen dos tipos de errores basicos: a) los de cobertura
excesiva o de inclusion de no pobres; y b) los de fallas de cober-
tura o de exclusién de pobres. Ambos pueden generar eleva-
dos costos por lo que si bien se acepta que es necesario hacer
alguna discriminacién para seleccionar beneficiarios (por gru-
pos vulnerables, ocupacién, clases o regiones) y reducir fugas
de beneficios hacia los no pobres, también es importante evi-
tar una focalizacién estrecha. En otras palabras, frente al reto
de la superacién de la pobreza masiva es preferible orientarse
hacia la cobertura excesiva. Esta tltima afirmacién sustenta
la formulacién de politicas sociales de corte universal, lo que
implica un Estado fuerte y eficiente [Cornia y Stewart, 2003].

En términos operativos, se propone medir el bienestar con
un enfoque multidimensional que supere el fuerte peso de in-
dicadores econémico monetarios agregados como el producto
interno bruto por habitante, utilizado durante muchos afos
como medida equivalente del desarrollo socioespacial. La me-
dicién del bienestar seria un proceso integrado por tres com-
ponentes: a) el acceso a bienes y servicios; b) una funcién de
conversion —que incorpora la heterogeneidad entre los indivi-
duos— de dichos bienes y servicios en opciones reales de planes
de vida o medios para alcanzar la realizacion individual ple-
na; y ¢) una funcién de evaluacion que transforma la eleccién
adoptada en un nivel de satisfaccion o bienestar individual
[Sen, 1992 y 2003].

Entre los diferentes resultados de esta posicién, que pue-
de considerarse funcional al capitalismo, se pueden mencio-
nar tres. Primero, el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo ha elaborado el indice de desarrollo humano,
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que se define como una medicién compuesta de tres dimensio-
nes e indicadores: vivir una vida larga y saludable (esperanza
de vida), recibir educacién (matriculacion escolar y alfabeti-
zacién) y gozar de un nivel de vida decoroso (ingresos) (PNUD,
2002]. Segundo, en el Informe de la Comision sobre la Medi-
cion del Desarrollo Economico y del Progreso Social (Comisién
Sarkozy) se senald, en 2008, que una nueva economia politica
de bienestar debe reconocer que el crecimiento es econémico y
el desarrollo es humano, y que ambos deben ser simultaneos
y complementarios. El crecimiento se debe entender como la
creciente disponibilidad de bienes y servicios producidos (ofer-
ta) dentro de un ambito geografico para satisfacer las necesi-
dades materiales, sociales y espirituales de los seres humanos,
y sus aspiraciones. El desarrollo, a su vez, se refiere al mejo-
ramiento del bien-estar por medio de la satisfaccion de estas
necesidades y aspiraciones (demanda). Tercero, se propone el
indice de progreso social* para contar con una medida integral
de la calidad de vida de la poblacién, que sea independiente y
complementario de indicadores econémicos como el PIB [Sti-
glitz, Sen y Fitoussi, 2015].

El comunitarismo

El comunitarismo y el colectivismo definen al individuo como
un ser gregario que requiere de la comunidad para lograr su
autorrealizacién y el autoconocimiento. El bien es un para-
metro que dicta la comunidad y las preferencias individuales
son valiosas en tanto contribuyen a conseguir ese bien comun;
sin embargo, este no es un concepto homogéneo porque cada
comunidad es diferente. En este contexto, el papel del Esta-
do consiste en encauzar las preferencias individuales hacia el

4 El indice de progreso social fue lanzado en 2014 por Michael E. Porter y Mi-
chael Green desde la organizacién Social Progress Imperative.
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bien que establece la comunidad, de manera que se transfor-
ma en un Estado perfeccionista.

En esta perspectiva, la justicia distributiva se desarrolla
bajo dos principios que deben guardar equilibrio. Primero, la
busqueda de la igualdad, ya que se trata de elevar los nive-
les de vida de los integrantes de la comunidad hasta alcanzar
niveles mas o menos equitativos. Segundo, establecer la re-
muneracion a partir de la contribucién individual, bajo la pre-
misa de “a cada quien, lo que beneficie a la comunidad; a cada
cual, segun su contribucién a la comunidad”, es decir, que sila
contribucién de un individuo al bien comun es mayor que la de
los demas, se hace acreedor a una mayor parte de los recur-
sos colectivos, dado que se le deberia mas de lo que él debe a
la comunidad.

Algunos autores senalan que el liberalismo integra valores
que son reivindicados por los comunitaristas como necesarios
para la cohesion social, como la solidaridad y la integraciéon so-
cial [Dworkin, 1996]. Asimismo, se afirma que es posible equi-
librar tanto los derechos humanos de la tradicién liberal como
los derechos diferenciados en funciéon de grupo, lo cual haria
posible la satisfaccion de las exigencias de las minorias cultu-
rales méas alla de los derechos individuales [Kymlicka, 1996].
También se puntualiza que existen diferentes esferas de bie-
nes sociales como la salud, la educacion, el poder politico, la
riqueza, la belleza y el honor, y cada una tiene su propio crite-
rio de distribucién, de manera que la justicia social debe apli-
car criterios de igualdad al interior de cada una de ellas y no
han de controlar o interferir unas sobre otras. Esto implica un
Estado interventor que formule politicas dirigidas a lograr el
equilibrio entre dichas esferas y ofrezca oportunidades a los
individuos [Sandel, 1982; Walzer, 1993].

Entre las criticas a esta posicién se apunta que en la medi-
da que el bien comtn se define a partir de la imposicion de los
intereses de una mayoria intransigente, se pierde el respeto a
las minorias y al individuo. Otro problema es que confunde la
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legitimidad que se origina en la participacion civica con la vo-
luntad general. Respecto del Estado perfeccionista, se cues-
tiona el espacio limitado que se le deja a la sociedad civil. Asi
también, se pone en duda la idea de autorrealizacion y autoco-
nocimiento como un ejercicio individual, ya que estos ideales
se ubican en el ambito social. Bajo estos supuestos, el ser hu-
mano no tendria la responsabilidad final de la definicién de su
bienestar, porque este seria una responsabilidad de la socie-
dad [Gargarella, 1999].

El socialismo o marxismo cldsico y analitico

En el marxismo, en general, la justicia distributiva se concibe
desde la igualdad, que constituye la condiciéon necesaria para
llegar a una distribucién que haga posible la libertad absoluta
del ser humano. Las desigualdades sociales y en particular los
medios de consumo se relacionan con la propiedad de los me-
dios de produccién. Esta es una caracteristica de cada modo de
produccién desarrollado histéricamente. La teoria marxista,
al partir del analisis de las clases sociales (no de los individuos
como en los criterios liberales) subraya la ventaja relativa de
quienes tienen la propiedad de la riqueza productiva en la fija-
cion de las reglas del juego, respecto de la distribucién del ex-
cedente econdémico y en la forma que asumen las instituciones
basicas de la sociedad.

El marxismo clasico critica el capitalismo y sus desigual-
dades sociales inherentes a partir de la teoria de la explota-
cién. Esta Gltima se sustenta en la teoria del valor-trabajo,
que propone que los trabajadores son la tnica fuente de la
creacién de valor; por tanto, la explotacién se relaciona con el
hecho de que a los trabajadores se les retribuye en forma de
salario solo parte del valor que generaron, mientras que el ca-
pitalista se apropia del valor excedente o plusvalia. Se produ-
ce entonces un intercambio desigual entre los trabajadores y
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los capitalistas. Mientras que el Gnico activo de los trabaja-
dores es su mano de obra, los capitalistas tienen una posicién
ventajosa gracias a su propiedad del capital productivo, lo que
les permite organizar la produccion en la empresa y decidir la
distribucién del excedente econémico. En el marco de la demo-
cracia burguesa, la clase capitalista cuenta con el poder politi-
co dominante en la sociedad a fin de preservar, por medio del
aparato estatal, condiciones favorables para la estabilidad y la
reproduccion del sistema capitalista.

La transicion del capitalismo al socialismo estaria carac-
terizada por un movimiento revolucionario que conduciria a
la dictadura del proletariado. Esta versién leninista del mar-
xismo plantea la abolicion de la propiedad privada y su trans-
ferencia a un Estado transitorio, el cual primero centraliza
los medios de produccidén y la riqueza, para después descen-
tralizarla hacia los autoproductores en el comunismo. En esta
etapa, el concepto de justicia distributiva parte de la igualdad
derivada de la abolicion de la propiedad privada de los me-
dios de produccién, la supresion de la figura del capitalista y
la conformacién de la clase proletaria. El principio basico es el
de “remunerar a cada cual segtin su contribucién laboral”, en-
tendida como el fruto integro del trabajo, con lo cual se apro-
xima al propésito de eliminar la explotacién. Esta solucién es
subdptima ya que supone aun la divisién del trabajo, pero es su-
perior al capitalismo en tanto que se logra la plena igualdad
proletaria.

El comunismo consiste en superar la escasez de los recur-
sos, con lo cual desaparece el conflicto y es posible prescin-
dir del Estado. Mientras que en el socialismo todos los seres
humanos son iguales en tanto proletarios, en el comunismo
la riqueza colectiva excedente ofreceria las condiciones obje-
tivas para la autorrealizacién del individuo. El principio es
“de cada cual segun su capacidad y a cada cual segtin su ne-
cesidad”. Aunque cada quien puede aportar segun diferentes
habilidades y recibir de acuerdo con distintas necesidades,



EL BIENESTAR EN LA FILOSOF{A POLITICA, LOS DERECHOS Y LA JUSTICIA SOCIOESPACIAL 53

Marx afirma que esta desigualdad no genera privilegios, ni
se trata de exigir iguales idénticos, sino de liberar las poten-
cialidades de todos los integrantes de la sociedad [Marx y En-
gels, 1985].

Entre las criticas al marxismo clasico destacan los siguien-
tes argumentos: el origen de la propiedad privada puede ser
ilegitimo, pero también existen otras fuentes legitimas que a
su vez justifican las transacciones en el mercado y conducen a
formas de desigualdad social; la propuesta de socializaciéon de
los medios de produccién implica un subsidio a quienes opta-
ron por el ocio aun teniendo capital y la negacién del esfuer-
zo individual acumulado; existen problemas de agregacion,
cuando hay diferentes tipos de mano de obra calificada y no
calificada, o inconsistencias en el tratamiento del trabajo del
pasado; y la negacién de otros factores de la produccién (como
el papel del empresario y el trabajo doméstico) en la genera-
cién de valor.

En el socialismo real, se aboli6 la propiedad privada y el
gobierno (no el pueblo) se apropié de los medios de produc-
cién, pero también de las demas esferas sociales; la dictadu-
ra del proletariado se materializ6 a través del control de la
élite de un partido; y la distribucién de la riqueza se produ-
jo en funcién de la disciplina politica, mas que por la contri-
bucién del trabajo. Este fracaso provocd una critica “desde el
interior” del marxismo, que ha intentado elaborar un mar-
co alternativo que insiste en subrayar las desigualdades fun-
damentales del capitalismo moderno, pero que abandona la
teoria de la explotacion (y la teoria del valortrabajo) como su
fundamento central, sobre todo, porque esta se circunscri-
be a las relaciones salariales; por tanto, no considera a los
grupos que estan fuera del mercado de trabajo aunque sean
explotados (mujeres, ninos en situacion de calle, minorias
discriminadas, entre otros) o contribuyan indirectamente a
la generacién de riqueza. Una propuesta alternativa consis-
te en ubicar el concepto de explotacion en el ambito de la
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justicia distributiva, ya que surge desde la posesién o no del
conjunto de los medios de produccién y no exclusivamente en
relacién con el salario [Roemer, 1989].

El supuesto de la abundancia en el comunismo es iluso-
rio frente a la realidad de la escasez de recursos, por lo que
no es posible cumplir con la finalidad de dar a cada quien se-
gun sus necesidades. En las versiones neomarxistas, se rede-
fine el concepto de los recursos productivos, que pueden ser
externos al individuo (capital, tierra, inmuebles o activos fi-
nancieros) o internos (talento, habilidades, actitud hacia el
riesgo, ambicion). No obstante, esta nueva concepcién obli-
ga a replantear supuestos marxistas basicos, como el que las
relaciones de propiedad son un factor central para determi-
nar las pautas distributivas y las desigualdades sociales. Hay
que aclarar como modificar los derechos de propiedad de re-
cursos internos (que son inherentemente privados y no trans-
feribles) para lograr una distribucion mas igualitaria de los
recursos de la sociedad, asi como establecer los criterios para
su remuneraciéon como un factor de la produccién. También
habria que reconsiderar el concepto de clase social, que en el
marxismo clasico se define en funcién de la propiedad o no del
capital, para incluir formas de posesion colectiva de atributos
(como la etnia, el talento o los antecedentes familiares) que
afectaran su capacidad para crear riqueza y generar ingreso
[Gargarella, 1999].

Por otra parte, desde el marxismo analitico, una pro-
puesta alternativa de justicia distributiva se expresa en la
idea modernizada de la socializacién exante y periédica de
los medios de produccién, mediante la cual se distribuya el
capital de las empresas entre sus trabajadores, lo cual ha-
ria posible que, auin bajo las condiciones de una economia
de mercado, se reduzca la explotacién y la alienacion del
trabajo, ya que el individuo contaria con informacién sufi-
ciente para tomar decisiones ociotrabajo de manera racio-
nal. Esta propuesta enfrenta algunos problemas. Primero, la
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inviabilidad politico institucional, ya que no existe un disefio
para la instrumentacion de acciones tan radicales de redis-
tribucion de la riqueza. Segundo, la opcién de reasignaciones
periddicas de los medios de produccion, una vez que se lle-
gue a cierto grado de concentracién, afectaria la certidumbre
en el funcionamiento de los mercados en el mediano y largo
plazos y desincentivaria a los individuos que optarian por el
ocio, esperando la nueva etapa de redistribucién de riqueza.
Y tercero, esta via subordinaria la voluntad del individuo, su
capacidad de eleccién y su autodeterminacién.

En este marco, se plantean propuestas méas radicales con
base en la nocién de la libertad real (no formal) para todos y
ante algunas condiciones organicas del capitalismo, como el
desempleo estructural mas que el coyuntural. Es el caso del
ingreso basico universal, como “una via al comunismo”, con
el objetivo de asegurar a todos los individuos un ingreso pa-
gado por el gobierno que sea suficiente, incondicional, sos-
tenido y suficiente para satisfacer sus necesidades bésicas,
independientemente de si es rico o pobre, de sus rentas o de
con quién y en qué parte del pais resida. Esta idea considera
los principios de libertad, justicia y solidaridad, asi como tres
condiciones: a) que existe una estructura de derechos bien
definida; b) que cada persona es propietaria de si misma;y c)
que cada individuo tiene la mayor oportunidad posible para
hacer cualquier cosa que pudiera querer hacer [Van Parijs y
van der Veen, 1987].5

Esta propuesta se encuentra entre el capitalismo 6ptimo
y un socialismo cooperativo inmejorable, pero su instrumen-
tacion requiere mecanismos de redistribucion de la riqueza
socialmente generada, de modo local y global, con politicas

5 Algunos empresarios duefios de grandes empresas trasnacionales (como Bill
Gates, Jeff Bezos o Mark Zuckerberg) o incluso voceros de partidos conservado-
res aceptan ahora la renta basica como instrumento para amortiguar los efectos
negativos en el bienestar derivados de las crisis de origen econdémico, tecnoldgico,
sanitario o de fendmenos naturales, entre otros.
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publicas solidarias que favorezean la libertad genuina del ser
humano. También presupone un Estado de bienestar que ga-
rantice los derechos humanos y sociales frente las presiones
del mercado, la competitividad internacional o las crisis. A su
vez, seria necesario un nuevo acuerdo social y fiscal eficiente y
eficaz para la reasignacion de los recursos publicos.

En general, existen diferentes corrientes en la filosofia po-
litica que argumentan acerca de los postulados, criterios y
supuestos en relacién con el bienestar de las personas y las co-
munidades, que es necesario ubicar cuando se disefian politi-
cas publicas en estructuras sociales concretas, como se expone
a continuacion.

LA ESTRUCTURA SOCIAL

La estructura social es un sistema de posiciones jerarqui-

zado con la configuracién de esferas institucionales, reglas

y recursos, que atribuye condiciones de vida desiguales a

las personas y los actores colectivos en un momento y un

lugar determinados. La estructura social cuenta con tres
dimensiones:

a) Las esferas institucionales. Constituyen el marco que con-
fiere estabilidad a la estructura social y que puede proveer
de bienestar social a la poblacién, y son tres: la estatal, la
mercantil y la social (doméstico-familiar, asociativa y co-
munitaria). Estas esferas se han denominado genérica-
mente: Estado, mercado y sociedad.

b) Los ejes de desigualdad. Son los espacios de categorizacion
de los individuos considerando los diferentes atributos que
poseen: de clase y estrato social; género, etnia, edad y te-
rritorio; la condicién de sujeto de derechos (ciudadania); la
posicién respecto la estructura administrativa del Estado
(clientes-servidores o empleados-beneficiarios de servicios
sociales); y las capacidades asociativas.
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c)

Los actores colectivos. Son “manifestaciones” de la estructura
social en el terreno de la accién con individuos que se asocian
(partidos, sindicatos, asociaciones gremiales o patronales,
etc.) con base en intereses y valores similares [Esping-Ander-
sen, 1993; Adelantado, Noguera, Rambla y Saez, 1998].

LoS REGIMENES DE BIENESTAR

La concrecion de las funciones y relaciones entre el Estado,
el mercado y la sociedad civil es diferente en cada pais; por
ello se han propuesto tipologias que caracterizan los regime-
nes de bienestar social. Las primeras corresponden a paises
desarrollados y, como todos los modelos, estan sujetas a deba-
te y critica por su caracter formal, estatico o ahistérico. Algu-
nos criterios tipolégicos son los siguientes:

a)

b)

c)

d)

Relaciones publicas-privadas en la provision de bienestar.
Se expresan mediante la satisfaccién de algunas necesi-
dades humanas por el Estado y no por el mercado, en fun-
cién de razones politicas con mayor o menor contenido de
justicia social.

Grado de desmercantilizacién de los bienes y servicios so-
ciales. Efecto de la accién del Estado de bienestar en la es-
tratificacion social en la medida en que debilita el vinculo
monetario a favor de la igualdad, la equidad y la solidari-
dad social.

Derechos sociales de ciudadania. Pueden ser los universa-
les, los que dependen de la insercién en el mercado de tra-
bajo y del nivel de ingreso minimo.

Desfamiliarizacién. Expresa el grado de reduccién de la
dependencia del individuo respecto de la familia o bien el
aumento de la autonomia del individuo sobre los recursos
economicos familiares, independientemente de las recipro-
cidades familiares o conyugales [Esping-Andersen, 1993 y
1999].
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A partir de estas dimensiones se elabora una tipologia® de
regimenes de bienestar y se clasifican algunos paises desarro-
llados de la manera siguiente:

a) Liberal o de asistencia social residual. Alto grado de mer-
cantilizacion, residualismo publico y papel marginal de las
familias. Se asigna un papel central en el bienestar a la
responsabilidad de los individuos (Estados Unidos, Cana-
da, Australia y Gran Bretana).

b) Conservador o de seguridad social obligatoria, corporati-
vista o institucional. Fuerte grado de familiarismo, con un
papel marginal del mercado y una funcién subsidiaria del
Estado (Alemania, Austria, Francia e Italia).

¢) Socialdemocrata o moderno. Fuerte creacion de institucio-
nes publicas, alto grado de desmercantilizacién y de desfa-
miliarizacién (Suecia, Noruega y Finlandia).

d) Mediterraneo, familiarista o rudimentario. La familia es
responsable de los cuidados domésticos, fuerte conserva-
durismo catélico, beneficios ocupacionales en el programa
universal de salud y ausencia de programas de ingreso
minimo y discrecionalidad en programas sociales (Espa-
na, Portugal y Grecia).

e) Posautoritario. Responsabilidad estatal en la cobertura de
las necesidades basicas, subordinacién de las familias y co-
munidades al gobierno central (Rusia, antigua Republica
Democratica Alemana o Polonia).

En América Latina se han conformado estructuras socia-
les con caracteristicas propias que conforman otra tipologia de
paises como la siguiente:

6 Entre las criticas a esta tipologia destacan dos: el escaso desarrollo del papel
de la familia en la caracterizacién y la dinamica de los regimenes; y la correspon-
diente a la ausencia de la dimensién de género y la division sexual del trabajo, ya
que las mujeres no aparecen en el analisis como un componente de dicha tipologia,
sobre todo porque no participan en el mercado laboral en las mismas condiciones
que los hombres, ni en la misma magnitud, y porque el trabajo doméstico y las ta-
reas de cuidado no se consideran importantes [Carrasco, 1997].
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a) Universalismo estratificado. Desarrollo temprano de siste-
mas de bienestar, proteccién a la mayor parte de la pobla-
cién por medio de mecanismos de seguridad social, altos
grados de desmercantilizacién, fuerte estratificacion de be-
neficios y condiciones de acceso a estos mecanismos, con
vision productivista e informalidad (Uruguay-corporativo,
Argentina-hibrido y Chile-liberal).

b) Régimen dual. Desproteccién de amplios sectores por fuer-
te heterogeneidad territorial y democracia débil, con mode-
los segmentados de seguro social vinculados a la posicion
en el empleo y a clases medias del sector moderno de la
economia, con niveles parciales de cobertura y calidad de
servicios. La produccion del bienestar es familiarista y con
redes comunitarias de apoyo, con una combinacién liberal-
proteccionista-informal (Brasil y México).

¢) Régimen excluyente. Sistemas elitistas, excluyentes de
seguridad social y duales en educacién, fuerte control del
aparato estatal, extraccion de rentas de economias pri-
marias, sin generacion de bienes publicos colectivos, con
informalidad y asistencialismo (Reptblica Dominicana,
Guatemala, Honduras, Nicaragua, El Salvador, Bolivia y
Ecuador) [Filgueira, 1998; Martinez, 2006].

EL BIENESTAR EN LOS DERECHOS HUMANOS
Y LA JUSTICIA SOCIOESPACIAL

Existe un amplio conjunto de derechos humanos susten-
tados en la necesidad de respetar la dignidad de las perso-
nas, destacando la necesaria intervencién activa del Estado
para garantizar un acceso igualitario a los mismos, para com-
pensar las desigualdades que caracterizan las diferencias
entre los individuos, las comunidades y los territorios, y ge-
nerar las condiciones sociales para el ejercicio real de las li-
bertades. Los derechos son universales, imprescriptibles,



60 ADOLFO SANCHEZ ALMANZA

inalienables, irrenunciables y prioritarios, y son los siguien-

tes por generacion.

a) Derechos civiles y politicos (primera generacion), de los or-
denamientos juridicos internos e internacionales contra
las acciones de algtn érgano publico.

b) Derechos econémicos, sociales y culturales (segunda gene-
racion), con el objetivo de garantizar el bienestar econémi-
co y el acceso al trabajo, la educacién y la cultura, de tal
forma que asegure el desarrollo de los seres humanos y los
pueblos.

¢) Derechos colectivos (tercera generacion), o derechos de so-
lidaridad o de los pueblos: contemplan aspectos de carac-
ter supranacional como el derecho a la paz y a un medio
ambiente sano. Estan en proceso de definicién y consa-
grados en diversas disposiciones de algunas convenciones
internacionales.

d) Derechos de cuarta generacion: incluyen derechos en pro-
ceso de incorporaciéon legal, como la integracion de la fami-
lia, la no discriminacién, la igualdad de nacionalidad y la
solidaridad; el derecho a la expresion, al acceso a las tec-
nologias de la informacion; los de medio ambiente y el de-
sarrollo sostenible, el aprovechamiento de la ecologia, la
biomedicina y la biotecnologia [cEsopr, 2017].

En estos grupos de derechos predomina la vision indivi-
dual y sectorial, pero algunos abordan la calidad de vida y el
bienestar en el territorio relacionados con los postulados de la
justicia distributiva y la justicia social, y diferentes juicios éti-
cos y morales, tal como se expone en la primera seccién de este
trabajo y que interesa aqui destacar.

A partir de ellos se atienden demandas conflictivas, se
asignan recursos, ingresos y beneficios a la poblacién en di-
ferentes escalas espaciales; se trata de enfrentar procesos y
mecanismos que generan distribuciones territoriales injus-
tas con concentracion de la riqueza, rezagos socioecondémicos,
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escasez de bienes y servicios, danos o males ambientales,
explotacion de algunos por otros o intercambio desigual de
valores.

Ante ello, la justicia espacial se ha impulsado en algunas
corrientes de pensamiento como el derecho a la ciudad, pro-
puesto por Henry Lefebvre, que considera la multidimensio-
nalidad del espacio y la potencialidad de la ciudad como lugar
de disfrute con una sociedad justa, en el marco de las normas
basicas de la democracia, la igualdad y la ciudadania, y de un
bloque juridico que asegure los derechos humanos, civicos, so-
ciales, econémicos, culturales y ambientales de la poblacién
[Lefebvre, 1978].

En la formulacién de corte marxista interesada en la injus-
ticia generada por el proceso de concentracién urbana, se pro-
pone la justicia social territorial en la cual se considera que

la distribucion del ingreso deberia ser tal que: a) sean cubiertas
todas las necesidades de la poblacion dentro de cada territorio;
b) sean asignados recursos a fin de minimizar los efectos multi-
plicadores regionales (reforzar las externalidades positivas), y c)
sean invertidos recursos suplementarios para contribuir a supe-
rar dificultades especiales provenientes del medio fisico y social;
[...] los mecanismos (institucionales, organizativos, politicos y
economicos) deben ser tales que las perspectivas de los territo-
rios menos aventajados sean los mas favorables posible [Har-
vey, 1977].

En esta légica, el Foro Social Mundial formulé6 la Car-
ta mundial por el derecho a la ciudad (2001), que define
este nuevo derecho como el usufructo equitativo de las ciu-
dades dentro de los principios de sustentabilidad, democra-
cia, equidad y justicia social. El propésito es enfrentar las
causas y manifestaciones de la exclusion ya sea econdémica,
social, territorial, cultural, politica y psicolégica. Es una res-
puesta social de contrapunto a la ciudad-mercancia y como
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expresion del interés colectivo. Exige articular la tematica
de todos los derechos humanos con la democracia represen-
tativa, distributiva y participativa. Estos lineamientos se
ordenan a partir de las aspiraciones que perfilan la ciudad
que queremos: democratica, incluyente, sostenible, producti-
va, educadora y habitable. El derecho a la ciudad cuenta con
seis fundamentos estratégicos: a) el ejercicio pleno de los de-
rechos humanos en la ciudad; b) la funcién social de la ciu-
dad, de la tierra y de la propiedad; c) la gestion democratica
de la ciudad; d) la produccién democratica de la ciudad y en
la ciudad; e) el manejo sustentable y responsable de los bie-
nes naturales, patrimoniales y energéticos de la ciudad y su
entorno; y f) el disfrute democratico y equitativo de la ciudad
[oNu-Habitat, 2011].

En la geografia moral, inspirada en la justicia liberal de
Rawls, los conflictos sociales por la distribucién del valor son
las causas que explican las estructuras espaciales del bienes-
tar humano en diferentes escalas geograficas; por ello, es ne-
cesario estimar indices, como el acceso a los servicios publicos
para la satisfaccion de las necesidades sociales, con el fin de
formular alternativas a la redistribucién justa de los recursos
[Smith, 1994].

En la geografia cuantitativa, Gtil para fines de planeacion,
se consideran tres conceptos de justicia que orientan la toma
de decisiones sobre la localizacién y la asignacién de la infraes-
tructura y el equipamiento para mejorar la calidad de vida de
la poblacién: a) la eficacia espacial, entendida como la minimi-
zacion de las distancias entre la oferta de un servicio y su de-
manda; b) la justicia espacial, que se refiere a la distribucién
6ptima de las infraestructuras; y c¢) la justicia ambiental, que
remite a la localizacién adecuada de las infraestructuras inde-
seables al aumentar la distancia [Buzai y Baxendale, 2006].

La justicia ambiental responde a la distribucion des-
igual de dafnos o males ambientales con principios de las teo-
rias de la justicia aplicados al medio ambiente, los servicios
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ecosistémicos, la ecologia o el cambio climéatico, considerados
como elementos del bien comin. Existen derechos de acceso
sostenible a los recursos naturales vitales para todos en cual-
quier lugar, con intercambios equitativos en los ambitos te-
rritorial, geografico e intergeneracional, asi como deberes y
obligaciones. La justicia ambiental se complementa con el de-
sarrollo sustentable definido como un proceso dirigido al me-
joramiento de la calidad de vida y la productividad partiendo
de medidas que beneficien el equilibrio ecoldgico, la proteccion
al ambiente y los recursos naturales, evitando comprometer
la satisfaccion de las necesidades de las generaciones futuras
[Congreso de la Unidn, 2018].

En una visién posmodernista, la justicia en su sentido am-
plio se entiende como la existencia de libertad, igualdad, de-
mocracia y derechos civiles, ya que es un fenémeno social,
pero también un hecho espacial. La justicia y la injusticia es-
tan incrustadas en la espacialidad y se manifiestan en formas
de distribucién de los recursos, la estructura y la dindmica
econdmica, los bienes y los servicios en las geografias multies-
calares, donde se valoran y utilizan de modo social. La justi-
cia socioespacial es una categoria de analisis para las ciencias
sociales y constituye la manifestacion territorial de las moda-
lidades econémicas y sociales de la justicia que no pueden se-
pararse [Soja, 2010].

En este criterio, hay injusticias espaciales sin consecuen-
clas y con consecuencias, que se derivan de geografias exdge-
nas de orden global, y endbgenas, las cuales se expresan de
manera multiescalar. Ante la injusticia socioespacial se re-
quiere explicar sus procesos causales como, por ejemplo, los
efectos de los modelos econémicos en la distribucién de la ri-
queza, el empleo y el ingreso, o los efectos de las inversiones
publicas y privadas, las politicas y los programas con efecto
territorial, como los de urbanizacién y vivienda, en la confor-
macién de estructuras espaciales tipo centro-periferia con ses-
gos antipopulares, lo cual se expresa en fen6menos negativos
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como marginalidad, segmentacién, segregacién, discrimina-
ci6n o vulnerabilidad, entre otros.

Por dltimo, existe una amplia gama de posiciones en la
filosofia politica que abordan el bienestar y la justicia; en la
mayoria se consideran objetivos de toda sociedad, pero ahora
adquieren mayor relevancia ante el aumento de la desigual-
dad socioecondémica derivada de los impactos de la fase de glo-
balizacién capitalista neoliberal y de sus consecuencias en
las sociedades y los territorios. En este sentido, destaca la jus-
ticia socioespacial en el diseno de las politicas publicas para el
desarrollo asociada, en particular, al marco juridico de dere-
chos y la planeacién urbano-regional que deben considerar la
justicia distributiva para promover formas de bienestar en te-
rritorios heterogéneos.
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1 El Banco Mundial define el desarrollo social como la centralidad de las perso-
nas en los procesos de desarrollo econémico, que por consecuencia requiere materia-
lizarse aliviando la vulnerabilidad, la exclusién y la desigualdad de poder. En los de-
bates mas elementales sobre el tema interviene el enfoque de necesidades humanas
de A. Maslow [1991], que luego ser4a ampliado por la visién de capacidades como for-
ma de emancipaciéon que, dentro de una dimensién individualista, es la base concep-
tual del desarrollo humano [Sen, 2000]. Sin embargo, también se ha sefialado que el
desarrollo de capacidades de los individuos requiere la “pre-existencia” de un tejido
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Uno de los parametros més vastos ha sido el bienestar
como calidad de vida. Entre las ciencias sociales, la principal
referencia al término proviene de la construccién de regime-
nes de bienestar de sociedades capitalistas durante el siglo
xX. El contexto principal de este término puede ubicarse en la
época dorada de crecimiento capitalista en el siglo xx y la al-
ternativa real de progreso que representd en su momento. En
el México actual, de acuerdo con el Plan Nacional de Desarro-
llo 2019 a 2024, bienestar es el eje discursivo de la politica pua-
blica, aun asi al momento se carece de una definicién precisa
del concepto y se aleja de un acercamiento claro para medir el
impacto de la politica publica. El incentivo para contribuir a
un constructo tedrico del bienestar es que trasciende la visién
transitoria de politica publica orientada a superar la pobreza
y se aboca a una postura normativa de largo plazo, que deli-
mita efectos amplios sobre la ciudadania como conjunto. Si el
bien comun es el objeto del pacto social, un agente imprescin-
dible para alcanzar este objetivo es el Estado mismo.

El capitulo atrae el debate conceptual mas conocido, cuya re-
visién muestra una trayectoria polémica entre tradiciones me-
todoldgicas y posturas tedricas, en un contexto publico en el que
prevalece cierta ligereza en el uso de los términos desarrollo so-
cial y bienestar; no obstante, el comin denominador de estos en-
foques consiste en ofrecer medidas de desarrollo o progreso social
que reflejen un correlato del crecimiento econdémico y de los in-
gresos de las familias. El registro del ingreso, el crecimiento de la

institucional, que tiene un caracter histérico y cultural, y que se expresa en una ca-
pacidad colectiva formada por individuos, grupos e instituciones [Ojeda, 2010: 45-
46]. Una revision conceptualmente rica sobre el desarrollo social puede encontrar-
se en Chavez [2011], quien establece que envuelve la satisfaccién de necesidades y
aspiraciones de las personas, y se integra por un entorno social e institucional, que,
para favorecerle, es necesario fortalecer la soberania nacional, asi como la coopera-
cién, la sostenibilidad, la seguridad, la cohesion y gobernabilidad, entre otros ele-
mentos clave. Asimismo, se vincula dindmicamente con el desarrollo econémico; no
obstante, pudiera estudiarse desde la perspectiva de derechos o bien desde la trans-
formacion integral de capacidades, necesidades y potencialidades del ser humano.
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produccién y el empleo son ya insuficientes para reconocer avan-
ces o limitantes de las politicas publicas. A la luz de restricciones
1deolégicas a la intervencion estatal, el bajo ritmo de crecimiento
econdémico requiere calibrar mejor sus objetivos de politica.

La pregunta fundamental frente al gran dinamismo econoé-
mico global es si el modelo de crecimiento actual es capaz de
generar un bienestar robusto para todos. Para contestarla se re-
visan los derechos sociales que garantiza un régimen de bienes-
tar y en el centro del argumento se visita la transformacién
histérica de los mecanismos de proteccién que funcionaron en
México durante el siglo XX y se cuestiona si son vigentes en una
economia abierta con una alta proporcién de trabajadores infor-
males o precarios y grandes brechas de acceso a la tecnologia.

Nuestro planteamiento principal sustrae los componentes
de bienestar garantizados por estos mecanismos de proteccién
social como derechos sociales para indagar si al sistema actual
le es posible ofrecer bienestar una vez desmantelado el entra-
mado institucional que protegia el empleo y otros riesgos pro-
pios del ciclo de vida. Con ello se busca responder qué tipo de
bienestar deberia perseguir el Estado actual y con qué meca-
nismos cuenta para ello.

A pesar de establecer que una definicién de bienestar deli-
mita el contenido de aquello que el régimen busca otorgar a sus
ciudadanos, el capitulo concluye sin pretender una construccién
definitiva, aunque conduce hacia algunas propiedades del con-
cepto que sin duda contribuiran a una clara medicién del bienes-
tar, a la vez que delimita el papel de la intervencion publica y de
la sociedad civil en la construccién del bienestar como capacidad
colectiva. Se propone considerar sus propiedades como las de un
bien publico, con una visién integral e incluyente, que necesita-
ra la participacién activa de todos los actores y una importan-
te capacidad de coordinacién del Estado. Por tanto, el Estado de
bienestar logré en su momento acuerdos con actores sociales re-
presentados, dirigia el esfuerzo colectivo y afrontaba los retos de
manera central para dar curso claro al desarrollo. La dispersién
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de intereses y las interconexiones econémicas del modelo de cre-
cimiento actual requieren desarrollar capacidades, pero la suma
de las capacidades individuales no sera suficiente para impulsar
una cualidad que cubra a todos sus miembros. Concluimos que
se requiere una capacidad colectiva para manejar los riesgos del
ciclo de vida en un momento determinado.

BIENESTAR SUBJETIVO Y BIENESTAR OBJETIVO

De acuerdo con la bibliografia del bienestar, se encuentran
dos vertientes elementales que definen sus dimensiones: el
bienestar objetivo y el subjetivo. El primero se refiere a las
condiciones materiales que inciden sobre la calidad de vida y
el segundo se centra en la percepcion individual autorreferida
[Landa, 2017: 8-14].

Ruut Veenhoven puntualiza que el bienestar subjetivo se
utiliza como sinénimo de satisfaccién vital y, las mas de las ve-
ces, se emplea en lugar de felicidad. Calidad de vida con fre-
cuencia alude al sentido de pertenencia, por lo que el término
se considera un referente social que a menudo se relaciona con
la felicidad: “la felicidad es el grado en el que una persona eva-
Iha positivamente la calidad de su vida actual en su conjunto.
En otras palabras, cuanto le gusta a una persona la vida que
lleva” [Veenhoven, 2001: 4].

Ya en los siglos xvi1 y X%, la felicidad era materia de reflexién
de la filosofia econémica. Jeremy Bentham, fundador de la doc-
trina utilitarista, sostuvo que el propdsito ulterior del Estado de-
bia ser el logro de la mayor felicidad para el mayor niimero. Sus
criterios sobre “la mayor felicidad para el mayor nimero” se ma-
nifiestan en An Introduction to the principles of morals and le-
gislation, texto publicado en 1780 [Villarespe, 2002: 88-89]. Mas
tarde, Alfred Marshall, representante de la revoluciéon margina-
lista y fundador de la escuela neoclasica, representé el dolor y el
placer expuestos por Bentham como beneficio y agravio.
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Al respecto de los seguidores de Bentham, que habian
usado los conceptos de dolor y placer, Marshall sefiala que se
habrian supuesto equivocadamente. La acciéon “normal” en
economia es la correcta en la esfera moral. La cuestiéon enton-
ces para Marshall no es el placer y el dolor como conceptos mo-
rales, sino su traducciéon a conceptos econdémicos, es decir: el
beneficio y el agravio, de los cuales se desprendié el concepto
de utilidad marginal [Villarespe, 2002: 196].

Por su parte, Gabriela Delsignore se refiere a las reflexio-
nes de Veenhoven preguntandose en qué medida el Estado de
bienestar (Welfare State) contribuye al bienestar de las personas
(Well-being); si el incremento del presupuesto del Estado garan-
tiza una distribucién equitativa del bienestar o si, en cambio, su
incidencia es minima y solo influye en la distribucién del ingreso;
s1 elimina la privacion de las clases mas desprotegidas o solo re-
duce su resistencia a aquella, incluso si opera como paliativo de
la socialdemocracia al capitalismo [Delsignore, 2017: 4-5].

De cara a los desarrollos tedricos con largo aliento y a la
puesta en marcha de amplias estrategias de proteccion social
en el mundo, los

primeros esfuerzos por comprender la felicidad y el bienestar
subjetivo usando instrumentos de medicién para [...indagar] sus
posibles relaciones causales con el comportamiento humano y
darles seguimiento en el tiempo, tuvieron lugar en la segunda
década del siglo xx. A partir de ese momento se comenzaron a
sentar las bases de lo que algunos han denominado la “ciencia
de la felicidad” para hacer referencia al conjunto de [generaliza-
ciones...] sustentadas en mediciones subjetivas orientadas a la
comprension de los factores que influyen en el bienestar de las
personas [Castellanos, 2012: 137].

Hornell Hart disend el euphorimeter, método por el cual
la felicidad podia medirse [Moreno, 1942: 652-653]. En reali-
dad, Hart disené dos euforimetros: uno para medir la felicidad
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percibida de forma inmediata y otro para medir el nivel gene-
ral de (in)felicidad en el largo plazo. Esta fue una de las pri-
meras propuestas de medicion que distinguian entre felicidad
inmediata y la satisfaccién de largo plazo. La primera esta
asociada sobre todo con la experiencia emotiva mas cercana y
con la ausencia o presencia de placer y dolor; la segunda se en-
cuentra vinculada con una evaluacién de la vida en su conjun-
to [Castellanos, 2012: 139].

La dimensién subjetiva que se acerca al concepto de felici-
dad refiere a la percepcion individual, que considera una posi-
cién relativa del individuo en la sociedad y la fortaleza de sus
lazos. La consistencia y la comparabilidad de los indices de
bienestar personal subjetivo entre diferentes culturas los han
probado como validos, confiables y sensibles a los valores de
escalas psicométricas, pero las diferencias culturales podrian
ser la principal dificultad para asegurar comparabilidad entre
sistemas de valores distintos [Cummins y Mcpherson, 2005].

El desarrollo del marco de analisis sobre el bienestar sub-
jetivo buscara en adelante resolver estas limitantes desde un
marco cientifico, siempre y cuando no impute un bienestar
desde un esquema moral particular. Lo relevante, relata Ma-
riano Rojas, es comprender desde una postura descriptiva y
evitar caer en el error de formular juicios desde la posicién so-
cial del investigador o de un sistema de valores determinado
(etnocentrismos, por ejemplo) y, principalmente, debe evitarse
la apropiacion de la voz de los segmentos sociales estudiados,
limitando su capacidad de autorreferir lo que para ellos es re-
levante al bienestar propio [Rojas, 2011].

En cambio, en muy distinta condicién, el bienestar objetivo
se refiere al acceso y la calidad de la alimentacidn, la salud, la
educacion y otros indicadores asociados con la satisfaccién mate-
rial, por lo general con un ingreso monetario o consumo imputa-
bles que permiten medir las condiciones de vida de la poblacién,
y, obviamente, no a la percepcién que tiene cada miembro de la
sociedad sobre su condicién de vida (bienestar subjetivo).
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Desde nuestro punto de vista, el registro del bienestar ob-
jetivo esta intimamente ligado a la medicién multidimensio-
nal de la pobreza, estimada en México desde 20082 [Coneval,
2019]. Su desarrollo, sin embargo, eché mano de estudios pre-
vios para la evaluacion de la politica social desde la percepcién
de los beneficiarios. A principios del milenio, en una encuesta
realizada por la entonces Secretaria de Desarrollo Social 1la-
mada “Lo que dicen los pobres”, la respuesta de los encues-
tados a aquello que mejor describia el bienestar se decanté
por la satisfaccién de necesidades inmediatas. Con esta in-
formacién se obtuvo un primer acercamiento para debatir las
dimensiones concretas a las que la politica social deberia enfo-
carse; dado que se asumia que la politica publica en México no
seria capaz de resolver la pobreza, las acciones comenzarian
por “aquello que los pobres valoran mas” [Székely, 2003: 12].

El enfoque de la pobreza multidimensional incorpora una
perspectiva de medicién basada en las dimensiones del bienes-
tar econémico y en carencias que entran en el orden de ca-
pacidades individuales o del hogar, compuestas por acceso a
servicios basicos y calidad de la vivienda, asi como educacion y
salud. Algunos criterios previos, como el método combinado, ya
incorporaban un flujo de ingresos, satisfactores materiales y
elementos de reproduccién de capacidades como el tiempo para
educacion y el tiempo libre [Boltvinik, 2003], por lo que su in-
novacién realmente fue incorporar este método como referente
oficial del desarrollo social [Coneval, 2019].

Si bien la metodologia de medicién de pobreza multidi-
mensional expresa carencias sociales materiales, el umbral
que delimita la carencia es en si una referencia a un estan-
dar social tolerable en relacion con los niveles de vida que goza
la mayor parte de la poblacion. El calculo de umbrales para

2 Cabe senalar que los elementos multidimensionales de la medicién de la po-
breza en México estan consignados en el Articulo 36 de la Ley General de Desarrollo
Social de 2004.
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la medicidn oficial de pobreza introdujo un importante debate
sobre condiciones de acceso que terminan acotando y empal-
mandose con los objetivos de la politica social. En una visita
a México para hablar sobre la serie de 10 afos de medicién de
pobreza multidimensional en el pais, David Gordon hace su-
yas palabras de A. Atkinson al argumentar que “las mejores
medidas sobre pobreza son aquellas cuya medida depende del
proposito de la politica [...] las medidas de pobreza, umbrales
y unidades de analisis no dependen siempre de cuestiones téc-
nicas, sino de los objetivos de politica publica”.? En la practica,
la referencia de la politica social a esta medicion, obligada por
ley a los indicadores, logré poner en orden el diseno de los pro-
gramas; no obstante, estrecha la visién y las ambiciones de la
propia intervencion estatal.

ACERCAMIENTOS RECIENTES AL BIENESTAR

Frente a los resultados de la politica social de los ultimos
afios y de cara a la emergencia sanitaria causada por el virus
SARS-CoV-2, expandido a nivel mundial durante el primer se-
mestre de 2020, el propésito de una medida de bienestar debe
reflejar un esquema integral que parta de las necesidades ba-
sicas y sirva como instrumento de planeacién integral de las
intervenciones publicas con efectos profundos. El estudio del
bienestar ha considerado fundamentales ambas dimensiones,
tanto material como subjetiva, aunque también aprecia valo-
res del contexto para nutrir con un sentido de planeacién es-
tratégica la representacion de condiciones y condicionantes.
Esta multidimensionalidad, como método combinado, en la
actualidad es un ejercicio ya establecido para las referencias

3 Conferencia “Ten Years of multidimensional poverty measurement in Mexico:
Challenges and perspectives” impartida por el doctor David Gordon el 12 de no-
viembre de 2019 en la Ciudad de México.
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al bienestar. Todos los avances al momento parten de que el
criterio de ingresos es insuficiente para explicar el progreso
social, también aquellos limitados a las carencias. Los indices
mas influyentes han sido impulsados por organismos interna-
cionales, aunque existen revisiones y construcciones naciona-
les con gran valia.

Entre los mas relevantes, algunos criterios parecen estan-
darizar la calidad de vida, las condiciones materiales y una di-
mension importante de sustentabilidad a lo largo del tiempo
[ocDE, 2011]. Estas dimensiones recogen el debate de la Comi-
si6n para Medir el Desempeno Econémico y el Progreso So-
cial del gobierno francés que en 2008 encarg6 a importantes
economistas la revisién de indicadores, al margen de los in-
gresos, con capacidad para reflejar mejor el progreso social en
herramientas estadisticas viables, ligando el bienestar con la
calidad de vida, que poco podrian reflejar el crecimiento de
la produccién y los mercados, ni como mera derivacién de es-
tos, que dieran cause a las decisiones de politica social. Sus
recomendaciones mantienen la necesidad primordial de conti-
nuar midiendo la actividad econémica como fuente de riqueza
y empleos, pero reconocen cambios significativos en las di-
mensiones no econémicas por la complejidad que han ganado
actualmente la produccion, la diversidad de servicios especia-
lizados y los mecanismos de distribucién que se han adaptado
al mundo en que vivimos [Stiglitz, Sen y Fitoussi, 2009].

Para estos autores el bienestar material también deberia
captarse por lo que se consume y no solo por lo que se produ-
ce, dado que refleja un aspecto material de la calidad de vida
de las personas.*

4 La participacién del Estado es clave para proveer servicios publicos como parte
de este consumo y describen ejemplos que indican muy diversas combinaciones entre
los servicios publicos y privados para consumo individual, como la educacién o la sa-
lud, que afectan directamente la calidad de vida de los ciudadanos [Stiglitz, Sen y Fi-
toussi, 2009]. La forma de medir sus efectos, a pesar de haber crecido de modo consi-
derable después de la Segunda Guerra Mundial, declaran, es claramente perfectible.
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Es importante sefialar que tanto la aproximacién por in-
gresos como por consumo, se preocupan por el acceso indivi-
dual a servicios provistos por entidades publicas. Los efectos
de los beneficios sociales son delimitados a beneficios en los
hogares. Es decir, su unidad de analisis son los individuos y
los hogares. Para medir la calidad de vida, evalian al menos
una de alguna aproximacién de caracter subjetivo; 2) la pers-
pectiva de adquisicién de capacidades; y 3) la ponderacion de
las dimensiones no monetarias asignadas con criterios de jus-
ticia social. El resultado de este ejercicio fue un importante
acercamiento a condiciones de progreso social y econémico,
que atrajo la atencién internacional.

Tan pronto como este ejercicio tuvo eco, el Governance and
Social Development Resource Centre (GSDRC) publicé un estu-
dio comparativo de las medidas de pobreza y bienestar multi-
dimensionales mas robustas y de uso extendido para ofrecer
un panorama actualizado [Haider, 2011]. Entre estos indica-
dores, se refiere al indice de desarrollo humano, al indice de
desarrollo social, al compendio de indicadores de los Objeti-
vos de Desarrollo del Mileno y a los indices de pobreza multi-
dimensional, en los cuales no nos detendremos.?

El informe analiza por separado las medidas que incorpo-
ran la dimensién del bienestar subjetivo, como el indice de me-
jor vida de la ocpE y el U-Index, que indica la respuesta de
Princeton a la iniciativa de la comisién francesa, como un ejer-
cicio para representar la proporciéon de tiempo que pasan los
individuos en un estado desagradable o no deseable (U por

5 El aspre compara diversos indicadores para la medicién tanto subjetiva como
objetiva del bienestar asi como de la pobreza, con un enfoque multidimensional en
linea con la propuesta metodoldgica de Alkire y Foster [2011a, 2011b]: el indice de
desarrollo humano [UnpP, 2019], el indice de pobreza multidimensional [opHI, 2019],
los indices de desarrollo social [1ss, 2018], el indice global de brechas de género
[weF, 2020], el indice de oportunidades econdémicas de las mujeres [EIU, 2012], el
indice de igualdad de género [EIGE, 2019], el indice de felicidad nacional bruta [cBs,
2015], el indice para una vida mejor [0cDE, 2020], el programa de encuestas mun-
dial Gallup World Pool [2006] y el U-Index [Kahneman y Krueger, 2006].
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Unpleasant-Undesirable). En conjunto, las dimensiones que
incorporan estas metodologias abarcan los ambitos de par-
ticipacion civica, elementos de cohesién social y libertad de
asociacion interpersonal. Consideran también la dimensién
ambiental, la gobernanza, la percepcién de seguridad y la sa-
tisfaccion con la vida; y, por supuesto, el uso del tiempo libre
y el orden balanceado entre el trabajo y la vida personal [Hai-
der, 2011].

Este ejercicio comparativo da un rico panorama de las con-
sideraciones de los principales indices del bienestar y permite
observar que su construcciéon en general considera el ejerci-
cio de derechos de las familias, pero también otras condiciones
complejas que solo son visibles en escala regional, como el am-
biente, la cohesién y la gobernanza.

En Canad4, se publica desde 2011 el informe sobre el in-
dice canadiense de bienestar® [ciw, 2016], que es tal vez uno
de los planteamientos mas completos para referir esfuerzos
de sintesis en la formalizacion de medidas del bienestar. Su
representatividad es de escala provincial y nacional, y con-
tiene ocho dominios particulares: la vitalidad comunitaria
(que describe diferentes situaciones tanto positivas como ne-
gativas en el ambito comunitario), el compromiso democra-
tico, la educacién, el ambiente, la salud de la poblacién, el
acceso a la cultura y el esparcimiento, asi como uso del tiem-
po y estandares basicos de vida (registrados como el progreso
material de las familias). Este tltimo resume las condiciones
laborales y el porcentaje de poblacién con bajos ingresos, por
ejemplo.

Por Gltimo, debe considerarse que el fortalecimiento de los
gobiernos de izquierda en Sudamérica durante la transicién
al nuevo milenio permitié la construccién de estrategias al-
ternativas de desarrollo con visién local, con base en la cosmo-
visién indigena local y no como un referente latinoamericano

8 Canadian Index of Wellbeing.
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per se. Las designaciones “buen vivir” y “vivir bien” son refe-
rencias a la traduccién de un término similar al bienestar en
aymara y quechua, que fueron instrumentadas en el Estado
Plurinacional de Bolivia y el Ecuador, respectivamente, como
modo de recuperar los valores de convivencia de las naciones
indigenas y su coexistencia arménica con el entorno; en espe-
cial como alternativa para alzar la mirada a procesos desmer-
cantilizados de reproduccion social que el Estado asumié como
signo de reconocimiento y representacion, dado que las nacio-
nes que lo instrumentan se componen de poblacion mayorita-
riamente indigena.”

ESTADO, BIENESTAR SOCIAL Y REPRESENTACION EN MEXICO

Por lo visto, hasta ahora podria plantearse que el bienestar en
nuestros dias es un estado conjunto que puede representarse
desde la dimensién subjetiva hasta la disposicién de colabora-
cién y convivencia pacifica entre habitantes en un momento
determinado, que no excluye la dimensién de desarrollo mate-
rial, pero la considera parte de amplios campos de influencia.

Es preciso recuperar dentro del contexto de las propuestas
tedrico-metodoldgicas sobre la cohesién social, que en especial
considera la dimensién subjetiva, que los lazos de confianza y
pertenencia pueden verse desde la referencia a circulos mas
intimos hasta ambitos de interaccién indirecta o indetermi-
nada con un “otro generalizado”, que abarca ambitos como la
convivencia en el barrio o hasta la idea de todos los connacio-
nales [Mora, 2015].

7 Algunos trabajos han compilado propuestas y experiencias alternativas, como
la compilacién hecha por Sempere, Acosta, Abdallah y Orti [2010]. Estas experien-
cias también se han vinculado con otros esfuerzos locales de coordinacién colectiva
solidaria y social que pueden consultarse en las compilaciones realizadas para Mé-
xico, Argentina y Ecuador en: Maranén [2013], Coraggio [2017] y en Castro, Cruz
y Vargas [2018].
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Recientemente en México, eventos naturales, como los te-
rremotos de 2017, han marcado tragedias colectivas que sor-
prenden a las generaciones mas jévenes con hurras y aplausos
idealizados por muestras de solidaridad espontanea, desin-
teresada. La motivacién para colaborar debe ser importante
para entender el bienestar social, pero es dificil de cultivar
desde una politica publica concreta. ;/Podemos confiar en otros
como ciudadanos? ;Podemos pretender desde el Estado que
esta confianza surja como un dominio publico que puede sem-
brarse? ;Podemos cultivar el respeto comun a estas normas de
confianza para evitar abusos?

Las respuestas atraviesan concepciones basicas de la so-
ciologia que han podido encontrar tierra firme en conceptos
clave como el capital social® o la cohesidn, recién recuperada
como cohesiéon democratica [Sojo, 2017]. En ambos debates,
la confianza entre miembros de un colectivo es esencial para
mantener la estabilidad en el sistema social. El pacto social
con el Estado representa un gozne fundamental entre actores
del escenario nacional. Este pacto asimila y resguarda el res-
peto de las normas sociales. En ambos debates, la equidad y la
reciprocidad entre miembros son procesos elementales de au-
toconservaciéon colectiva. Asi, el equilibrio de condiciones en-
tre ciudadanos puede propiciar la disposicién a colaborar, por
pertenencia, pero requiere el trato equitativo y transparen-
te para mantenerse en el tiempo.® En el pasado, la atencién a
las necesidades de todos los miembros del pacto legitimaba
la accion publica del Estado de bienestar. Los acuerdos socia-
les tuvieron espacios concretos de actuaciéon que materiali-
zaban la pertenencia al colectivo a través de un sistema de

8Ver principalmente los trabajos compilados por Dasgupta y Serageldin [1999].

9 Con base en el conocimiento de construccién de capital social, la motivacién
de participacién y confianza requieren mantener un trato reciproco y simétrico, que
es a lo que la transparencia y el trato equitativo se refieren, como una condicién y
no como un hecho normativo. Pueden verse los comentarios breves de K. Arrow en
Dasgupta y Serageldin [1999].
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proteccién social. Este sistema fue caracteristico de las socie-
dades capitalistas, en especial como estrategia de recupera-
cién de la Gran Depresion durante los afios treinta del siglo
XX, vy se basé en el disefio de diferentes estrategias politicas en
las que la intervencién estatal introdujo una combinacién de
impuestos de tipo pigouviano con pautas de proteccién social
al empleo y derechos sociales frente al acuerdo con empresas
[Galbraith, 1989: cap. 3].

Sin embargo, estos sistemas de intervencion no son ex-
clusivos de la recuperacion de entreguerras. Gosta Esping-
Andersen [1990] clasifica los regimenes de bienestar con
referencias a procesos histéricos y formaciones politicas parti-
culares como: a) autoritarios, del tipo corporativo o basados en
la intervencién del Estado a partir de cuerpos gremiales, como
en la Alemania de Bismarck; b) liberales, del tipo anglosajon,
también llamado residual, que se refiere a la intervencién mi-
nima del Estado, con la participacion de amplios sectores pri-
vados en los ambitos de salud, educacién y empleo; y c) el tipo
socialdemoécrata, que se basa en el modelo escandinavo, donde
el sistema de seguridad social es publico y ofrece acceso uni-
versal a todo individuo como derecho de ciudadania.

Como bien sintetiza Ordénez —estudioso de estas transfor-
maciones—, las tipologias del Estado de bienestar reconocen
variantes de “un modelo de intervencién estatal que con di-
ferente intensidad protege a sus ciudadanos contra los prin-
cipales riesgos que enfrentaran a lo largo del ciclo de vida”
[Ordonez, 2017: 39].

El régimen de bienestar en México surgié como una pla-
taforma de coordinacién social entre cuerpos politicos y
gremiales (con espacios de participacion y mecanismos de gra-
tificacién para cada uno). El crecimiento de un entramado bu-
rocratico con alcance nacional, al que también pertenecian los
trabajadores de la educacion, fue base de su estructura politi-
ca y economica. Durante la segunda mitad del siglo xx, el Es-
tado fue construyendo gradualmente un sistema de control de
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precios, de intermediacién de conflictos y demandas sociales
mediante un entramado de pertenencia grupal.*

Después de la Revolucion mexicana, el Estado busco legi-
timar su autoridad ante la sociedad incorporando la demanda
de las masas populares y creando espacios de representacién
que fomentaron la construcciéon de un andamiaje corporativo.
No se trataba de la inclusién de cualesquiera miembros de la
sociedad por derecho de ciudadania, sino aquellas fracciones
revolucionarias que ganaron voz y cuyas demandas adquirie-
ron representacion durante el levantamiento civil y expresion
en el marco institucional nacional. Sus intereses son incor-
porados en la Constitucién de 1917, a través de los derechos
sociales contenidos en el Articulo 4° constitucional, pero tam-
bién en los articulos 27, 28, 123 y 131, que ofrecen los cimien-
tos institucionales para garantizar y coordinar los sistemas de
propiedad, de precios, de proteccion laboral y de proteccion co-
mercial [Ayala, 2001; Ordoénez, 2017].

Son estos actores los que consolidaron la formacién de un
Estado capitalista, sustentado en una clase de trabajadores,
campesinos propietarios enclavados en un régimen de pro-
piedad emanada del régimen y propietarios emprendedores
0 empresarios que se convirtieron en la cabeza del régimen.
El régimen emanado de la Revolucién, puntualiza A. Cérdova
[1981: 34], impuls6 un desarrollo capitalista basado en la de-
fensa de la propiedad privada y en mecanismos de conciliacién
entre clases sociales. La accién publica los mantenia ligados
al régimen a través de instituciones de atencién a la salud, la
educacién y sistemas de proteccién social.

Esta construccién es pilar del nacionalismo electoral de
los anos 20, lo mismo que del nacionalismo econémico de la

10 Aunque no es el objetivo central de este documento, al revisar a Fuentes y
Arellano [2019], se podra ubicar una amplia revision de las estadisticas oficiales
que exhiben la desigualdad (en el sentido de Humboldt como lo explican los autores)
que se registré entre 1790 y 1930 a través de los diversos registros y censos que
1llevo a cabo lo que hoy se denomina Estado mexicano.
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presidencia de Lazaro Cardenas. El sector publico tomé las
riendas del crecimiento econémico, pero no solo mediante los
instrumentos que la Constitucion le otorgaba para dirigir la
inversién y el crecimiento, sino que logré que la clase politica
se volviera propietaria de empresas [Ayala, 2001: 98]. A partir
del periodo de reconstruccién econémica, el modelo permitié el
surgimiento de una burguesia nacional al amparo del ensan-
chamiento del Estado y de los instrumentos de politica econo-
mica. Por ello se afirma que la relacion corporativa del Estado
mexicano acoto el fortalecimiento de los sistemas de recauda-
cién y el incremento de la productividad.! Los gremios de tra-
bajadores y empresarios se volvieron grupos de presion que
exigian subsidios y altas coberturas de servicios, por lo que el
sistema de proteccion social se mantuvo subordinado a un sis-
tema de produccién paternalista,'? sefialado como el origen de
la ineficiencia en la operaciéon burocratica y en el ejercicio de
recursos publicos, inadmisibles en un contexto como el de la
crisis de la deuda de los afios ochenta.

Buscando combatir esta inoperancia, en la década de 1990
se emprendi6é un camino distinto del desarrollo y desde en-
tonces se fueron reformando los articulos 27, 28, 131 y mas
adelante el 123 para establecer un marco de participacién
de agentes privados, donde el Estado se planta como un ente

1 Por convencién, el referente de los sistemas mas avanzados de proteccién
social es el modelo socialdemécrata escandinavo, que requiere altas cargas fiscales
como contraparte. Para alcanzar sus metas de cobertura y atencién es necesario
un sector privado que genere empleos de calidad y que retribuya en impuestos los
beneficios indirectos de pertenecer a una esfera de paz social y productividad [Or-
dénez, 2017]. Es decir, su realizacién es viable en una sociedad con altos ingresos
salariales, que también retribuye impuestos, con los cuales se financian servicios
publicos de calidad, como educacion y salud.

12 F] paternalismo se entiende como una pretensién de dominio; la interven-
cién autoritaria para regular la vida y el trazo de una comunidad o una nacién
[Alemany, 2005]. El mayor debate sobre esta tentativa se vuelca sobre la defensa
de la autonomia y la libertad de los individuos desde la filosofia utilitarista [San-
tana, 2016] y su efecto sobre la economia es signo de ineficiencia y concentracién
de riqueza.
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vigilante, mas no coordinador de los emprendimientos [Ayala,
2001; Ordénez, 2017].

A partir de 1997, con el surgimiento del Programa de Edu-
cacion, Salud y Alimentacion (Progresa), el Estado mexicano
inauguro6 una etapa de focalizacion de la politica social, como
estrategia transitoria para confrontar el empobrecimiento
masivo que despegd como consecuencia acumulada de la cri-
sis de 1994 y anteriores, con un estricto control en la ejecucion
del gasto. Con base en datos del Coneval, en particular entre
1994 y 1996, la pobreza patrimonial se expandié casi 17 pun-
tos porcentuales, mientras que el porcentaje de mexicanos en
situacién de pobreza alimentaria paso de 21.2% a 37.4%, es
decir, casi se duplicé.'® En ambos casos, tuvieron que transcu-
rrir ocho afios, hasta 2002, para retomar los niveles previos a
la crisis de 1994.

La adhesién del pais a marcos internacionales también
permitié que el gobierno mexicano reconociera un entrama-
do de derechos humanos. Es decir, derechos que no otorga el
Estado, sino que solo reconoce por principio, pues recaen en el
ciudadano [cNDH, 2016]. La reforma consecuente del Articu-
lo 1°logro este reconocimiento. La posterior reforma del Articulo
4° fortaleci6 el reconocimiento de derechos sociales.!

En el ultimo piso de la estructura que resulta de estas re-
formas, el Estado mexicano se despojé formalmente de un
sistema de proteccion social residual, aunque con practicas

13 Consultado el 1 de marzo de 2020, <https:/n9.cl/n8mqu>.

41,08 derechos humanos son reconocidos por la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y en sus leyes secundarias. En 2011 se public6 en el
Diario Oficial de la Federacién una modificacién al Articulo 1° que reconocié los
principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad de
los derechos humanos [cNDH, 2016]. Ademads, reconoci6 los instrumentos juridicos
internacionales que hasta entonces “guardaban una jerarquia menor a los naciona-
les” [Arroyo, 2018: 95]. Aunado a lo anterior, el Articulo 4° senala que se reconocen
como derechos sociales: la proteccién a la salud, la vivienda digna y decorosa, la
alimentacién nutritiva y de calidad, ademas de un medio ambiente adecuado para
su desarrollo y bienestar.
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corporativas de facto, a uno avanzado, aparentemente de tipo
socialdemocrata, sin la capacidad fiscal ni operativa para ga-
rantizar el servicio universal de salud, educacién y protec-
ci6n social; a pesar de ello, algunos servicios comenzaron a ser
transferidos a la oferta de mercado, sin que por ello se garan-
tizase que la combinacién de oferta publica y privada lograra
una complementariedad de la demanda de estas dimensiones
del bienestar como consumo satisfecho de servicios publicos.
Ademas, las brechas de calidad y alcance entre ambos secto-
res profundizan las diferencias sociales [Ordoéiiez, 2017].

Es decir, el reconocimiento de derechos humanos en la
Constitucion estableci6é una pretensién de universalidad de los
sistemas de proteccion, si bien el disefio actual de los sistemas
de proteccién social y la operacién complementaria de sus ma-
yores proveedores de servicios, como el miss, el 1SsSTE, el Ejér-
cito y la Marina, se constituyen como derechos derivados de
adscripcién. Fuera de estas instituciones, la provisién de servi-
cios busca complementar la demanda, aunque sin una coordi-
nacion general y sistémica esta continuara siendo residual. Un
servicio de calidad universal requeriria un giro drastico al di-
sefio y una carga tributaria alta y estable de largo plazo, con
las condicionantes y limitaciones que ello representa.

Mas atn, los servicios adquiridos por derecho derivado
(como la adscripcion laboral) son provistos en condiciones de
precariedad y en relativa rivalidad con los servicios privados.
La competencia entre los servicios publicos y los privados atien-
de al sector formal del empleo y de la produccién. Por otro lado,
la precarizacién de empleos y la expansién del empleo informal
desde el primer sexenio del siglo xx fueron objeto de un sistema de
proteccion residual, aunque monumental, que profundizé la es-
tratificacién y las diferencias de acceso, calidad y disponibilidad
en el ejercicio de derechos. El avance en disefios de politica que
resuelvan de modo terminante esta problematica requerira in-
formacion precisa y los indicadores que captan estas brechas
de acceso reflejan disparidades sociales, mas no una medida
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efectiva contra los mecanismos de discriminacién que se han
normalizado [Rodriguez, 2018].

En este contexto, en noviembre de 2019 se publicé la con-
formacién del Instituto de Salud para el Bienestar,'® el cual,
segun el Articulo 77 bis 35, tendra por objeto proveer y garan-
tizar la prestacién gratuita de servicios de salud, medicamen-
tos y demés insumos asociados con las personas sin seguridad
social, asi como impulsar, en coordinacién con la Secretaria
de Salud, en su calidad de 6rgano rector, acciones orientadas
a lograr una adecuada integraciéon y articulacion de las ins-
tituciones publicas del Sistema Nacional de Salud. Lo ante-
rior constituye un reto de amplias dimensiones para el Estado
mexicano en el mediano y largo plazos.

Lo cierto es que el sistema de derechos derivados del cor-
porativismo, respaldados en la incorporacién de demandas del
sector obrero y agrario de la Revolucién, sostuvo los derechos
sociales sujetos a una dinamica de crecimiento y empleo for-
mal. La reforma constitucional de 2011, antes aludida, enun-
cia una universalidad, que deja espacio a la oferta de servicios
privados, consciente de una diferenciacion en la calidad y el
costo de servicios, que es una manifestacién de la estratifica-
cién en la ciudadania, sin considerar la supervision, el control,
la integralidad o la coordinacion de la oferta, para asegurar
complementariedad y no competencia en los ambitos sociales
de la salud, la educacion y los sistemas de previsién social.

Aunado a los anteriores planteamientos, entre marzo y
abril de 2020 se realizaron los procedimientos juridicos para
reformar el Articulo 4° de la Constitucion Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos, donde se han incluido de manera
sintética los siguientes programas sociales con garantia presu-
puestal federal: pensiones para adultos mayores de 68 afos y
para poblacién indigena mayores de 65 afios de edad, transfe-
rencias de dinero para personas con discapacidad con prioridad

15 Consultado el 1 de marzo de 2020, <https://n9.cl/8fqg2>.
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a mexicanos menores de 18 afos e indigenas de hasta 64 afos,
becas para estudiantes de todos los niveles que viven en con-
diciones de pobreza y atencion médica gratuita para aquellos
que no gocen de proteccion social. Lo anterior, representa juri-
dicamente un fuerte cambio de paradigma en las tltimas cua-
tro décadas de la politica publica del Estado mexicano.

La retraccién del Estado a partir de las llamadas reformas
estructurales, que fundamentaron la estrategia de desarrollo
basada en el crecimiento de mercado, distrajo los avances en
el sistema de proteccién social y, en consecuencia, redujo la
habilidad del sistema para proteger a la poblacién de riesgos,
como el desempleo y el empobrecimiento, que ante la incapaci-
dad de lograr altas tasas de crecimiento econémico, ya no vol-
vi6 a recuperar.

En ese entendimiento, ;podemos saber si era bienestar lo
que el Estado generaba al fortalecer su autoridad?, ;cémo po-
dria lograrlo en el contexto actual? Se adujo que el paterna-
lismo estatal restaba a la sociedad capacidad de innovacién y
libertad, pero surge la interrogante de como lograr que la or-
ganizacion social actual active mecanismos de protecciéon con-
tra riesgos diversos. La contingencia sanitaria por el contagio
de covid-19 en 2020 muestra la relevancia de por qué a todos
los sectores sociales deberia importarles la incapacidad colec-
tiva de contener los riesgos de salud.

Desde la década de 1990 se ha insistido en que la recupe-
racién econémica y el rumbo del crecimiento deberian hacer-
se acompanar por una mezcla de politicas de proteccion social e
impulso productivo.'® Para lograr un desarrollo integral y equi-

16 Stiglitz y Pleskovic [1997], entonces jefe de economistas del Banco Mundial,
argumentoé que la crisis de la deuda incliné la atencién a que el crecimiento solo era
posible en un ambiente macroeconémico estable sin intervencién; sin embargo, el
mercado y los gobiernos deben verse como complementos. Defendié la necesidad de
una regulacién financiera, inversién en capital humano y cualquier medio para for-
mar infraestructura, siempre y cuando también funcionen estrategias de combate a
la pobreza y equidad en el bienestar total.
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librado, el Estado debe ser capaz de coordinar los intereses de
todos los sectores mediante un trato simétrico, pero también
debe contar con las instituciones adecuadas, que no siempre
son de mercado. ;Puede lograrse un bienestar social sin el apa-
rato estatal que se tuvo desde los dias de posguerra o antes?
Preocupados por el marco de crecimiento econémico, en dife-
rentes momentos autores como J. Stiglitz [Stiglitz y Pleskovic,
1997; Stiglitz, Sen y Fitoussi, 2009], H. J. Chang [2011] y D. Ro-
drik [2011] argumentaron que las reformas econoémicas que se
enzarzaron en las fuerzas del mercado al fin del siglo xx de nin-
gin modo serian suficientes para lograr un desarrollo robusto.
Para Stiglitz, ninguna postura dogmatica aseguraba los mejores
resultados y recomendd, en consecuencia, que las naciones usa-
sen los mercados a su favor, sin cancelar el camino para que los
gobiernos se hicieran cargo de externalidades y otras fallas [Sti-
glitz y Pleskovic, 1997: 21-23]. Al plantear que en esa ruta las
agencias financieras internacionales podian ayudar a colocar re-
cursos en préstamo y a establecer el entramado institucional que
requieren los paises en desarrollo para atraer capitales, Stiglitz

Entre las criticas mas profundas a la primera ola de estrategias de desarrollo
apegadas a la apertura comercial y financiera, H. J. Chang [2011] revisé los pro-
cesos histéricos de industrializacién exitosos y recomendd perseguir sistemas que
permitan afrontar mejor los riesgos de mercado y otros. Su preocupacion se centré
en los mecanismos de fomento de nuevas actividades productivas con mayor valor
agregado, para lo cual insistié en crear un organismo de instituciones funcional al
objetivo de actualizar la funcién de las economias en el mercado mundial. Pero son
estas instituciones un sistema de reglas tan complejo que deben iniciar con politi-
cas focalizadas en sectores especificos combinadas con instituciones que permitan
socializar el riesgo de las inversiones novedosas [Chang, 2001: 195-198].

Por su parte, D. Rodrik [2011] planted un interesante analisis entre los resulta-
dos de politicas de crecimiento econémico frente a las recomendaciones adoptadas
por el llamado Consenso de Washington. Al discutir sobre las principales condicio-
nantes concluy6 que aunque los mercados estan incrustados en esas instituciones
sociales (como los marcos juridicos que dan certeza a la celebraciéon de contratos
y a la defensa de la propiedad privada), también deberian fortalecer aquellas que
dan estabilidad y continuidad al sistema social pero existen, insiste Rodrik, para
atender necesidades sociales y politicas y pueden incluso limitar “el libre actuar de
fuerzas del mercado” [Rodrik, 2011: 222-226].
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defini6 que este entramado era finalmente un “bien ptblico”, por
lo que no podria esperarse que el sector privado proveyera ayuda
adecuada para su establecimiento [Stiglitz y Pleskovic, 1997: 26].

Por ello, H. J. Chang [2011] recomienda que las politicas de
desarrollo productivo vean méas alla del costo-beneficio indivi-
dual de las inversiones, dada una posible “discrepancia con los
beneficios sociales”. El éxito de las politicas de innovacion, sen-
tencia, “depende del disefo especifico de las medidas y de la ha-
bilidad y voluntad del Estado de ponerlas en practica” [Chang,
2011: 195-198]. Asi, lo importante de una politica de crecimien-
to econdémico no solo seria la atraccién de capitales mediante un
marco juridico que respaldase las transacciones, sino la persecu-
cién de un beneficio colectivo. En una postura similar, D. Rodrik
[2011] senala que las reformas de impulso comercial y producti-
vo apegadas al Consenso de Washington pusieron poca atencién
en los mecanismos de proteccion y prevision social. Estos son
arreglos institucionales fuera del mercado que los economistas
dan por sentado, pero sirven para legitimar y estabilizar la fun-
cién del mercado en el desarrollo. Para ello, insiste, conviene di-
senar estas instituciones desde sistemas politicos democraticos,
participativos, porque el sistema econdémico deberia propiciar
instituciones de proteccién social adecuadas a las necesidades
locales para hacer a la sociedad mas resistente a choques exter-
nos. Es decir, diferentes marcos de analisis desembocan en que
se requiere una configuracién de reglas, practicas, mecanismos
de atencién y espacios de participacion que, junto con los mer-
cados, se erija como un 6rgano de socializacién de riesgos que
permita a los privados obtener el mayor beneficio, pero también
construir una suerte de beneficio colectivo.

EL BIENESTAR SOCIAL EN CONTEXTO

Con las reformas constitucionales de 2011, México asimilé en
su entramado normativo un marco de derechos humanos por
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el que el Estado se obliga a agotar los recursos a la mano para
garantizar accesibilidad, calidad y disponibilidad en los meca-
nismos para ejercer derechos de manera progresiva [Vazquez
y Serrano, 2013]. La capacidad de intermediaciéon de deman-
das, que antes fortalecia la presencia del Estado, ahora se de-
limita en una agenda universalmente aceptada para resolver
rezagos sociales, mas no limita una linea estratégica frente al
desarrollo que minimice la participacién del Estado.

La construcciéon de indicadores de carencias sociales defi-
ne, en general, a los grupos de poblacion vulnerable. Esta vul-
nerabilidad “social” se refiere a la dificultad individual para
enfrentar riesgos, por ejemplo, por un deficiente suministro
de servicios, insuficiente infraestructura o un rezago en ca-
pacidades. Si bien el Estado tiene la obligacién expresa de ga-
rantizar los mecanismos de acceso universal, su capacidad de
intervencién efectiva se ha visto agotada y, ademas, requiere
esquemas de intervencion que superen los alcances del esque-
ma de atencién focalizada. Desde 1997, el gobierno mexica-
no comenzoé a sentar las bases de la politica social focalizada
por necesidades. Desde entonces la proporcion de poblacion en
condiciones de pobreza ha visto redundar las cifras sin una ac-
cién de erradicacién contundente de la pobreza mas profunda.

La poblacién en pobreza y con carencias es vulnerable a los
efectos adversos del lento crecimiento, pero también es vul-
nerable a desastres por eventos naturales, como inundacio-
nes, sequias, terremotos e incluso epidemias. En estos casos
se incrementa el desempleo y se acentua la incapacidad de
ahorrar o enfrentar riesgos a la salud. Los riesgos son conta-
bilizados como la suma de vidas y pérdidas individuales, pero
tienen secuelas en el bienestar colectivo. Un ejemplo impor-
tante es la emergencia registrada en el transcurso de 2020 en
todo el mundo y que muestra que la vulnerabilidad por acce-
so deficiente a servicios de salud es mayor para los segmen-
tos de poblacién en pobreza, pero traspasa el bienestar de la
sociedad en conjunto. Del mismo modo en que las sociedades
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debieron coordinar los cuidados para la emergencia sanitaria
reciente, la capacidad misma de proteccién de estos derechos
se trata de una construccién cotidiana que debe cambiar la di-
namica social y politica de nuestra era. Por lo anterior, resulta
imperativo que se discuta y analice la capacidad para enfren-
tar riesgos, y la proteccién de los derechos de cada individuo
en una sociedad debe ser preocupacion de todos los miembros
de la sociedad.

Las metas de equidad social requieren que las capacidades
adquiridas por cada miembro de la sociedad funcionen para
bien del conjunto social. El pacto social entre la sociedad y el
Estado ha honrado su origen liberal centrado en la propiedad
privada pero, de acuerdo con nuestra Constitucion Politica,
debe resguardar los derechos fundamentales de todos sus ciu-
dadanos. Asi, la idea central de Adam Smith sobre la suma de
contribuciones individuales al valor de lo producido en la so-
ciedad, que es base de la riqueza nacional, también lo es del
bienestar en sentido amplio. El capital humano (en el senti-
do de Becker)'” es la habilidad adquirida por los individuos
para ser productivos, aunque asume la combinacién activa de
capacidades individuales y condiciones de acceso que sirvan
como vehiculo para aportar al conjunto social mediante em-
pleos productivos. La atencién a las carencias por rezago edu-
cativo y por servicios de salud es un principio importante para
el desarrollo del capital humano, pero no debe olvidarse que el
bienestar social demanda que la construccién de capacidades
productivas vincule en paralelo las capacidades individuales
con un ciclo de crecimiento de empleos formales bien remune-
rados. Es esta una capacidad colectiva, que depende del es-
fuerzo conjunto, lo que el Estado debe garantizar.

"De acuerdo con Becker, “el determinante principal del estandar de vida de un
pais es como tiene éxito desarrollando y utilizando sus habilidades, conocimiento,
salud y habitos de su poblacién” [Becker, 1995:1]. Para mayor referencia en torno a
este concepto, consultar Becker [1984].
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Otra referencia a la atencién conjunta de vulnerabilida-
des puede revisarse entre la salud y la disposicién de servi-
cios médicos. La cobertura basica como suma de capacidad de
atencién individual es necesaria y un debate vigente. La pre-
vencion de riesgos a la salud, como la obesidad y las adicciones,
que anteceden la adquisiciéon de enfermedades cronicas, po-
dria lograrse como la suma de tres angulos fundamentales: el
fomento de habitos individuales y conocimiento, la disposicién
de servicios publicos de calidad y un entramado institucional
que permita al Estado coordinar un enfoque transversal en la
oferta de servicios (publicos y privados). El conjunto puede ser
considerado una capacidad social para enfrentar el riesgo de
padecer calamidades (individual y colectivamente) y no solo
como resultado de una focalizacién de carencias individuales.

La construccién de un sistema de proteccién social mas
avanzado no necesita retroceder en los logros del sistema de-
mocratico y federal nacionales, requiere formar habilidades
de prevencion, capacidad de intervencién de los servicios sin
acentuar las disparidades sociales y el desarrollo de compe-
tencias de reaccion de la esfera publica. Los servicios de aten-
cién publica pueden ser universales con altos cargos fiscales
0 bien combinar sistemas de co-aseguramiento con subsidios
progresivos que aseguren el diferencial de costos, pero no el
diferencial de calidad de servicios.'® Al enunciar carencias de

8 Frente al inevitable proceso de envejecimiento poblacional observado en Ja-
pon en las ultimas décadas, la expansién de servicios de atencidén y cuidado desde
los anos 80 ha evolucionado desde estrategias de cobertura universal gratuita a
un sistema de coaseguramiento contributivo que promueve el crecimiento de ins-
talaciones y servicios de cuidado en casa progresivamente subsidiados. El Estado
subsidia el aseguramiento de los beneficiarios, pero no costea el total del servicio.
La expansion ha requerido también atender estrategias de prevencién de enfer-
medades previa al envejecimiento para reducir la carga total de costos fiscales. El
resultado es un sistema preocupado por guiar a un envejecimiento activo basado en
el usuario y respaldado por un sistema de aseguramiento social subsidiado progre-
sivamente con fondos nacionales, municipales y cuotas individuales, que permite la
competencia entre proveedores, pero asegura calidad y accesibilidad [MHLW, 2016].
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poblacién vulnerable, los riesgos son casi evidentes, pero no
suelen enumerarse. Debe distinguirse entre la descripcion
de carencias y la definicién de aquello a lo que las personas
son vulnerables. Se propone que el estudio de las desigualda-
des sociales en un marco de bienestar debe identificar tres fa-
ses del riesgo: a) exposicidén a las causas sociales que limitan
el manejo de riesgos, entre las que puede verse el desempleo
crénico o la exclusién por lugar de origen; b) las carencias es-
pecificas de la poblacién identificada por rezago educativo o
carencia de acceso a agua potable, por ejemplo; y ¢) la capaci-
dad de acceder a un sistema de proteccién de estos riesgos me-
diante acciones focalizadas o coordinadas, de manera que se
comprenda el tipo de acciones que es necesario impulsar.

De cara a la emergencia sanitaria que vive el mundo en
2020, mientras se escriben estas paginas, queda expuesto que
la salud precaria de una persona pone en riesgo de contagio a
otras alrededor, aunque las deméas cuenten con acceso a servi-
cios médicos y tengan mejor probabilidad de recuperacion.
Las causas de la vulnerabilidad de la salud de toda la pobla-
cién deben importar a la sociedad en conjunto.

Sin pretensién de verdad generalizable, la pobreza pue-
de plantearse dentro del marco de riesgos que un Estado de
bienestar podria administrar de manera colectiva. Si el fin
ultimo de la politica social, o incluso el objeto sustancial del
contrato social, es dirigir la construccion del bien colectivo, en-
tonces la vulnerabilidad por salud implica desprotecciéon indi-
vidual si las condiciones y el contexto social no son propicios
(pobreza en individuos o familias).'® No obstante, se torna un

En Suecia, por otro lado, el sistema de cuidados para adultos mayores ofrece un
servicio preventivo universal, cuidado opcional en domicilio y transporte para per-
sonas con discapacidad y pension, con altos subsidios estatales y cuotas no mayores
de 4% del costo total del servicio para los usuarios [Gobierno Sueco, 2018].

19 1,a utilidad de definir la pobreza como una bateria de necesidades bésicas
insatisfechas desde la perspectiva individual marcé una diferencia; se establecid
una pauta de la discusién sobre la mediciéon de pobreza.
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riesgo colectivo sila salud de cada miembro de la sociedad reta
la capacidad de mantener sano al conjunto presionando la ca-
pacidad operativa de respuesta por cobertura o por cargas fis-
cales. Valdria la pena iniciar estudios, por ejemplo, acerca de
si una combinacién de afectaciones subjetivas o carencias ob-
jetivas tiene implicaciones en el bienestar colectivo. La pista
se encuentra en los niveles de violencia o en la disposicién de
redes de apoyo y confianza.

Del mismo modo podra reflexionarse en torno a los ries-
gos que implican la contaminacién ambiental o padecer un de-
sastre natural. En México, se cuenta con avanzados mapas de
riesgo por sequia, inundacién, terremoto y erupcién volcanica,
pero también se sabe que estos riesgos se acentuan frente a
condiciones de pobreza e infraestructura precaria. Los riesgos
son sociales dado que el costo fiscal de rescatar zonas produc-
tivas y el ingreso de personas frente a una contingencia puede
llegar a ser alto. Las estrategias de prevencién e infraestruc-
tura son por ello de interés publico. La planeacién estratégica
y transversal del bienestar deberia ser sensible a estos riesgos
al examinar alternativas y costos al disefio de politica pubica,
aunque es verdad que la disponibilidad de informacién y la ca-
pacidad de considerar estos elementos haria interminable el
diseno de intervenciones publicas.

Otro ejemplo puede verse en el desplazamiento por violen-
cia. El hecho viola derechos basicos de la poblacién expulsada,
pero también presiona la disponibilidad de vivienda, servicios
y empleos de la region receptora, por lo que el interés por me-
canismos de pacificacion y desarrollo social es de interés nacio-
nal, similar a lo que hoy ocurre en Tapachula, al sur del pais.
Es esta una de las principales razones por las que el bienes-
tar colectivo deberia considerar la coordinacion del riesgo tan-
to en dimensiones individuales como colectivas.

En términos llanos, la preocupacion por agregar efectos de
indicadores focalizados ha limitado la visién integral de los
problemas sociales nacionales, en la que el beneficio conjunto
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es aun mayor que la suma de las partes, pues también los ries-
gos del conjunto son mayores que los individuales. Ademas,
los costos de oportunidad individuales, sumados, seran siem-
pre mayores que la solucién integral. Asi definido, el bienestar
tomaria el perfil de una externalidad, mas que un catalogo de
acciones

Para la sociedad en conjunto puede valorarse el costo de
oportunidad y el costo econémico de mantener un ambiente
institucional propicio para el desarrollo de tecnologia, capital
humano e inversiones productivas. En igual grado es necesa-
rio propiciar paz social, compromiso y capacidad de coordina-
cion del Estado. Las consideraciones alrededor de condiciones
politicas y sociales favorables a la inversién han sido amplia-
mente estudiadas.?® Los costos individuales asociados a la pro-
teccion social también requieren reflexién frente a la violencia
que atraviesa el pais. Estas son bases para afirmar que tanto

20 E] Informe de Desarrollo del Banco Mundial (2017) ofrece un acercamiento a
los marcos institucionales democraticos y las condiciones de paz, las cuales son con-
diciones que impactan en el desarrollo econémico. Para ellos, algunos riesgos que
enfrenta la poblacién son sistémicos y, por ende, colectivos. La definicién de niveles
tolerables de riesgo requiere un proceso politico para decidir qué margen de riesgo
la sociedad permite hacer cargo al mercado y qué parte puede encarar la interven-
cién publica. Estos procesos estan definitivamente vinculados con la gobernanza
[Banco Mundial, 2017: 80].

Similar a la competitividad sistémica, el concepto elemental acuiado por M.
Porter enfatiza que la ventaja competitiva se vincula y depende de un contexto na-
cional favorable. Para desarrollarlo es necesario mantener un sistema de valores,
instituciones, arreglos politicos y sociales que favorezcan la disposicién de colabo-
racién entre sectores sociales y actores econdémicos [Grant, 1991]. El desarrollo de
condiciones favorables para la competencia demanda el acceso a mano de obra ca-
lificada, como factor productivo, ademas del desarrollo adecuado de instituciones y
ambientes seguros. Esta formacién debe construirse continuamente y requiere con-
diciones de estabilidad social, cohesién e inversiones en infraestructura y servicios.

Por el contrario, entre marzo y julio de 2018 en México, empresas como Fem-
sa, Pepsico y Bimbo cerraron operaciones en el estado de Guerrero por el nivel de
inseguridad, que afect6 las rutas de distribucién de productos y sufrié extorsiones.
Pueden consultarse notas periodisticas en Animal Politico [2020], Celis [2018] y
Reyes [2018].
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la paz social como la seguridad se transforman en una capaci-
dad colectiva que atraviesa la cohesion, los mecanismos para
resolver conflictos, la generalizacién de valores de recono-
cimiento y respeto, asi como el acceso equitativo a diferentes
servicios y derechos.

La capacidad de resiliencia frente a eventos naturales o
el manejo de emergencias, como la sanitaria actual, destaca
s1 se considera la disponibilidad de infraestructura, junto con
la suma de capacidades individuales, la disposicion de colabo-
racion y la capacidad de coordinacion del Estado en todos los
niveles de gobierno. De modo que el logro conjunto de estos ele-
mentos es un objetivo enterrado del Bienestar. Aquello que
perseguia el Régimen de Bienestar a través de pactos socia-
les y un marco de servicios publicos que buscaban garantizar
derechos sociales desde un margen de cooperacion conscien-
te de su capacidad de proteger riesgos de manera colectiva,
coordinada e incluyente.

Ala luz de lo anterior, no es arriesgado estudiar si la con-
cepcién de bienestar reune las caracteristicas de un bien
publico, compuesto en sus ambitos esenciales como una com-
binacién de capacidades individuales, una habilidad de coor-
dinacién social del Estado y disponibilidad de infraestructura
en un momento determinado. La accion simultanea de esos
elementos propicia externalidades que, al fortalecerse, pro-
ponemos, también incrementan un beneficio colectivo indi-
visible, no rival y no excluyente.?! Esta caracterizacion, de

21 Formalmente los bienes publicos se definen como efectos indivisibles, cuyo
goce no rivaliza con la posibilidad de consumo de otros, ni tiene posibilidad de li-
mitar o excluir a otros de su aprovechamiento. El beneficio externo de esta tltima
caracteristica dificulta su aprovechamiento por mecanismos de mercado y pierde
incentivos para asumir el costo privado de su produccién o conservacién. La pro-
visién de estos bienes por lo general corre a cargo del Estado, que encuentra la
dificultad de cuantificar el beneficio social que generan [Musgrave y Musgrave,
1992]. Por otro lado, cuando la disponibilidad de algunos bienes o recursos comunes
en el largo plazo adquiere rivalidad por consumo irracional o por contaminacién, su
consumo corresponsable se torna imposible, a lo que Hardin llama “la tragedia de
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hecho, permitiria agrupar también la idea de desarrollo so-
cial en un marco juridico que busca garantizar accesibilidad,
disponibilidad y calidad de los derechos sociales bajo los prin-
cipios de indivisibilidad, universalidad, interdependencia y
progresividad.

De hecho, la desigualdad de trato, las asimetrias en la dis-
tribucién de oportunidades o en la asignacion de infraestruc-
tura entre diferentes grupos sociales, cuando son parte de un
proceso de discriminacién o exclusién, contravendrian el prin-
cipio de inalienabilidad, despojando a otros del derecho de go-
zar plenamente de un aspecto del bienestar. Si del goce de un
servicio publico o un bien de uso comun se excluye a un sector
de poblacion, por asimetrias de poder en una sociedad, enton-
ces nos acercamos a sefialar la desigualdad como un limite a
la construccion del bienestar colectivo o bienestar social.

La idea de coordinacién y colaboracion colectiva de Ostrom
[2015] para inhibir la tragedia de los comunes colabora con
esta propiedad. La intervencion del Estado justo como centro
de coordinacién social abona, en ambos casos, a un estricto
sentido de simetria que permite la conservacion y explotacion
racional de bienes comunes, pero también la construcciéon de
un bienestar social, que podemos entender como capacidad co-
lectiva para enfrentar riesgos.

Por esta via también se fortalece nuestra postura: las me-
diciones de pobreza son al menos tan importantes para reco-
nocer las carencias puntuales, la incidencia y la profundidad
de la pobreza, como lo seria un atributo de agregacién que

los comunes”. Muchos recursos naturales, como el agua o el aire, son de uso comun
y de dificil restriccién. Los costos externos de su contaminacion elevan el costo de
cuidado, que también requiere el esfuerzo colectivo, dado que el costo de conserva-
cién privado se vuelve inalcanzable. La solucién que propone Hardin es privatizar
los recursos; la solucién de Elinor Ostrom requiere participacion colaborativa, que
podria estar limitada por normas y reglas aprendidas. La cooperacién para compar-
tir bienes comunes es una solucién de juego para estabilizar la explotacién racional
que busque evitar externalidades negativas [Ostrom, 2015].
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refiera a un componente colectivo, que requiere una interven-
cién estatal equitativa y justa tal que delimite una asignacién
de recursos a lo largo del tiempo para crear y mantener en
operacién la infraestructura y los servicios publicos en favor
de garantizar calidad, accesibilidad y disponibilidad de cada de-
recho. La diferencia del enfoque es que esta provision, en es-
tricta indivisibilidad, admite margenes de interaccién con el
sector privado, pero necesita la coordinacién de una visién in-
tegral de largo plazo para ser efectiva.

CONSIDERACIONES PARA UNA MEDICION
DEL BIENESTAR SOCIAL

Alo largo de este libro se encuentran ejercicios de medicién
del bienestar que consideran enfoques de corte productivo,
ambiental, socioespacial y laboral. La revisién que empren-
demos en este capitulo, como propuesta conceptual, trata de
establecer una referencia para el debate de aquello que las
propuestas metodoldgicas expresan. En todos estos prevale-
cen dimensiones objetivas subyacentes, pero también aque-
llas vinculadas con la subjetividad de los individuos. En los
ultimos afos, el bienestar subjetivo ha logrado un impul-
so importante en el debate académico conforme supera ba-
rreras metodoldgicas para construir indicadores robustos y
comparables [Veenhoven, 2001; Stutzer y Frey, 2006; Ro-
jas, 2011]. Las aproximaciones a sistemas de valores com-
partidos que motivan actitudes de confianza, solidaridad y
disposicién de colaborar (que incluyen la disposicién a in-
vertir), como la cohesién social, la gobernanza o la propia
competitividad, podrian aproximar la capacidad de coordi-
nacién del Estado.

Otras dimensiones contextuales, como disponibilidad, ca-
lidad, frecuencia o distribucién de infraestructura y servicios,
también son indicadores que reflejan procesos de coordinacién
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en la asignacién justa de recursos y ofrecen una idea de cons-
truccién de capacidades colectivas.??

Sera forzoso entender el bienestar objetivo como una con-
dicién colectiva, no solo individual, ligada a un régimen de
bienestar, que lo rige a través de la politica publica tanto para
el bienestar de los miembros de una sociedad como para el
avance y desarrollo productivo. En resumen, esa combinacién
de politicas publicas que privilegie el bienestar (cercanas a la
concepcién convencional del Welfare State o Estado de bienes-
tar) es la que puede ofrecer propuestas para el florecimien-
to humano (bienestar objetivo y bienestar subjetivo). Dejando
abierto el debate para construir una definicién, esta debe se-
nalar con claridad el contenido de derechos y aspiraciones que
envuelve un proceso de construccion colectiva.

En un sentido similar, la referencia de la medicién de po-
breza en poblacién vulnerable podria perder sustancia sin in-
dicar qué tipo de derechos vulnera cada una de las carencias
que sufre la poblacién en particular. Una definicién clara del
bienestar deberia progresar hacia la indicacién de los riesgos
asociados, asi como a la definicién de metas de politica pu-
blica, que siempre necesita inversiones y servicios publicos,
aunque también debe acompanarse del crecimiento econémi-
co para lograr un cambio.

La configuracién de un régimen de bienestar en el siglo xx1
demanda trascender delante de la focalizacién de necesidades
insatisfechas. Por un lado, las vulnerabilidades son una cara
de la moneda: sefialan que una poblacién es incapaz de conse-
guir los medios basicos para resolver funciones diarias; debera
reconocerse que, ademas, se encuentra un riesgo de empeorar

22 Algunos ejemplos se encuentran en Lucas [2012] y Akerkar, Joshi y Fordham
[2016] quienes exponen cémo la distribucidn equitativa de servicios de transporte,
frecuencia y calidad en Australia representan limitaciones para la distribucién. Co-
neval, en México, cuenta con un avance de la distribucién geografica de carencias
sociales por escala municipal, asi como una estimacién para areas geoestadisticas
bésicas que muestra las desigualdades territoriales.
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su situacién frente a contingencias individuales o colectivas,
tal como define Esping-Andersen los riesgos en cada etapa del
ciclo de vida. Por otro lado, la suma de riesgos normalmente se
representa como incidencia de carencias individuales, que son
también riesgos colectivos. La argumentacién en este capitu-
lo apunta de manera enfatica a considerarlo también como un
riesgo colectivo.

Dado que, con base en lo definido por la Ley General de De-
sarrollo Social, el desarrollo social se interpreta como la suma
de un catalogo de derechos sociales, los cuales también son pe-
ligrosamente equiparados al bienestar. Debe trabajarse atin
para llenar los vacios que implican tantas concesiones. Una
opcidén aqui presentada es avanzar en su representacién como
bien publico, considerando el efecto colectivo y no solo la agre-
gacion de derechos satisfechos o de beneficios privados que
observen los mecanismos necesarios de inclusiéon. Conside-
rar esta caracteristica ayudaria a apuntar los esfuerzos para
construir un plano observable del debate moral que pioneros
como A. Pigou comenzaron por reconocer formalmente.

El debate sobre agregacion es esencial para el disefio de
politicas y la evaluacion de resultados. Si hoy por hoy las po-
liticas deben tomar un disefno restringido al plano individual,
con plena confianza de que la suma de las partes refleja el
efecto agregado total de la intervencién publica, es imperati-
vo avanzar en la medicién de efectos colectivos para mostrar
la bondad de esta concepcion. En ese caso, la representacion
de capacidades, bienes y servicios coordinados por una oferta
publica y privada hara énfasis en el efecto combinado y en los
mecanismos que garanticen un acceso equitativo.

Esta visién colectiva es potencialmente un diseno de pro-
teccion social capaz de responder a una sociedad con alta in-
formalidad laboral, baja productividad y bajos ingresos; es el
mecanismo de bienestar social que deberiamos observar en el fu-
turo, que no dependa, pero engarzado con, una estrategia de
desarrollo productivo.
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Sin lugar a duda estamos ante un cambio de paradigmas
socioecondémicos, en otro momento de cambio en la relacién
de las fuerzas sociales y en el peso de actores politicos y eco-
nomicos. La retraccion del Estado en los ambitos econémicos
y sociales de afios recientes limita la intervencién estatal di-
recta y demanda tomar estrategias indirectas para coordinar
agentes relevantes, que provean servicios y encabecen trans-
formaciones (sociales y productivas). El Estado de bienestar
del siglo xx1 debe iniciar por reconocer que su estructura fiscal
y su relacién con los mercados lo orilla a coordinar esfuerzos
entre actores y niveles de gobierno; también a proveer servi-
cios y transferencias, pero mas a conseguir que los agentes del
crecimiento econdémico comprometan el respeto de derechos y
condiciones de trabajo. La construccion de capacidades colec-
tivas en servicios, provision de empleos, reduccién de riesgos
de violencia, de desastre y otros, requiere la colaboracién de
todos los sectores en un ejercicio civilizatorio al tiempo global.
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INTRODUCCION

El bienestar es fundamental para las personas y la sociedad, y
una prioridad dentro de los propodsitos de todos y cada uno de
los gobiernos de los paises del mundo. Para los individuos el
bienestar es un estado que pretenden mejorar continuamente.
Para la poblacion un mayor bienestar representa el mejora-
miento de las condiciones de vida en los aspectos tanto objeti-
vos como subjetivos que afectan a cada uno de los miembros
que la componen. En el caso de los gobiernos, por lo menos de
aquellos que estan comprometidos con un enfoque de derechos
humanos, el mayor bienestar de las personas y la poblacién
deberia ser su razon de existir. Aqui cabe la necesidad de plan-
tear como principio de cuentas, ;qué es el bienestar?, ;qué es
el bienestar de las personas?, ;qué es el bienestar de una so-
ciedad?, y ;cuales son los componentes que inciden en lograr
cada una de estas acepciones de bienestar?

En un sentido amplio y general, el bienestar es un con-
cepto multidimensional que comprende aspectos econémicos
y sociales de las necesidades basicas de los individuos; algu-
nas de estas necesidades pueden ser objetivas y algunas otras
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subjetivas o de percepciéon. Asi, el bienestar no solo contem-
pla aspectos materiales o econémicos —como el ingreso real o
el consumo real de las personas—y de acceso a servicios basi-
cos, como salud y educacién, sino también las valoraciones y
experiencias que las personas tienen de su vida y su entorno.
Es decir, el bienestar no solo incluye elementos objetivos sino
también subjetivos. El bienestar subjetivo comprende una
multiplicidad de situaciones y procesos en la vida de las per-
sonas, como la felicidad, la satisfaccion, la alegria, el orgullo y
muchos otros aspectos subjetivos.

Existen grandes exponentes del tema que sostienen que el
bienestar esta estrechamente conectado con conceptos como
calidad de vida, desarrollo social y progreso social. El informe
de la Comision Stiglitz-Sen-Fitoussi [Stiglitz, Sen y Fitoussi,
2009: 13] destaca la relacién bienestar-calidad de vida. Se dice
que la “La calidad de vida depende de las condiciones objetivas
en las cuales se encuentran las personas y sus capacidades di-
namicas.” La calidad de vida estaria conformada por varios
elementos de orden econdmico, social, cultural y medioam-
biental, pero también de la percepcién que los individuos tie-
nen de su vida.

Como parte de la informacion necesaria para evaluar la
calidad de vida se encuentra lo relacionado con las capacida-
des, los funcionamientos y las libertades. “El bien-estar de
una persona puede entenderse considerando la calidad [...] de
su vida. La vida puede considerarse como un conjunto de ‘funcio-
namientos” interrelacionados, consistentes en estados y ac-
ciones. La realizacion de una persona puede entenderse como
el vector de sus funcionamientos” [Sen, 2010: 53]. Las capaci-
dades de las personas serian, asi, fundamentales para la calidad
de vida de las personas.

Independientemente del enfoque de la concepcién de
bienestar, en particular del bienestar social, existe discu-
si6n sobre el indicador estadistico que represente el concep-
to bienestar y sobre el conjunto de variables que condicionan y
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determinan el mejoramiento del bienestar. Sin embargo, hay
consenso acerca del uso de la politica publica como mecanis-
mo para instrumentar acciones que permiten a los gobiernos
el ejercicio del gasto para subsanar las carencias sociales que
1impiden a la poblacién gozar de bienestar social. Una politica
publica basada en el enfoque de derechos sociales puede dar-
nos luz del posible uso de variables como la educacién para
promover el bienestar social.

El proposito de este trabajo es brindar algunos elemen-
tos conceptuales de las distintas acepciones del bienestar y
su medicién, asi como introducir algunos elementos de poli-
tica publica que ayuden a delimitar y justificar el uso de va-
riables comprendidas en los derechos sociales de la poblacién
que se establecen en la Ley General de Desarrollo, en particu-
lar el acceso a la educacién, la salud y la alimentacién, entre
otras, para determinar el bienestar de la poblacion. Para ta-
les propésitos, en el siguiente apartado se exponen las serias
limitantes del producto interno bruto (PIB) como posible apro-
ximacion al concepto de bienestar; a continuacién se aborda
el tema de la medicién del bienestar y luego se analizan algu-
nas perspectivas del Estado mexicano sobre el bienestar so-
cial, con énfasis en el enfoque de derechos sociales. Por ultimo,
se usan métodos econométricos para brindar evidencia de la
relevancia que el gasto tiene en tres rubros: educacion, salud
y alimentacion, sobre el bienestar social.

ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE
LA MEDICION DEL BIENESTAR

Varias instituciones a niveles internacional y nacional han in-
tentado realizar la medicién del bienestar. Las metodologias
son diversas y los resultados dependen de lo que se entiende o
cémo se conceptualiza el bienestar. Han sido varios los esfuer-
zos por lograr una medida sintética de la calidad de vida como
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aproximacion al bienestar, a pesar que la naturaleza del con-
cepto se caracteriza por su pluralidad y que por ello se necesi-
tan varios indicadores.

A nivel internacional, el Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD) ide6 una metodologia que con-
templa la medicion del llamado indice de desarrollo humano
(ipH), compuesto por indicadores de salud, educacién y espe-
ranza de vida. En esta medida del bienestar, se ha ido mas
alla del ingreso per cdpita de los paises, esto es, de los aspectos
econdmicos, para considerar factores de orden social. A pesar
de la importancia de este y otros tipos de indices compuestos
que tienen el propoésito de medir el bienestar, adolecen en con-
junto de la consideracion y medicién del aspecto subjetivo del
bienestar.

Por su parte, la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (0CDE), para medir temas fundamen-
tales del bienestar, creé el proyecto Measuring Progress,
que busca desarrollar medidas de progreso social para te-
ner claridad en el disefio de politicas publicas dirigidas al
logro de un mayor bienestar de la poblacién. La Organiza-
cién identificé como esenciales para el bienestar 11 variables
econémicas, sociales, ambientales y de naturaleza subjeti-
va agrupadas en el aspecto condiciones materiales de vida
y calidad de vida. Las variables que considera dentro de la
dimensién condiciones materiales de vida son: empleo, in-
gresos y vivienda; y dentro de la calidad de vida: comunidad,
educacion, equilibrio laboral-personal, medio ambiente, par-
ticipacion ciudadana, salud, satisfaccion ante la vida y segu-
ridad [ocDE, 2011].

Entre los estudios y propuestas creados para tratar las
cuestiones relacionadas con el bienestar y que han tenido una
trascendencia enorme en los estudios y las mediciones del
bienestar y la discusion de términos relacionados, como de-
sarrollo econémico y progreso social, se encuentra la llamada
Comisién Stiglitz, Sen-Fitoussi.
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La comisién para la medicién del desarrollo econémico y el
progreso social (conocida como Comisién Stiglitz-Sen-Fitoussi
o Comision Sarkozy) se formo por instancia del gobierno fran-
cés en 2008. Sarkozy, presidente de Francia, solicit6é al equipo
formado por los premios Nobel Joseph Stiglitz y Amartya Sen
y al economista francés Jean-Paul Fitoussi realizar un estudio
“para determinar los limites del PiB como indicador de los re-
sultados econémicos y del progreso social, reexaminar los pro-
blemas relativos a la medicién” [Stiglitz, Sen y Fitoussi, 2009:
4], asi como lo relativo a los datos e instrumentos de medicion
de dichos temas.

Sin lugar a dudas, esta comisiéon ha estudiado la relacién
del bienestar con la libertad y las capacidades y habilidades de
los ciudadanos que puede conducir al progreso, cuyos princi-
pios se encuentran en los trabajos previos de S. Anand y A.
Sen [1994, 1995 y 1997]. Asimismo, ha considerado la rela-
cién existente entre el bienestar subjetivo y la felicidad y ca-
lidad de vida. Este planeamiento implica que para medir el
bienestar subjetivo ha de hacerse investigacién directa de las
personas, ya que, se sostiene, solo las personas pueden propor-
cionar informacién de sus valores, valoraciones y situaciones
personales que afectan su calidad de vida.

La Comisiéon considera que la definicién del bienestar tie-
ne que ser pluridimensional para delimitar su contenido con-
ceptual. Esta caracteristica implica que el bienestar tiene
varias dimensiones que deben considerarse y que entre las
mas importantes a tomar en cuenta estan: a) las condiciones
econdémicas como ingreso, consumo y riqueza; b) la salud; c) la
educacion; d) las actividades personales, como el trabajo; e) los
logros y las relaciones sociales; f) el estado actual y presente
del medio ambiente; y g) la inseguridad, tanto econémica como
fisica [Stiglitz, Sen y Fitoussi, 2009: 13].

La trascendencia del informe Stiglitz-Sen-Fitoussi ha sido
enorme y se ha reflejado en el trabajo académico, en la in-
fluencia sobre los estudios y propuestas de politica publica de
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los organismos internacionales y en el ambito de recoleccion y
procesamiento de la informacion que realizan las institucio-
nes nacionales de estadistica.

ESTADO DE BIENESTAR

En términos tedricos conceptuales es complicado dar una de-
finicién del llamado “Estado de bienestar”; lo mas que puede
hacerse es proporcionar una aproximaciéon conceptual a dicho
concepto. En términos histéricos, tampoco es sencillo hablar
de “el Estado de bienestar” y mas bien se tiene que hablar de
los Estados de bienestar.

Ni siquiera hay una clara diferencia entre el concepto de
Estado de bienestar y el de Estado social (o Estado social
de derecho); algunos consideran que son expresiones sinéni-
mas, otros que son distintos y otros mas que el Estado social
ha sido una primera fase del desarrollo del Estado de bienes-
tar europeo. Algo similar se debate para el caso de Améri-
ca Latina, donde para algunos autores nunca ha existido un
Estado de bienestar, pero si un estado social; sin embargo,
se habla de que en México se instauré un Estado de bienes-
tar después de la Segunda Guerra Mundial. Anotados estos
puntos problematicos de la tematica, seleccionaremos una
definicién conceptual para interpretar el aserto del gobier-
no federal actual de que uno de los objetivos del nuevo régi-
men de gobierno que se busca consolidar es lograr un Estado
de bienestar en México.

Existe mas de una propuesta tedrica conceptual acerca de
lo que puede entenderse por Estado de bienestar. Cada una
destaca un aspecto que se considera importante: va desde con-
siderarlo un pacto social, pasando por la cuestion de los de-
rechos sociales, hasta una simple categoria de analisis. En
nuestro caso, adoptamos la definicién siguiente: el Estado de
bienestar esta conformado por un



PoLiTICA PUBLICA Y BIENESTAR SOCIAL: UN ENFOQUE DE DERECHOS SOCIALES 115

conjunto de instituciones estatales que garantizan una serie
de derechos sociales ejercitables por la inmensa mayoria de los
ciudadanos —universalismo protector— desarrollado a través de
politicas y programas de caracter redistributivo en base a la
solidaridad intergeneracional y apoyados en la idea basica de
“ciudadano trabajador” que es sujeto de derechos sociales y resi-
dualmente como “ciudadano necesitado” [Marban, s/f].

El Estado de bienestar surge propiamente en el contexto de
la Gran Depresién del 29 y de la Segunda Guerra Mundial. Los
graves problemas econémicos materializados en enormes caidas
de la produccion y creciente desempleo configuraban una situa-
cién que podria desembocar en profundos problemas sociales y
politicos. De esta forma, se propone la intervencién del Estado
en la economia para contener los efectos negativos de la econo-
mia de libre mercado sobre las instituciones politicas y socia-
les de los paises capitalistas desarrollados. Esta intervencion se
hace necesaria, ademas, porque la economia de libre mercado no
garantiza ni conduce a la justicia social ni a la prosperidad eco-
némica compartida con todos los individuos o clases sociales.

El Estado de bienestar pudo consolidarse gracias a un con-
junto de factores y fuerzas sociales y politicas que lograron un
consenso para darle forma a una organizacién del Estado don-
de se construyeron y ampliaron esquemas de seguro obligato-
rio, se logré el establecimiento del salario minimo, se legisld
sobre leyes de proteccién al trabajo, se reconocieron los sindi-
catos y se establecio el derecho y la expansion de los servicios
de salud, educacién y vivienda, entre otros.

El Estado de bienestar fue aceptado por todas las fuer-
zas politicas en los paises capitalistas desarrollados. Las fuerzas
conservadoras lo aceptaron por los beneficios que aportaba al
logro de un sistema socioeconémico que funcione de forma ar-
monica y eficiente con integracion social. Esto garantizaba y
promovia la libertad ciudadana, propdsito ultimo de la exis-
tencia del Estado, segtin el punto de vista conservador.
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En el caso de las fuerzas socialdemécratas, el Estado de
bienestar significaba la proteccién y profundizacion de la de-
mocracia via reconocimiento y legitimacién, asi como el recono-
cimiento de los derechos, los sindicatos, las comunidades y las
minorias sociales en el marco constitucional, ademas de repre-
sentar, para algunos, un avance reformista hacia el socialismo.

En la actualidad, y a pesar del embate contra el Estado de
bienestar en la década de los 80 del siglo pasado por los go-
biernos neoliberales, sus formas de funcionamiento, logros y
alcances, asi como sus prop6sitos y objetivos, todavia mantie-
nen su legitimidad y justifican su existencia. “Los Estados de
bienestar, con todas sus imperfecciones, son vitales para la es-
tabilidad social y la legitimidad. Son un importante creador de
las condiciones de mercado que resultan necesarias para la re-
produccion exitosa del capitalismo como sistema politico y eco-
noémico” [Gamble, 2017: 15].

PERSPECTIVA INSTITUCIONAL DEL EsSTADO
MEXICANO SOBRE EL BIENESTAR SOCIAL

El Estado, en su papel de dar cumplimiento a los estatutos
comprendidos en las leyes que promueven el bienestar de las
personas y de la sociedad en lo general, estd comprometido en
generar acciones y programas sociales que coadyuven al cum-
plimiento del propésito de alcanzar el bienestar social.

Plan Nacional de Desarrollo

En el apartado II, Politica Social del Plan Nacional de Desarro-
llo 2019 a 2024, se deja claramente asentado que el propdsito
sexenal del gobierno en turno esta enfocado de manera priori-
taria a lograr que la poblacién mexicana viva en un Estado de
bienestar.
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En los ultimos 30 anos y hasta el comienzo del actual go-
bierno federal, el régimen que privaba era el neoliberal, por
tanto, el pretendido Estado de bienestar esta en construccion.
Se reconoce que para ello se requiere una “fuerte presencia
del sector publico en la economia” [Gobierno de México, 2019:
6]. Para lograr este régimen, se tiene el apoyo juridico-politico
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(cPEUM), principalmente sus articulos 3, 27 y 123.

La instauracién del Estado de bienestar requiere una serie de
acciones de politica econémica y social que se concretan en dotar
a la poblacién de “servicios universales y gratuitos de educacién
y salud, las vacaciones pagadas, la jornada maxima de trabajo y
los salarios minimos” [Gobierno de México, 2019: 40]. Por tanto,
“el gobierno federal impulsara una nueva via hacia el desarrollo
para el bienestar, una via en la que la participacion de la socie-
dad resulta indispensable” [Gobierno de México, 2019: 42].

El gobierno federal actual, desde su inicio, ha estado abo-
cado a lograr la creacién de las condiciones y situaciones que
posibiliten un Estado de bienestar para la poblacién mexica-
na. Esto evidentemente ha requerido negar los fundamentos
de la politica econémica y ptblica de los gobiernos anteriores.

En lo que va del gobierno actual, se han buscado cambios
en la estructura salarial para beneficiar a los trabajadores
mas desfavorecidos con un aumento y, en general, lograr la re-
cuperacion del poder adquisitivo de la clase trabajadora. Las
acciones concretas en materia laboral han sido impulsar la
disminucién de las remuneraciones de los servidores publicos
de jerarquia superior, permitir el fortalecimiento de los sindi-
catos y buscar que el salario minimo se encuentre por encima
de la linea de bienestar, es decir, que la percepcion del salario
minimo no ubique a un trabajador y su familia en una situa-
cién de pobreza.

El fortalecimiento de los trabajadores se esta logrando con
las modificaciones a la Ley Federal del Trabajo en su benefi-
cio. Entre las modificaciones se encuentra la destruccién del
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sindicato charro al prohibir que los dirigentes sindicales os-
tenten el cargo a perpetuidad, ademas de que la seleccién de
los dirigentes sea por medio del voto personal de los trabajado-
res, de una forma libre, directa y secreta. Asimismo, entre los
cambios a la Ley Federal del Trabajo queda establecido que
las trabajadoras domésticas tienen derechos a la seguridad so-
cial y a descansar un dia y medio.

El Plan Nacional de Desarrollo, 2018-2024, establece que el
gobierno federal busca que la poblacion mexicana sea beneficiada
por un desarrollo sostenible. Mediante este proceso de desarrollo,
se espera que terminen la desigualdad, la injusticia, la pobreza y
la marginacién al impulsar el crecimiento econémico envuelto en
un proceso mas equitativo de distribucion del ingreso.

La perspectiva del Coneval

El Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarro-
llo Social (Coneval) considera fundamental la medicién de la
dimensién bienestar econémico en sus estudios, pues cree que
la capacidad de las personas para contar o no con los recursos
economicos para adquirir bienes y servicios que satisfagan sus
necesidades alimentarias y no alimentarias determinara fun-
damentalmente su bienestar y su inclusiéon o no en el grupo
de la poblacién en situacién de pobreza. En la evaluacion que
hace de los programas sociales que operaron en 2019, encuen-
tra que poco mas de 25% contribuye a aumentar el ingreso de
los hogares, lo cual es parte fundamental del aporte de los pro-
gramas al bienestar de las familias. En la evaluacién de los
programas sociales en su contribucién al bienestar econémico,
se toman en cuenta los efectos de los bienes y servicios entre-
gados a los hogares en los flujos monetarios y no monetarios y
que repercuten en su ingreso corriente.

El problema de insuficiencia de ingresos de los hogares re-
quiere la coordinacién de politicas que abarque un conjunto
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de programas que brinden proteccién social y apoyos econo-
micos. En el caso de los productores rurales es necesario apo-
yar el ingreso mediante precios de garantia y el fomento de
proyectos productivos, y que se eviten las practicas de inter-
mediacién que suelen provocar la apariciéon del mercado ne-
gro. Asimismo, y como parte fundamental de la estrategia, se
deberian hacer inversiones en bienes publicos para apoyar el
ingreso de los hogares productores en el largo plazo. Por otro
lado, se hace necesario el apoyo prioritario a las micro y pe-
quenas empresas para contribuir a la generacion del ingreso
de amplios sectores de la poblacion.

ALGUNOS ELEMENTOS DE POLITICA PUBLICA
PARA EL BIENESTAR SOCIAL

Para comprender el significado de politica publica en el bienes-
tar social es necesario dilucidar los significados de términos
relacionados como “ambito publico” y “problema publico”, pri-
mero desde una perspectiva de derechos humanos y después
desde un enfoque de politica social.

Perspectiva general del bienestar como problema ptiblico

Analizar el tema del bienestar como una necesidad de la so-
ciedad motiva abordarlo desde una perspectiva de un proble-
ma publico. Para Cardozo y Mundo [2012:8], los problemas
publicos son “aquellas situaciones en las que se ve afectado el
bienestar de la poblacién en un espacio y tiempo determinados
y, por consiguiente, requieren atencién por parte de las agen-
cias gubernamentales para intentar modificarlo.”

De esta forma, podemos entender que existe un problema
publico cuando se encuentra afectado el bienestar de la po-
blacién por algin factor que haga necesaria la intervencién
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gubernamental. En cualquier pais en desarrollo, existe un dé-
ficit o profundas carencias en aspectos esenciales como la sa-
lud, la educacidn, la alimentacién y la vivienda, entre otros,
que demanda la intervencién del gobierno para subsanar el
problema publico en cuestion

Frohock [1979] elabord una definicién de politicas publicas
que se considera de las mejores en virtud de que, segin Ruiz
Sanchez [1996:15], es la mas amplia y completa y porque se
adapta mejor a la realidad de la nacién mexicana. La defini-
cion es la siguiente: “Una politica publica es: 1. Una practica
social y no un evento singular o aislado; 2. Ocasionado por la
necesidad de: 2.1. reconciliar demandas conflictivas o, 2.2. es-
tablecer incentivos de accion colectiva entre aquellos que com-
parten metas, pero encuentran irracional cooperar con otros”.
Para este autor, entonces, una politica ptublica es una practica
social que nace de la necesidad de reconciliar demandas con-
flictivas o para establecer incentivos de accion colectiva.

Resumiendo, el ambito de lo publico es aquella dimensién
de la actividad humana que es necesario regular o intervenir
por parte del gobierno. Asi, cuando el bienestar de la poblaciéon
esta siendo afectado tenemos un problema. La politica publica
es una practica social que media entre demandas conflictivas
y establece los incentivos adecuados para determinados gru-
pos sociales.

Desde otra perspectiva, Aguilar Villanueva [2012: 21] afir-
ma que la politica publica puede entenderse “como un proce-
so de solucion de problemas publicos”. A partir de la existencia
de problemas publicos, el gobierno desarrolla las politicas pu-
blicas. Una situacién social se califica como problema publi-
co “cuando debido a sus propiedades actuales y a sus efectos
en la vida de las personas” difiere por alguna razén de la que
“una sociedad y su gobierno valoran y prefieren, por lo que
se le descalifica y se exige sea removida, disuelta, delimita-
da, corregida, mejorada”. La situacién social es un problema
publico cuando sociedad y gobierno consideran que debe ser
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modificada o eliminada. Un problema publico es tal cuando
conjuntamente sociedad y gobierno valoran que lo es; se nece-
sitan los dos actores para definir el problema publico.

Segtn Aguilar Villanueva [2012: 5], se entiende genérica-
mente por politica publica “Las acciones de gobierno que tie-
nen como propoésito realizar objetivos de interés publico y que
los realizan con eficacia”. Estas acciones poseen una dimen-
si6én tanto politica como técnica. La dimension politica nace
en tanto busca “realizar objetivos de interés y beneficio so-
cial general”. La dimensién técnica se hace presente por las
técnicas, los métodos y procedimientos que se utilizan para
cumplir los objetivos de interés y para que las decisiones de
los gobernantes se concreten y conviertan en hechos sociales.
Puede establecerse que las politicas publicas son un conjunto
de acciones publicas cuya intencién y causalidad son definidas
por gobierno y sociedad, aunque la decision de emprenderlas
queda en manos de las autoridades publicas que puede rea-
lizarlas de por si o en asociacidén con actores sociales y priva-
dos. Las acciones publicas estan orientadas al cumplimiento
de objetivos de interés o beneficio publico; se reproducen en
el tiempo de forma estable y coherente, segun los lineamien-
tos que las rigen y con base en sus recursos y metodologias ya
validadas.

Las politicas publicas pueden clasificarse como distribu-
tivas o regulatorias. Se utilizan las politicas distributivas
cuando el problema publico puede resolverse por medio de
una mejor distribucién o asignacién de recursos econémicos
y humanos. Se utilizan las regulatorias cuando el problema
entrana regular “las conductas de las personas mediante pro-
hibiciones, prescripciones y se generan los incentivos y con-
troles para promover la observancia de la norma” [Aguilar
Villanueva, 2012: 22]. Los distintos gobiernos utilizan ambos
tipos de politica publica ya que son complementarios y utiles
para enfrentar los problemas publicos que la realidad social
plantea.
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Las politicas publicas se concretan en un conjunto de pro-
gramas que un gobierno cualquiera desarrolla para atender
un problema o situacién social particular.

Los paises capitalistas en desarrollo estan llenos de pro-
blemas publicos que requieren el diseno y la implementacién
de las politicas publicas adecuadas. En efecto, las economias
en desarrollo pueden describirse como economias con baja ca-
pacidad productiva; poblacién con bajo capital humano y de
poca calidad; bajo o nulo desarrollo tecnolégico; instituciones
publicas débiles, poco consolidadas y de mala calidad; ingre-
sos per capita medios o bajos; y una pésima distribucién del
ingreso y la riqueza. Todas estas caracteristicas, sobre todo de
orden econdémico, se concretan en el plano social en la existen-
cia de una enorme masa de gente pobre que correlativamente
cuentan con un bajo o precario nivel educativo, de salud y de
vivienda e incluso hambre.

Estos problemas de orden econémico y social de las naciones
capitalistas en desarrollo dan origen a una serie de problemas
publicos que deben enfrentarse con un conjunto de politicas pu-
blicas. En especifico, hay diversos problemas publicos de carac-
ter social, como la falta o insuficiencia de educacion, salud y
alimentacién, que se enfrentan con la llamada politica social.

Esta ultima esta constituida por un conjunto de programas
sociales. Para Cardozo y Mundo [2012:14], “Un programa defi-
ne con precision sus objetivos operativos, los medios para al-
canzarlos, asi como las acciones a realizar en un corto tiempo
[...] mientras que la politica constituye un sistema concatena-
do y sinergético de los mismos, que requiere del desarrollo de
importantes procesos de coordinacion y articulaciéon para lo-
grar el cumplimiento de su misién”. De esta forma, podemos
entender un programa social como aquel que define con pre-
cisién sus objetivos operativos, asi como los medios y acciones
para alcanzarlos y es parte de una politica social. Toda politi-
ca social esta formulada en el marco de un conjunto de princi-
pios que la rigen.
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Politicas publicas dirigidas
a los derechos humanos

Las politicas publicas dirigidas a los derechos humanos pue-
den entenderse “como la articulacién racional de acciones y
omisiones del Estado, y los resultados de estas, orientadas a la
realizacion de derechos de la poblacién” [Gonzalez, 2010], ba-
sadas en las obligaciones contraidas voluntariamente por los
Estados y la participacion de la sociedad. Las obligaciones es-
tatales se contraen cuando los Estados firman y ratifican tra-
tados internacionales, asi como cuando promulgan normas en
el ordenamiento juridico nacional. Por su parte, la participa-
cién de la sociedad desde este enfoque es fundamental, sobre
todo la de aquellos que han sido victimas de violacién a sus de-
rechos o que sufren la desigualdad y la exclusion.

Las politicas publicas dirigidas a los derechos humanos no
son neutrales, “son producto de las relaciones de poder que
existen dentro del Estado y en la sociedad” [Gonzalez, 2010]
por lo que en gran medida acaban actuando en beneficio de los
grupos mas fuertes que imponen sus visiones y proyectos de
sociedad. El testimonio de esto es que en América Latina se
encuentra la mas profunda desigualdad que existe en el mun-
do, porque las politicas nunca han respondido coherentemente
ni de forma persistente a favor de los grupos pobres, margina-
dos o excluidos.

En este tipo de politicas, el disefio y la implementacién se
guian por el criterio de que debe privar el bienestar, produc-
to del desarrollo y, por tanto, la vigencia y el disfrute de los
derechos sociales, econémicos y culturales de todas las per-
sonas. Esta perspectiva excluye situaciones en las que se
violen los derechos humanos con base en la justificacién de sa-
crificios necesarios para el buen o correcto funcionamiento de
la economia. Por otro lado, este tipo de politicas reconoce la
discriminacién estructural en la sociedad y sefiala la obliga-
cion de la no discriminacién. De aqui se deriva la politica de
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la discriminacién positiva en todos los campos de la politica
publica (tributaria, presupuestaria y de promocion de la par-
ticipacion en la esfera politica). También se plantea que se re-
quiere un proceso permanente de democratizacion en todos los
ambitos de la vida social para eliminar las desigualdades, ex-
clusiones y asimetrias de poder entre los diferentes grupos.
Finalmente, este tipo de politicas supone la existencia de un
Estado fuerte que cuenta con legitimidad y fortaleza para co-
rregir las inequidades. “Tanto como un Estado fuerte, el enfo-
que de derechos supone una sociedad fuerte, que incida en las
decisiones que la afectan” [Gonzalez, 2010].

Aspectos generales de la politica social
del gobierno federal, periodo 2018 a 2024

En el Plan Nacional de Desarrollo 2018 a 2024, el Ejecutivo fe-
deral plasma el ideal de que durante su periodo de gobierno se
instaure un Estado de bienestar mediante una estrategia ge-
neral de desarrollo sostenible.

Como parte de esta estrategia, se contempla lograr una
politica social basada en programas sociales que se caracte-
ricen por su universalidad y por disenarse y aplicarse bajo
una concepcién que transite de la visiéon anterior que susten-
taba que los programas sociales son oportunidades a la idea
de que los beneficios sociales, econémicos y culturales son de-
rechos de las personas, buscando, asimismo, que la politi-
ca social se institucionalice para erradicar cualquier forma
de discrecionalidad en el manejo de los recursos y la pro-
mocion del clientelismo. En esta nueva concepcién, la poli-
tica social deja de ser una politica de desarrollo social para
convertirse en una politica de bienestar. Esto puede consi-
derarse un avance en la medida en que la politica de desa-
rrollo implementada por los gobiernos que fortalecieron el
modelo neoliberal era focalizada, asistencial y clientelar, y
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no fomentaba un verdadero desarrollo social, mientras que
el gobierno actual ha buscado que los programas tengan un
caracter universal y se conviertan en derechos reconocidos
constitucionalmente. Muestra de ello son el reconocimiento
en la Constitucién de los programas sociales de pensiones
para adultos mayores, las becas para estudiantes de bajos
recursos y discapacitados, y el sistema de salud para quienes
carecen de seguridad social.

El gobierno federal actual se encontro al inicio de su pe-
riodo con 158 programas sociales de caracter federal, de los
cuales se eliminaron 18 pero se crearon 14 para un total de
146 programas sociales vigentes. Dentro de los 14 progra-
mas se ha dado prioridad a los siguientes: Programa para
el Bienestar de las Personas Adultas Mayores, Programa
para el Bienestar de las Personas con Discapacidad, Jovenes
Construyendo el Futuro y Programa de Beca Universal para
Estudiantes de Educaciéon Media Superior Benito Juarez. La
1mportancia de estos programas sociales radica en que atien-
den a grupos sociales que para los gobiernos anteriores ha-
bian estado invisibilizados y en el caracter universal de los
programas. La universalidad de los programas sociales ga-
rantiza que los recursos de estos no sean utilizados de mane-
ra discrecional y evita la formacién del clientelismo electoral,
ya que toda persona que cumpla con los requisitos tiene de-
recho a su inscripcion en el programa independientemente
de sus preferencias electorales. La universalidad no significa
necesariamente que los beneficios tengan que llegar a toda
persona o familia sin consideracién de su capacidad econémi-
ca, sin que medie algun criterio de selectividad. Al respecto,
la ceraL [2000: 74] dice: “la focalizacidén o la selectividad no
es una politica social, sino una condicién que bien aplicada,
hace més eficaz la universalizacion de los programas sociales
[...] Priorizar la asignacién de subsidios en la poblacién mas
pobre, esencial para la equidad, no contradice el principio de
universalidad”.
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Aspectos generales de la politica social
contenida en la LGDS y la LDS-DF

Para el caso mexicano, en la actualidad la politica social fede-
ral halla su sustento juridico en la Ley General de Desarrollo
Social (LeDs), publicada en el 2004. El objetivo de la ley es que
la poblacién mexicana goce de desarrollo social. La ley postula
que el gasto publico en desarrollo social anual en términos per
cdpita no puede disminuirse de un afio fiscal a otro, ya sea de
forma absoluta o como proporcion del piB. Entre los principios
que la sustentan esta ausente el principio de universalidad y
se destaca, en cambio, el de focalizacion. Esta es una seria li-
mitacién de la ley ya que no garantiza un nivel de vida social
adecuado en ausencia de recursos propios.

La LGps, en su Articulo 3, estipula que la politica de de-
sarrollo social estara sujeta a un conjunto de principios, los
cuales se enuncian a continuacién: libertad, justicia distri-
butiva, solidaridad, integralidad, participacién social, sus-
tentabilidad, respeto de la diversidad, libre determinacion y
autonomia de los pueblos indigenas y sus comunidades, trans-
parencia y perspectiva de género.

En el Distrito Federal, hoy Ciudad de México, rigié la mis-
ma politica social que a nivel federal hasta el afio 1997. Esta
se modifico por completo con el cambio de gobierno. La nueva
politica social instaurada estaria basada en derechos, para lo
cual se conformd un nuevo marco institucional, normativo y
programatico. En este nuevo marco se recuperaba la nocién de
Estado social de derecho; en esta concepcion, el Estado garan-
tiza un conjunto de derechos sociales que logran minimos de
bienestar para toda la poblacion

La Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal (Lbs-DF)
se publicé en el afio 2000. El ordenamiento legal que contiene
reconoce y eleva a rango de ley los derechos sociales, estipu-
la que la politica social debe regirse por un conjunto de prin-
cipios sociales entre los cuales destacadamente se encuentran
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el principio de universalidad y el de exigibilidad, lo cual es un
gran avance pues permite a la ciudadania beneficiarse de los
programas sociales y también exigir su cumplimiento.

La LDs-DF, en su Articulo 4, establece los principios que de-
beran tomarse en cuenta en el diseno de la politica social: uni-
versalidad, igualdad, equidad de género, equidad social, justicia
distributiva, diversidad, integralidad, territorialidad, exigibi-
lidad, participacidn, transparencia y efectividad.

Hay principios compartidos entre ambas leyes de desarro-
llo social, entre ellos la justicia distributiva, la integralidad
y la participacién. Principios presentes en las dos leyes, pero
con nombres diferentes, son: equidad de género y perspectiva de
género, y equidad social y respeto a la diversidad. La LcDs fe-
deral contiene en exclusiva los principios de libre determina-
cién y autonomia de los pueblos indigenas y sus comunidades,
sustentabilidad y solidaridad. Por su parte, la LDsS-DF incluye
en exclusiva los principios de universalidad, igualdad, diversi-
dad, territorialidad, exigibilidad y efectividad.

ESPECIFICACION Y ESTIMACION DEL MODELO

Partiendo de la consideracion de que el indice de bienestar so-
cial y el indice de desarrollo humano son variables cuyos com-
ponentes tienen que ver con el concepto de bienestar social, la
1dea es analizar la interaccién de estas variables con algunas
variables representativas de los derechos sociales educacién,
salud y alimentacion, utilizando el concepto de variable proxy
a través del gasto de gobierno en dichos rubros para de esta
manera realizar alguna aseveracién acerca de la funcién de la
politica publica en el cumplimiento de los derechos sociales y
del propio bienestar social.

Asi, este apartado tiene un doble proposito: por un lado,
analizar la relevancia del gasto del gobierno federal en el
bienestar agregado de la poblacién en México, visto dicho
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gasto como un instrumento de politica publica con enfoque
de derechos sociales, y, por otro lado, analizar el bienestar a
nivel de los hogares de México en funcién del gasto que es-
tos derogan en los rubros de educacion, salud y alimentacion.
Para el primer propésito, se plantea y estima un modelo eco-
nométrico mediante el método de minimos cuadrados genera-
lizados (McG), para el cual se utiliza informacién de series de
tiempo del periodo 1990 a 2018 tomada del Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (Inegi). Para el segundo propdsi-
to, y tomando en consideracién las limitantes de la informa-
cién estadistica empleada en la estimacién por McG, optamos
por usar una base de datos mas amplia, la Encuesta Nacio-
nal de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH), disenada por
el Inegi, del afno 2016, dada la amplitud de esta nueva base
de datos, 6ptima por utilizar la técnica de regresion cuantilica
propuesta por Koenker y Basset [1978], una técnica mas ade-
cuada para manejar grandes bases de informacién estadistica
y que permite analizar la informacién por grupos, segiin sea el
nivel de ingreso de los hogares.

Estimacion mediante McG

El método de regresiéon econométrica es un instrumento que
se utiliza cuando se pretende conocer la relacién existente en-
tre dos 0 mas variables; el objetivo principal consiste en de-
terminar la relacién de un conjunto de variables exdégenas o
explicativas sobre una variable dependiente. El método mas
habitual es el de minimos cuadrados ordinarios (Mco); no obs-
tante, este método de Mco requiere una serie de supuestos so-
bre el comportamiento del término de error al calcular dicha
regresion, supuestos que la hacen ser muy rigida.

Dada la rigidez los estimadores Mco y ante la presencia de
heterocedasticidad en la informacién estadistica de que dispo-
nemos, optamos por utilizar el método de McG junto con una
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transformacién adecuada de la informacién estadistica y per-
mitiendo la relajacién de las hipdtesis basicas sobre el termi-
no de error.

Especificacion del modelo mca

La idea es plantear una relacién funcional que permita ana-
lizar el indice de bienestar social en términos del gasto de go-
bierno como mecanismo de politica publica.

Indice de bienestar social = f (politica publica)
IBS =f(GE,GS,GA)

La forma funcional esta especificada en la siguiente
expresion:

IBS; = ByY, + Bor GE, + BgsGS; + BaaGA; + & (1)

Y;: producto interno bruto

IBS: indice de bienestar social

GE: gasto en educacién

GS: gasto en salud

By, Bar Bas, Paa: conjunto de regresores asociados a cada una
de las variables ex6genas

g;: término de error

La informacién estadistica para la estimacién econométri-
ca de la expresiéon (1) proviene del Inegi [2018]; dicha infor-
macién consiste en datos anuales para el periodo 1990 a 2018,
correspondientes a las variables exdgenas: producto interno
bruto, gasto federal en educacién, salud y alimentacién. Las
variables dependientes, indice de desarrollo humano, fueron
tomadas del pNUD [2019] y la variable dependiente, indice de
bienestar social, consiste en un indice calculado mediante el
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concepto que se utiliza en ocbE [2019]. Los calculos de las re-
gresiones se hicieron mediante el programa R, un software de
acceso libre que permite hacer analisis estadisticos. Las bon-
dades de usar este programa es que se trabaja en un ambiente
de programacién muy flexible, lo cual lo hace facil de adaptar
a nuestras propias necesidades. Para el calculo de la regresion
MCG, usamos como variables dependientes dos indicadores del
bienestar: un indice de bienestar social (i1Bs) y el indice de de-
sarrollo humano (ipH), tomando como referencia los conceptos
de dichos indices de la 0cDE y el pNUD, respectivamente; plan-
teamos tres pruebas de la hipétesis, basada cada una de ellas
en la relevancia que tiene el gasto federal en tres rubros que
dan sustento a las variables explicativas: gasto en educacién
(GE), gasto en salud (GS) y gasto en alimentacién (ca). Los re-
sultados de la estimacién se muestran en el cuadro 1.

Cuadro 1. Resultados de la estimacion mediante mcG

Variable indice de bienestar social indice de desarrollo humano
exdgena (1Bs) (1oH)
Coeficiente Pr(>[t|) Coeficiente Pr(>[t|)
[PIB, 0.000 0.061 0.001 0.053*
IGE, 0.080 0.052* 0.036 0.042*
IGS 0.390 0.001* 0.431 0.001*
IGA 0.280 0.081 0.310 0.053*

* Denota significancia al 5% de confianza.
Fuente: elaboracion propia con informacion de Inegi [2018].

Una lectura de estos resultados muestra que el modelo Mmca
presenta un nivel de ajuste aceptable y significativo en cada
uno de sus parametros, es decir, a mayor gasto representado
en cada una de las variables explicativas: IGE, [GS y lGA, este
se ve reflejado en un aumento en ambas variables dependien-
tes, a saber IBs e IDH. Ambas estimaciones reflejan un mayor
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1mpacto del gasto en educaciéon, despues en alimentaciéon y
menor el gasto en educacién.

Estimacion mediante regresion cuantilica

El método de regresion cuantilica es una técnica que se usa
como alternativa del método de Mco, ante la ineficiencia de
los estimadores Mco, como consecuencia de presencia de valo-
res atipicos de las variables exdgenas. La regresion cuantilica
tiene como objetivo estimar la mediana condicional de la va-
riable dependiente en muestras homogéneas de informacién
divididas en cuantiles y resolver la ineficiencia de la esperan-
za condicional. Dicha técnica de regresién cuantilica, que fue
utilizada por primera vez por Koenker y Basset en 1978, con-
siste en la minimizacién de desviaciones absolutas pondera-
das con pesos asimétricos que no se ven afectadas por cambios
estructurales o por datos extremos.

Asi, ante una situacién de heterocedasticidad, presencia
de valores atipicos o cambio estructural, la regresién cuanti-
lica ofrece la posibilidad de estimar una regresién para cada
cuantil de la variable dependiente. La especificacion del mode-
lo de regresién cuantilica, esta dada por:

Yi=X; Bo+ ug; 2

Donde y; es la variable dependiente, X; representa la ma-
triz de variables exdgenas, 3y es el parametro a estimar, co-
rrespondiente al cuantil 6, mientras que uy; es el término de
error asociado al cuantil 0. De donde el problema de estima-
cién de parametros mediante el método de regresién cuantili-
ca se obtiene mediante un proceso de minimizacion dado por:

ALY vex 0,01 Yi-Xi By |+ Xraxs, 1-0) 1 Yi-XiBy | 4] ®)
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La expresion (3) representa el cuantil de la variable depen-
diente Y, correspondiente al cuantil de informacién de cada
variable exdgena X;. El proceso consiste ahora en minimizar
las desviaciones absolutas ponderadas con pesos especificos
asimétricos, es decir, que a cada desviacién correspondiente a
la observacién i se le da un peso conveniente, dependiendo del
cuantil donde se esta estimando la regresion.

Para el calculo de la regresién cuantilica, empleamos como
variables dependientes dos indicadores del bienestar: un in-
dice de bienestar social (iBs) y el indice de desarrollo humano
(1bH), tomando como referencia los conceptos de dichos indices
de la ocpE y del PNUD, respectivamente; planteamos tres prue-
bas de la hipdtesis, basada cada una de ellas en la relevan-
cia que tiene el gasto federal en tres rubros que dan sustento
a las variables explicativas: gasto en educacion (GE), gasto en
salud (Gs) y gasto en alimentacién (GA), informacién obteni-
da de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hoga-
res para el afio (2016); finalmente, usamos como variable de
robustez del modelo el producto interno bruto rezagado un
periodo (PIB,_;) con el propésito de analizar su capacidad po-
tencial sobre el bienestar de las familias en México.

El cuadro 2 presenta los resultados de las regresiones
cuantilicas sobre la variable dependiente 1Bs; las estimaciones
se realizaron para cinco cuantiles diferentes, a saber: cuantil
5, 25, 50 (mediana), 75 y 95 de la distribucién del bienestar re-
presentada por IBS.

Los resultados de la estimacién cuantilica reflejados en
el cuadro 2 muestran evidencia de los estimadores para los
cuantiles 5, 25, 50, 75 y 95. En general se observa una relaciéon
congruente con el signo esperado; de igual forma, cada uno de
los parametros tiene asociado un nivel de significancia acep-
table a 95% de confianza. Se observa variabilidad del valor de
los parametros cuando pasa de un cuantil a otro cuantil. Para
los cuantiles 5 y 25 tiene mayor poder de explicacion GA, lue-
go GS y menor relevancia GE. En el caso de los cuantiles 50 y
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Cuadro 2. Resultados de la estimacion mediante
regresion cuantilica para 1Bs

(%) 5 25 50 75 95
IPIB, 0.04 0.09 0.43 0.64 0.11
(2.14)*  (2.25)*  (1.80)*  (3.31)*  (1.56)
IGE 0.07 0.11 0.39 0.28 0.31
(213)*  (1.98)*  (2.14)*  (3.21)*  (1.46)
IGS 0.18 0.23 0.25 0.19 0.28
(1.79)*  (2.13)*  (1.69) (2.56)*  (2.19)*
[GA 0.31 0.27 0.41 0.34 0.27
(3.11)*  (1.74) (2.23)*  (1.95)*  (1.47)
Constante 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
(3.25)*  (1.07)* (1.14) (1.13) (3.14)*
R 0.38 0.52 0.42 0.34 0.41
Prueba conjunta: F-Sat (Pr > F)

5% (0.07) (0.31) (0.17) (0.26)
25% (0.00) (0.00) (0.31)
50 % (0.00) (0.00)
75% (0.00)

* Denota significancia al 5% de confianza.
Fuente: elaboracion propia con informacion de Inegi [2018].

75, presenta mayor importancia GA, luego GE y menor impor-
tancia GS Finalmente en el cuantil 95 se invierte la situacion:
tiene mayor peso GE, luego GS y evidencia menor relevan-

cia GA.

El cuadro 3 muestra los resultados de las regresiones cuan-
tilicas sobre la variable dependiente IDH. Las estimaciones se
realizaron, de igual forma, para cinco cuantiles, a saber: cuan-
tiles 5, 25, 50 (mediana), 75y 95 de la distribucion del bienes-
tar representada por IDH.
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Cuadro 3. Resultados de la estimacion mediante
regresion cuantilica para IpH

(%) 5 25 50 75 95
IPIB,, 0.00 0.00 0.00 0.01 0.03
(3.11)*  (2.21)*  (1.70) (1.07) (1.82)*
IGE 0.09 0.17 0.42 0.37 0.34
(2.34)*  (3.100*  (2.10)*  (1.80)*  (1.92)*
IGS 0.28 0.23 0.25 0.19 0.31
(2.00)*  (2.00)* (2.01)* (2.00)*  (1.98)*
IGA 0.37 0.31 0.29 0.31 0.31
(2.14)*  (1.79) (1.63) (1.82)*  (1.18)
Constante 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
(1.43) (1.92)*  (2.34)*  (1.68) (2.17)*
R 0.52 0.42 0.45 0.47 0.38
Prueba conjunta: F-Sat (Pr > F)

5% (0.00) (0.00) (0.07) (0.02)
25% (0.00) (0.00) (0.03)
50% (0.00) (0.06)
75% (0.57)

* Denota significancia al 5% de confianza.
Fuente: elaboracion propia, con informacion de Inegi [2018].

Los resultados de la estimacién cuantilica reflejados en
este cuadro 3 muestran evidencia de los estimadores para los
cuantiles 5, 25, 50, 75 y 95. En general, los resultados son per-
sistentes a los obtenidos en el cuadro 2; de igual forma se man-
tienen los niveles de eficiencia y se observa variabilidad del
valor de los parametros entre cuantiles. Para los cuantiles 5
y 25 tiene mayor poder de explicacién GA, luego GS y menor
relevancia GE. En el caso de los cuantiles 50 y 75, presenta
mayor importancia GE, luego GA y menor importancia GS.
Finalmente en el cuantil 95, se invierte el resultado: tiene ma-
yor peso GE, luego GS y menos relevancia GA.
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CONCLUSIONES

En un sentido amplio y general, el bienestar es un concepto
multidimensional que comprende aspectos econdmicos y so-
ciales de las necesidades basicas de los individuos. Es cierto
también que el bienestar tiene que abordarse desde dos pers-
pectivas: por un lado, la propia autodeterminacién que deben
tener los individuos para alcanzar un posible nivel de bienestar,
y, por otro, las acciones y los compromisos que debe realizar
todo gobierno para coadyuvar al proposito de lograr el bienes-
tar para toda la sociedad.

Desde una perspectiva de orden conceptual, se logrd sin-
tetizar algunos elementos de las distintas acepciones del
concepto de bienestar. Pasando por el planteamiento de la im-
posibilidad que presenta el PiB como posible aproximacién al
concepto de bienestar, se plantearon algunas aseveraciones
sobre el tema de la medicién del bienestar. También fue po-
sible hacer un esfuerzo por plantear algunas perspectivas del
Estado mexicano acerca del bienestar social, con énfasis en el en-
foque de derechos sociales.

En lo que respecta a la evidencia empirica, logramos apor-
tar evidencia empirica del papel fundamental que tiene el Es-
tado mexicano mediante la politica de gasto en educacidn,
salud y alimentacién para impulsar el bienestar de la pobla-
cién en general, lo que se muestra en el cuadro 1, la cual regis-
tra los resultados del modelo Mmca: en general, los resultados
revelan que a mayor gasto representado en cada una de las
variables explicativas: [GE, [GS y lGa, este se ve reflejado en un
aumento del bienestar, representado por las variables depen-
dientes IBS e IDH.

Finalmente, en el propdsito de evidenciar el papel que tie-
ne la propia autodeterminacién de los individuos para impul-
sar su bienestar, en los resultados de los cuadros 2 y 3 queda
manifiesta la importancia que el gasto de los hogares tiene
en rubros como educacion, salud y alimentacién, con algunas
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variantes basadas en el cuantil en que se encuentran los
hogares.

En lineas generales, tomando en consideracién una apro-
ximacién al concepto de bienestar, cabe destacar dos aspectos
que en conjunto podrian ser la estrategia mas acertada para
impulsar el bienestar. Por un lado, la autodeterminacién de
los hogares para ejercer el gasto en rubros estratégicos como
la educacidn, la salud y la alimentacién, y, por otro lado, el
compromiso y cumplimiento de la autoridad del Estado mexi-
cano para ejercer mayor gasto federal en dichos rubros. La
conjuncién de ambas estrategias lograria el bienestar de las
personas en lo particular y de la sociedad en lo general.
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¢QUE REQUIERE EL CRECIMIENTO ECONOMICO
PARA AUMENTAR EL BIENESTAR?

Moritz Cruz*

INTRODUCCION

Por lo general, se tiende a aceptar que para mejorar el bienes-
tar de la poblaciéon (no solo desde la perspectiva del ingreso
sino desde cualquiera de sus dimensiones) es condiciéon sine
qua non el crecimiento econdomico. La logica en que se sostiene
esta idea es que Unicamente la generacion de riqueza produce
bienestar. Con mayor riqueza es posible redistribuir a los es-
tratos de menor ingreso, asi como dirigir recursos a canales (in-
fraestructura e instituciones, entre otras) que impacten en el
bienestar de la sociedad. De otra forma, es decir, sin crecimien-
to econdémico y generacion de riqueza, solo se estarian trans-
firiendo recursos de quienes tienen mayor ingreso a quienes
tienen poco y en este sentido se les estaria despojando de su
bienestar; se tendria, en otras palabras, un mecanismo que va
contra las reglas del mercado al castigar a quienes més tienen
y que tendria como resultado final desincentivar a quienes ge-
neran riqueza, lo que perpetuaria el estancamiento econémico.

Curiosamente, la l6gica arriba mencionada tiene al menos
dos debilidades fundamentales. La primera es su visién estati-
ca e inmutable del bienestar; es decir, al suponer que cada agen-
te econdémico gana su ingreso en funcién de sus habilidades, la
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distribucién del ingreso (y el bienestar en general) es inmuta-
ble: asi lo ha determinado el mercado y nada, o muy poco, hay
que hacer al respecto. En este sentido, los individuos son los
Unicos responsables de mejorar sus habilidades para lograr ma-
yor ingreso. Esta logica tiene sentido para quienes disfrutan de
elevado ingreso (y bienestar), pero no es asi para aquellos que
tienen poco ingreso (y bienestar). Estos Gltimos carecen, entre
otras, de las mismas oportunidades que sus contrapartes de in-
gresos mayores de acceso a y conclusién de, por ejemplo, la edu-
cacion en general y en particular la universitaria.

La segunda tiene que ver con el contraste empirico. De ser
cierto el condicionamiento del bienestar al crecimiento eco-
ndémico, entonces se tendria que observar una mejoria en el
bienestar siempre que se observe crecimiento, sin importar
cual sea su dinamica. Al respecto, son excepcionales las eco-
nomias que, desde inicios de la década de los 80 a la fecha, ala
par de crecer registran mejoria en el bienestar. Por ejemplo, la
participacion del salario en el ingreso (una medida de bienes-
tar) cayod cinco puntos porcentuales o mas en economias desa-
rrolladas entre 1980 y 2006 a 2007. Aunque en economias en
desarrollo este patrén no es generalizable, es posible observar
que solo algunas economias registraron mejoria y esta fue de
caracter temporal [UNCTAD, 2012].

En el caso particular de la economia mexicana, es sabido
que el crecimiento promedio de 2% entre 1980 y 2019 no se
tradujo en mayor bienestar general sino por el contrario, el
mismo se acompafié de poca o nula mejoria. Por ejemplo, la
participacion de los salarios en el ingreso decliné de manera
sostenida y el nimero de pobres ha ido en aumento. En este
contexto, es claro que si se mantiene el objetivo de aumentar el
producto por el simple hecho de que debe hacerse, poco o nada
se lograra en términos de bienestar y, por lo mismo, la cues-
tion relevante es qué necesita el crecimiento econémico para
generar bienestar para la mayoria. La intencion de este traba-
jo es responder esa pregunta mediante la identificacién de los



(QUE REQUIERE EL CRECIMIENTO ECONOMICO PARA AUMENTAR EL BIENESTAR? 141

mecanismos que deben acompanar al crecimiento econémico
para generar bienestar. Para lograr tal objetivo, se hace una
revision de lo que sucedi6 durante la llamada época dorada
del capitalismo, cuando el avance del bienestar fue relevante
y general. En este contexto, el capitulo estéa estructurado como
sigue. La segunda seccién aborda de manera sucinta los argu-
mentos que sostienen que el bienestar de unos pocos es un re-
sultado normal del capitalismo. La tercera seccién analiza qué
elementos caracterizaron el bienestar en la época dorada del
capitalismo. La cuarta seccién se enfoca en México e intenta
exponer las razones detras del poco avance del bienestar des-
de 1980. Por ultimo, se presentan las conclusiones.

Do0s ARGUMENTOS: UN MISMO RESULTADO

Como senialamos, de modo tradicional se ha supuesto que
la condicién sine qua non para generar bienestar es el cre-
cimiento econdémico. La légica de este argumento descansa
esencialmente en la idea de que el mercado recompensa las
habilidades de los factores de produccion (agentes econémi-
cos vistos como capitalistas y asalariados) a través de su con-
tribucién marginal a la producciéon o productividad (que se
refleja en la ganancia y el salario, respectivamente). Quie-
nes son mas habiles y talentosos, incluso cuando las circuns-
tancias iniciales son adversas, son quienes generalmente
haran una contribuciéon mayor a la producciéon o incremen-
taran la productividad y, por tanto, recibiran una compen-
saciéon mayor. Es el mercado, como consecuencia, el que fija
quiénes deben tener un mayor ingreso y quiénes uno menor.
El bienestar, visto por la distribucién funcional del ingreso
o la remuneracion a los factores de produccion, en este sen-
tido se determina de manera “natural” y nada debe hacerse
por cambiarlo [Friedman y Friedman, 1980]. No hay inclu-
so injusticia en la forma como se establece y, por el contrario,
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tratar de alterarla menoscabara las fuerzas del mercado al
desincentivar a quienes son mas productivos. Si el capita-
lista, por alguna razon de politica, es decir, debido a la in-
tervencién del gobierno, ve disminuida su ganancia, perdera
incentivos para ser mas productivo, lo que llevara a un ciclo
de menor inversién y menor crecimiento econémico y como
resultado el bienestar empeorara. En todo caso, bajo esta vi-
sién y en esencia, el gobierno solo debe garantizar que las re-
glas del sistema sean iguales para todos, de tal suerte que
no existan barreras a la entrada ni se creen ventajas arti-
ficiales. El bienestar, visto por el lado de la distribucién fun-
cional del ingreso, no es, en otras palabras, algo que deba
corregirse.

Aunada a esta vision de como el bienestar es determina-
do de manera “natural” por las fuerzas del mercado, esta la
vision de largo plazo en la que el cambio estructural o el desarro-
llo econémico mantienen una relacién inversa con el bienes-
tar hasta cierto umbral. En efecto, la propuesta de Kuznets
[1955; uNcTaD, 2012] senala que durante las etapas iniciales
de desarrollo econémico (1éase, cuando tanto la fuerza de tra-
bajo como el piB estan dominados por el sector agricola) sera
normal observar un deterioro del bienestar. La razon: los sa-
larios del sector urbano crecen mas rapido que los del resto de
los sectores porque la productividad de las empresas manu-
factureras, que dominan en las ciudades, es mayor que la del
sector rural o primario. Recordemos que las empresas manu-
factureras se caracterizan por tener rendimientos crecientes.
Por el contrario, la tecnificacion y, por tanto, la productividad
y los salarios crecen de modo mas lento en las actividades ru-
rales. Esto hara que los ingresos de los trabajadores urbanos
sean mayores que los de los rurales y disparara la brecha sala-
rial entre ambos sectores.

No obstante, continta el argumento, esto cambiara tan
pronto la productividad del sector primario, debido tanto al
uso de tecnologia mas moderna como a la disminucién de los
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trabajadores, aumente, y con ello los salarios. La brecha sala-
rial entre trabajadores urbanos y rurales comenzara a redu-
cirse, dando inicio a un aumento generalizado del bienestar.
Es decir, la relacion inversa entre desarrollo econémico y
bienestar cambiari, lo que marcara la etapa en que la socie-
dad se torna mas y mas igualitaria.

En ambas visiones, como puede verse, predomina el argu-
mento de que el bienestar es un proceso natural producto de
las fuerzas del mercado o del mismo progreso econémico. Y en
ambos casos, poco o nada debe hacerse para alterar dicho re-
sultado natural. De hacerlo, en el primer caso, se desincenti-
varia a los mas productivos, con lo que el bienestar general
podria deteriorarse indefinidamente. En el segundo caso, al-
terar el transcurso del cambio estructural podria generar un
umbral prematuro donde la brecha de ingresos comienza a re-
ducirse. Por ejemplo, pensemos en el caso en que el gobierno
incremente los salarios del sector rural con el fin de reducir la
brecha de ingresos en ambos sectores. Esto podria causar que
los incentivos para migrar al sector urbano disminuyeran, ori-
ginando una reduccién de la mano de obra y, por lo mismo, un
incremento del salario, lo cual reduciria la tasa de ganancia
en el sector. La inversién, como consecuencia, disminuira, pro-
vocando menor empleo y estancamiento de la productividad
debido a la reduccién de recursos para comprar o innovar en
nueva maquinaria. Con el estancamiento de la productividad,
los salarios no creceran y la brecha entre salarios urbanos y
rurales se cerrara de manera prematura. El aspecto negativo
de esto es que no habria incentivo para que la productividad
crezca, por lo que se observaria un tipo de estancamiento eco-
némico precario. Asi, en suma, la mejor opcién de politica para
mejorar el bienestar es no distorsionar el mercado.

Curiosamente, incluir la demanda en el analisis del
bienestar permite plantear escenarios donde el mismo pue-
de incrementarse, con independencia del estado de desarro-
llo. Por ejemplo, los impuestos progresivos al ingreso proveen
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de mayores recursos al Estado para que realice acciones di-
versas que pueden impulsar la demanda efectiva, de mane-
ra tanto directa como indirecta, aumentando asi los ingresos
y las ganancias de las empresas. Si el Estado usa esos recur-
sos para proveer servicios de salud, los trabajadores no necesi-
taran usar parte de su ingreso para pagar por dichos servicios
y los destinaran al consumo; es decir, su ingreso disponible se
canalizara a la demanda de bienes y servicios. Asi, contrario a
desincentivar la inversién, el mero hecho de que la demanda
se mantenga estable o aumente sera factor para que los pla-
nes de inversién se mantengan constantes y se materialicen.
Como consecuencia de lo anterior, el empleo se mantendra o
crecera, dando mayor poder de negociacién a los asalariados,
por lo que su salario real puede mantenerse. Esto puede alte-
rar la distribucién del ingreso ya que el salario real y el consu-
mo aumentaran. Lo mismo puede pensarse cuando el gobierno
destina recursos para establecer la infraestructura para pro-
veer educacion o bien cuando los ocupa para garantizar un in-
greso cuando el trabajador pierde temporalmente su empleo.
Al hacerlo, insistimos, la demanda no caera.

Visto asi, el bienestar puede ser en realidad producto del
conjunto de politicas que el Estado implemente para distri-
buir los recursos que obtiene a través de los impuestos o de
deuda, sin que, y es muy importante recalcarlo, los incentivos
que son intrinsecos al mercado desaparezcan.

(QUE TUVO DE ESPECIAL LA EPOCA DORADA
DEL CAPITALISMO PARA EL BIENESTAR?

La llamada época de oro del capitalismo, esto es, el periodo que
va desde inicios de las década de 1950 hasta mediados de la dé-
cada de 1970, se caracterizé no solo por la dinamica elevada y
sostenida del crecimiento economico (5.4 % promedio anual para
el conjunto de paises de Alemania, Estados Unidos, Francia,
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Italia, Japén y Reino Unido) acompanada de bajo desempleo e
inflacién, de alrededor de 2% y 3 %, respectivamente [Cornwall y
Cornwall, 2009], sino por el aumento generalizado del bienestar
en las economias capitalistas. De acuerdo con la uncTap [2012:
48], la participacién de los salarios en el ingreso en paises de-
sarrollados como Francia creci6 ocho puntos porcentuales entre
1950 y 1975, de 62.2% a 70.3%; casi siete en Estados Unidos en
el mismo periodo, de 57.5% a 63.7%; y cuatro puntos en el Reino
Unido, de 66.8% a 70.6%. Paises en desarrollo, como Argentina
y Chile, vieron que la participacion salarial se mantuvo constan-
te en dicho periodo, en alrededor de 47 % y 45 %, respectiva-
mente. Es importante notar que esta mejoria de la participacién
del salario en el ingreso total estuvo acompanada por una dismi-
nucién del ingreso del 1% mas rico de los hogares de los paises
avanzados y en desarrollo [uNcTaD, 2012].

;,Como explicar esta mejoria en el bienestar? Desde luego,
una primera respuesta viene del crecimiento y el empleo ge-
nerados. Como mencionamos, este periodo se significé por un
ritmo de crecimiento alto y estable. Y en este contexto resulta
relevante destacar el impulso que tuvo dicho crecimiento por
parte del Estado. Como se sabe, durante esos afios dominé la
visién macroeconémica keynesiana, misma que sostiene que el
gobierno tiene la prioridad de mantener la dindmica econémi-
ca tan alta como sea posible mediante la administracién de la
demanda efectiva. Para que esta sea alta, debe inyectar recur-
sos a través de su gasto tanto en consumo como en inversion, in-
curriendo cuando sea necesario en déficits fiscales [Davidson,
2007]. Aunque es imposible demeritar la relevancia que tuvo la
1mplementacion de politicas keynesianas para impulsar el cre-
cimiento, como senalamos, el mero aumento del crecimiento y
el empleo no garantiza la mejoria sostenida del bienestar, pues,
por ejemplo, los trabajados generados pueden ofrecer salarios
bajos, lo que perpetia la desigualdad. No hay, en realidad, in-
sistimos, mecanismo automatico de mercado que garantice
el incremento del bienestar. Habria entonces que mirar mas
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alla, en los mecanismos de politica que se implementaron en
aquella época para entender mejor por qué y como aument6 el
bienestar.

Una respuesta al respecto es la dada por Cornwall y Corn-
wall [2009], quienes ponen el acento en acuerdos en el merca-
do laboral que permitieron, en efecto, aumentar el bienestar.
El principal de estos acuerdos fue el principio de justicia que
regiria la fijacion de los salarios. En dicho principio, se acordd
que las negociaciones salariales aseguraran que el factor tra-
bajo recibiera un pago justo, a través de una prima que garan-
tizara el crecimiento del salario real y una parte equitativa en
el ingreso total.

Dicho principio debia estar en concordancia con las metas
de pleno empleo, productividad e inflacién. Cuando las negocia-
ciones salariales se llevaron a cabo sin intermediacién guberna-
mental que fijara un tope al aumento del salario monetario, la
inflacién se desbocé. Esta fue una de las causas del aumento in-
flacionario en la década de 1970. Por otra parte, cuando el prin-
cipio se rigi6 bajo la base de una negociacion social, en la que el
crecimiento salarial estuvo en concordancia con las metas de
pleno empleo, productividad e inflacion, dicha estrategia logré
mantenerse sin desequilibrios macroeconémicos. Méas atn, di-
cha negociacién social incluy6 penalizaciones tanto para los em-
pleadores como para los trabajadores y se acompané de otras
medidas para mejorar el bienestar. Al respecto, estuvieron la
integraciéon de un sistema de seguridad social con capacidad de
proteger contra enfermedades, desempleo, vejez, maternidad y
viudez y con el propdsito de cubrir a toda la poblacién, el es-
tablecimiento de un ingreso minimo de subsistencia necesario,
subsidios familiares y la adopcién del objetivo de pleno empleo
[Ordéiiez, 2002]. El establecimiento de un Estado de bienestar,
en otras palabras, fue pieza clave para alcanzar mejoras impor-
tantes en los estandares de vida de la poblacion.

Desde luego, los recursos para financiar todo este anda-
miaje institucional de bienestar provinieron de un Estado que
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también aumenté su recaudacién. Entre 1950 y 1970, paises
como Francia aumentaron su recaudacién siete puntos por-
centuales, al pasar de 29.2% a 36.7% del P1B, casi el mismo in-
cremento registrado por Estados Unidos, que pasé de 20.6% a
26.7 % del piB; Suecia lo duplicé al pasar de 21.7% a 37.9% del
PIB en el mismo periodo.

Al parecer, entonces, son tres los factores comunes y nece-
sarios para entender la evolucion del bienestar entre 1950 y
1975: intervenciéon del Estado a través de su gasto para garan-
tizar una demanda efectiva estable y/o al alza, manteniendo
el crecimiento econémico lo mas cercano posible al pleno em-
pleo; acuerdos de negociacién gobierno-sector privado-sindica-
tos que prioricen el aumento del salario real en concordancia
con las metas macroecondémicas de pleno empleo e inflacién;
y creacion (o en su defecto reforzamiento o modificacion) del
marco institucional que garantice la seguridad social de cali-
dad y gratuita, lo que incluye un seguro de desempleo y una
pensién digna. Finalmente, la implementacién de medidas fis-
cales que garanticen ingresos publicos robustos, enfatizan-
do en la progresividad a los ingresos, y otros impuestos a la
riqueza.

(ES POSIBLE INCREMENTAR EL BIENESTAR EN MEXICO?

Los requerimientos descritos para mejorar el bienestar han
ido desapareciendo paulatinamente en la mayoria de las eco-
nomias, lo cual ha generado una época de declive en el bienes-
tar (con ciertas excepciones regionales, como China en Asia
o Finlandia, Suecia y Noruega en Europa; o bien, por ciertos
periodos: América Latina durante la primera década de 2000
[uncTaDp, 2012]). En efecto, con el arribo de la estanflacion du-
rante los afnios 70 del siglo pasado, las politicas keynesianas y
el Estado de bienestar fueron desapareciendo de manera len-
ta, dando lugar a medidas que buscaban la correccién de los
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déficits publico y externo y el control de la inflacién. Dichas
medidas implicaban sobre todo austeridad en el gasto ptblico
(v disminucién de impuestos a los hogares de mayores ingre-
sos), ajuste cambiario y adopcion, segin conviniera al control
inflacionario, de un régimen fijo o flexible, subida de la tasa de
interés y reduccién de la oferta monetaria y del crédito.
Aunque dichas medidas se adoptaron en paises avanza-
dos, fueron las economias en desarrollo las que las vivieron
en toda su magnitud a través de los programas de ajuste y
choque sugeridos y en ocasiones implementados por el Fon-
do Monetario Internacional (FMI1) y el Banco Mundial (Bm) en
la década de 1980. A partir de entonces, comenz a implemen-
tarse el modelo de corte neoliberal denominado Consenso de
Washington, modelo de crecimiento liderado por las expor-
taciones o bien modelo de globalizacién liderado por las fi-
nanzas. La esencia ha sido la misma: austeridad fiscal, que
implica reduccién del gasto publico en inversién, en consumo,
en el Estado de bienestar y en todas aquellas areas donde no
es considerado esencial, incluida la salud; la austeridad fis-
cal también conlleva la privatizacion de gran parte de los bie-
nes publicos (agua, energia y educacion, entre otras) con el
doble propésito de disminuir el gasto y hacerse de ingresos; en
paralelo, en la parte impositiva se sugiere la introduccién de
gravamenes al consumo masivo (tipo 1vA) y la reduccién de im-
puestos a las ganancias y los estratos de mayores ingresos con
el objeto de estimular la inversiéon [Blyth, 2013]. Una segunda
medida de trascendencia ha sido la liberalizacién tanto de la
cuenta corriente como de la cuenta de capital con el objetivo de
que sean las exportaciones las que promuevan el crecimiento
econdémico y que sean las fuerzas del mercado las que determi-
nen tanto la tasa de interés doméstica como el tipo de cambio.
Lograr la liberalizacion comercial y financiera conlleva remo-
ver y renunciar a la politicas comercial, monetaria y cambia-
ria [Cruz y Lapa, 2012]. El contexto generado por este modelo
ha facilitado e incentivado a las empresas a obtener ganancias
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de corto plazo en los mercados de valores, priorizando la inver-
sién de cartera sobre la productiva [UNCcTAD, 2012].

Finalmente, se ha enaltecido como enemigo publico nime-
ro uno a la inflacién: su combate es el gran (y a veces tinico)
objetivo de la gran generalidad de las economias capitalis-
tas bajo el argumento de que quienes mas sufren en periodos
de elevada inflacién son los pobres. Para tal efecto, la politi-
ca fiscal debe estar en armonia con el objetivo inflacionario
propuesto por el Banco Central, por lo general alrededor de
3%, mas o menos. En este contexto, la principal herramien-
ta para combatir la inflacién es la tasa de interés, misma que,
se asume, afecta la inversién y como consecuencia la demanda
agregada [Carlin y Soskice, 2015]. Mas atn, para controlar la
inflacién, y en aras de la “competitividad”, los salarios deben
aumentar lo menos posible o si es posible no crecer. Esto y la
abundancia de ahorro, toda vez que el gobierno no gasta mas
de lo que recauda, deben dar impulso a la inversién. Es decir,
se genera el supuesto clima de confianza tan necesario para
que la inversién se materialice.

México ha sido fiel implementador del modelo descrito des-
de inicios de la década de 1980. En primera instancia, siguid
(le fueron impuestos) los modelos de ajuste y estabilizacién
sugeridos por el FMI y el BM en todas las crisis que padeci6 en-
tre 1980 y 1995. En 1982, 1986 y 1994-95, la respuesta o solu-
cién fue austeridad fiscal, contraccién monetaria, alza del tipo
de interés y ajuste cambiario, seguidas de lucha inflacionaria.
Después, embrazé el modelo neoliberal con la conviccion de
que era el tnico camino a seguir para lograr las metas de cre-
cimiento. Asi, privatizé diversas empresas y sectores publicos
(como el financiero, el de las telecomunicaciones y después el
energético), abri6 la economia al comercio (mediante el Trata-
do de Libre Comercio con Estados Unidos y Canada, la adhe-
sion a la Organizacion Mundial del Comercio y la firma de un
sinnumero de tratados comerciales con diversos paises alre-
dedor del orbe), desregul6 el sector financiero permitiendo la
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libre entrada y salida de capitales, adopté un régimen cambia-
rio flexible y, finalmente, puso el control inflacionario como el
principal objetivo de politica a seguir. Cada una de las crisis
padecidas sirvid, de hecho, para profundizar el modelo: mayor
austeridad, mas privatizacién, mayor desregulacion, etcétera.
Desde luego, en el proceso, los ajustes salariales al alza se con-
tuvieron por medio de las recomendaciones que la Comisién
Nacional de Salarios Minimos hacia, dejando en franco rezago
el salario real [Calva, 2020] y como colofén se fue desmante-
lando el Estado de bienestar. Por ejemplo, mediante el cam-
bio del modelo de pensiones de uno de beneficio definido, en el
que el Estado es el tinico responsable y rector de los recursos,
a uno de contribucién definida o capitalizacién individual, en
el que la responsabilidad del Estado disminuye y la adminis-
tracidn, la inversién y los pagos aportados por los trabajadores
quedan a cargo de empresas privadas ligadas al sector finan-
ciero [Martinez, 2019].

La expectativa de crecimiento y desarrollo econémicos no
se cumplid: entre 1980 y 2018, la economia mexicana crecié en
promedio 2% anual y el crecimiento del ingreso per cdpita fue
casi nulo. No resulta extrafio, por tanto, observar que cuando
la economia ha crecido relativamente bien el bienestar ha es-
tado estancado o mejorado muy poco o, en el peor caso, ha re-
trocedido. Méas de tres décadas perdidas en este sentido. La
grafica 1, por ejemplo, muestra la evolucion de la distribucion
funcional del ingreso de 1970 a 2010. Lo que observamos es,
en esencia, la caida vertiginosa de la participacion de los sa-
larios en el ingreso a partir de 1980, lo cual sugiere una dis-
minucion del bienestar cuando se mide por esa via. En efecto,
como puede apreciarse, a partir de inicios de la década de 1980
se identifica una tendencia a la baja de la participacién de los
salarios en el ingreso, misma que se detiene en 1988, para en-
tonces presentar una cierta pero muy breve recuperacion has-
ta 1994, volviendo a su senda decreciente a partir de 1995.
Hasta 2010, los salarios no han vuelto a recuperar el peso en
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el ingreso observado en 1976, de 40%. Por el contrario, las ga-
nancias han pasado de tener una participacién en el ingreso
de 52% en 1970 a una de 62% en 2010. En suma, es claro que
el bienestar, visto desde esta perspectiva, se ha deteriorado y
que el periodo de su declive coincide con la adopcion del mode-
lo neoliberal.

Grafica 1. México: distribucion funcional del ingreso,
1970 a 2010
(Porcentaje del piB)
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Fuente: Inegi, <www.inegi.org.mx>.

Otros indicadores reflejan un avance apenas significativo
del bienestar (cuadro 1). Por ejemplo, en el caso del coeficien-
te de Gini, entre 1989 y 2002 la desigualdad del ingreso ape-
nas disminuy6: de 54.3 a 50.1. Entre 2012 y 2018, el avance
fue un poco mas rapido ya que el coeficiente pasé de 48.7 a
45.4. No obstante estos avances, la desigualdad del ingreso si-
gue siendo sustancialmente alta. Esto también lo soporta el
coeficiente de Palma de 4.05 en 1989 y de 3.09 en 2012. Es de-
cir, el ingreso del decil de mayor ingreso supera hasta en tres
veces el ingreso de 40% de la poblaciéon mas pobre. En la mis-
ma tesitura esta el lentisimo avance del bienestar cuando se
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analiza el indice de desarrollo humano, que, como se sabe, in-
cluye diversas dimensiones del bienestar (ingreso, educacién y
salud). Este indice muestra que entre 1990 y 2018 se ha avan-
zado en 11 décimas de punto, lo cual deja la economia todavia
lejos de las economias con mejores registros, como las de No-
ruega o Suiza, con indices de 0.95 y 0.94, respectivamente, en
2017; incluso lejos de su similar, Chile, la economia latinoame-
ricana mejor posicionada de la region con un indice de 0.84 en
ese mismo ano.

Cuadro 1. México: indicadores de bienestar
(afios selectos)

Afo Coeﬁc!epte indice de desarrollo Coeficiente
de Gini® humano® de Palma®
1989 54.3 - 4.05
1990 - 0.65 -
1996 54.8 0.67 -
2002 50.1 0.72 -
2012 48.7 0.74 3.09
2018 45.4 0.76 -

Fuentes: #World Development Indicators, <https://n9.cl/3kxcw>.
®United Nations Development Programme, <https://n9.cl/fle9>.
°Palma resources, <http://uncuonted.org>.

La razén de este deficiente desempeno del bienestar radica,
como lo sefialamos, en que con la adopcién del modelo neolibe-
ral los elementos predominantes para que mejore con el cre-
cimiento econémico han desaparecido. Asimismo, la politica de
crecimiento impulsada por el gasto publico y cuyo objetivo es
el pleno empleo es casi inexistente; el Estado de bienestar se
ha eliminado paulatinamente; y la preocupacién por garanti-
zar mejoras salariales acordes con las metas macroecondémicas
va en detrimento del mismo salario. Por Gltimo, la reduccién
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de impuestos a los hogares de mayores ingresos se ha reducido,
factor relevante para debilitar los ingresos publicos.

En este escenario es posible sugerir que para que el cre-
cimiento econdmico sea en realidad condicion sine qua non
para incrementar el bienestar requiere un conjunto de politi-
cas complementarias a fin de que tal crecimiento se refleje en
el bienestar de la mayoria, para que sea, en términos mas ac-
tuales, un crecimiento incluyente [Love, 2016].

La economia mexicana, por tanto, necesita abandonar el
modelo de crecimiento neoliberal y reinstaurar uno que con-
temple la intervencion del Estado para administrar la de-
manda, buscando como objetivo el pleno empleo y dejando en
segundo término el control inflacionario; implementar acuer-
dos de negociacion salarial que prioricen el aumento del sa-
lario real en concordancia con objetivos inflacionarios y de
productividad; recuperar el Estado de bienestar, mediante el
fortalecimiento del sistema de salud publico, por ejemplo, y
garantizando un sistema de pensiones digno, entre otras me-
didas; y, finalmente, realizar la tan anhelada reforma fiscal
que grave de modo progresivo los ingresos y la riqueza. Esto es
indispensable para que el Estado de bienestar se materialice.

CONCLUSIONES

En este trabajo, discutimos acerca de las condiciones ne-
cesarias para que el crecimiento econdémico se traduzca en
bienestar para la mayoria de la poblacién. Con base en lo que
acontecié durante la época dorada el capitalismo, cuando se
observ una mejoria considerable del bienestar a nivel global,
encontramos varios elementos que deben acompanar al cre-
cimiento econémico. Uno de ellos es la administracion de la
demanda para mantener estable y al alza, lo mas cercano po-
sible al pleno empleo, la actividad econdémica. En este sentido,
la reorientacion de los objetivos de politica en la busqueda de
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pleno empleo es un factor crucial. Paralelamente est4 la ins-
tauracion de un acuerdo social que garantice el crecimiento del
salario real en concordancia con las metas de pleno empleo, in-
flacién y productividad y, en tercer lugar, la instrumentacién
de todo el Estado de bienestar a través de instituciones de sa-
lud, pensiones dignas, seguro de desempleo y subsidios a los
hogares mas pobres, entre otros. Finalmente, el Estado ga-
rantizd recursos para realizar las tareas anteriores y para tal
efecto instrument6 toda una reforma fiscal en la que los im-
puestos progresivos a los ingresos fueron la fuente principal.

Todo este aparato es contrario al modelo neoliberal preva-
leciente. Y en este sentido, no ha resultado extrano el marginal
progreso del bienestar desde la década de 1980. México no ha
sido la excepcion. Por lo mismo, para recuperar la senda de cre-
cimiento acompafiado de bienestar es indispensable que la eco-
nomia mexicana retomé el marco instaurado durante la época
dorada del capitalismo. Es decir, dar una vuelta de timén fi-
jando los objetivos macroeconémicos en funcién del pleno em-
pleo. Con esto en mente, instaurar un acuerdo social en el que
se priorice el aumento del salario real en concordancia con las
metas de inflacion y productividad. Asimismo es indispensa-
ble que se reinstaure el Estado de bienestar. Un primer paso
en esta direccion es fortaleciendo el sistema de salud y en se-
gunda instancia abandonando el sistema de pensiones vigente.
Para finalizar, debe garantizar los ingresos publicos mediante
una reforma fiscal progresiva al ingreso y la riqueza.
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FINANZAS PUBLICAS PARA EL BIENESTAR






EL BIENESTAR EN LA POLITICA SOCIAL:
ALCANCESY LIMITES

Berenice P. Ramirez Lépez”

INTRODUCCION

El bienestar en la perspectiva del actual gobierno federal
(2018 a 2024) se identifica con el derecho a la salud, la ali-
mentacién, el trabajo, la vivienda, la seguridad social, el agua,
la educacién, la cultura, el medio ambiente sano y el esparci-
miento [Gobierno de México, 2019].

Con la definicion descrita, el bienestar tiene una relacion
directa con los derechos humanos y sociales que para ser efec-
tivos tienen que concretarse en acceso universal, que cubran
las necesidades de forma suficiente y eficiente, y puedan ser
sostenidos fiscalmente. Ante este gran reto, en este articulo se
discutira lo siguiente: /la persistencia y el crecimiento de las
transferencias monetarias directas a la poblaciéon més vulne-
rable, que se asocia con una perspectiva asistencialista, im-
pactara en el bienestar de las personas? o /puede significar la
permanencia del paradigma neoliberal en la construccion de
la politica social?

Para abordar las preguntas formuladas se desarrollaran
los siguientes apartados: a) breve recorrido de la nocién de

* Investigadora Titular de la Unidad de Investigacién en Desarrollo y Politi-
cas Publicas del Instituto de Investigaciones Econémicas, uNaMm. Correo electrénico:
<berenice@unam.mx>. Agradezco el trabajo estadistico de Gabriel Badillo, Técnico
Académico del 11Ec (correo electrénico: <gbadillo@iiec.unam.mx>).

[159]



160 BereNICE P. RamirEz LOPEZ

bienestar y de los paradigmas que explican la politica social;
b) los paradigmas de la politica social en México y la trayecto-
ria del gasto social; ¢) acceso y disfrute de ingresos por pensién
de las personas mayores de 68 afios; y d) caminos a recorrer en
la construccion del bienestar.

BREVE RECORRIDO DE LA NOCION DE BIENESTAR
Y DE LOS PARADIGMAS QUE EXPLICAN
LA POLITICA SOCIAL

El bienestar ha sido objeto de atencién de la filosofia, la cien-
cia y las disciplinas sociales, y por ello tiene connotaciones his-
toricas y éticas determinadas por el espacio socioeconémico y
su construccion politica. El punto de partida pareciera ser su
anténimo: como superar el malestar y las carencias. La Real
Academia de la Lengua Espafiola lo define como el “Conjunto
de las cosas necesarias para vivir bien”, pero qué es vivir bien:
una construccién social e historica que expresa relaciones de
clase, de poder y, por ello, de diferenciacion. Dicha situacién
ha dado lugar a la participacion activa del Estado a partir de
una politica publica especifica que condense en acciones e ins-
tituciones determinadas, acuerdos, consensos o al menos li-
neamientos que conduzcan a una idea de bienestar. En esta
direccidn, se asigné a la economia del bienestar el objetivo de
procurar extender a todos los sectores sociales los servicios y
medios fundamentales para una vida digna. Y regresamos de
nuevo a un punto de partida historico social: qué es la vida
digna.

Deaton [2015] inicia su investigacion sobre el bienestar con
el analisis y la trayectoria de la salud como origen y dice que es
obvio este punto de partida, ya que para tener una buena vida
necesitas primero tenerla y asegurarla. Entiende por bienes-
tar, cosas buenas para la vida de una persona, como bienes-
tar material (ingreso, riqueza), bienestar fisico y psicologico,
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con salud y felicidad, educacién y capacidad de participar en
la sociedad civil a través de la democracia y el imperio de la
ley. Es una definicién basica, clara, que intenta, aunque no lo
logra, superar la perspectiva del individualismo metodolégi-
co.! Reconoce que el capitalismo ha traido un mundo diferen-
te para buena parte de la humanidad; le ha dado, en el Aambito
del bienestar, la oportunidad de vivir mas anos, de tener me-
nos susceptibilidad frente a las enfermedades, pero también
ha ocasionado otros males, més enfermedades asociadas con la
creciente urbanizacién y las consecuencias de la contaminacién
ambiental; ademas, registra que a pesar de los logros, la socie-
dad es hoy inconmensurablemente mas desigual que hace 300
anos [Deaton, 2015: 41].

Para Niklas Luhman [2014], el bienestar ha de significar
mas que la simple asistencia social o que la compensacién de
desventajas; ya que el bienestar es un principio correspondien-
temente indefinido [Luhman, 2014: 56], debiera dejar de ser
situado solamente como meta politica; no obstante, para al-
canzar ese objetivo o al menos encauzarlo, se tendria que cons-
truir colectivamente una perspectiva de bienestar que aunque
se establezca para una nacidén o situacién concreta, tendria
que colocarse en el centro de las decisiones econémicas.

Una de las concepciones de bienestar que mas influencia
ha tenido es la de Amartya Sen, sobre todo por sus contribu-
ciones al estudio del desarrollo econémico y a la ubicacion de la
pobreza como privacién de capacidades. De igual forma, se re-
conoce su participacion en la construccién de indicadores para
la identificacién, la medicién y la agregacién de la pobreza,
asi como en la construccién del indice de desarrollo humano
(IDH). El mismo sefala que su punto de partida es lo realizado

! Se refiere a la ubicacién del individuo como el éinico que determina su devenir
en la sociedad correspondiente con su particular naturaleza, resaltando una posi-
cién antropocéntrica que es reforzada con una perspectiva eurocéntrica. Ver Osorio
[2004: 14] y Beltran [2001].
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por John Rawls y sus consideraciones de justicia redistributi-
va y que lo que lo distingue es su hincapié en las capacidades
y las funciones como enlace entre bienes y bienestar, para de-
jar sentado que el acceso a los recursos posibilita la igualdad
de oportunidades y que las diferencias en los resultados o las
posibilidades de igualacién se derivaran de la responsabilidad
individual [Sen, 2012].

Sefiala que la naturaleza del Estado de bienestar “con-
siste en ofrecer algun tipo de proteccién a las personas que
sin la ayuda del Estado puede que no sean capaces de tener
una vida minimamente aceptable segun los criterios de la so-
ciedad moderna, sobre todo la Europa moderna” [Sen, 2012].
Con esta definicion, muestra un elemento que ha permeado la
construccion de los Estados de bienestar; por ejemplo, en Amé-
rica Latina se ha tratado de aplicar lineamientos y contenidos
de politica publica, mediante la creacién de instituciones na-
cidas en y para Europa en realidades tan diversas, heterogé-
neas y desiguales, con concepciones holisticas que integran al
hombre en el espacio de todos los seres vivos y su relaciéon con
la naturaleza, con practicas solidarias diferentes, con grupos
de poblacién no reconocidos, lo que conducira a que sea has-
ta el siglo Xx1 que muestren al mundo otras posibilidades de
bienestar de practicas comunitarias de muy larga data, como
lo seria la del buen vivir.2 No obstante, en los procesos de cons-
trucciéon del bienestar, sigue siendo una asignatura pendiente
la reflexién de Sen, quien se cuestiona coémo sera posible com-
binar los méritos del Estado de bienestar con la cultura de la
autoayuda y la responsabilidad social.

Otro de los autores clasicos en el estudio del estado de
bienestar es Esping-Andersen quien ha senalado con mucha
precisién lo que desde Off [1990] se ha documentado, que “el
Estado de Bienestar no es s6lo un mecanismo que interviene
en la estructura de la desigualdad y posiblemente la corrige,

2Ver mas adelante el capitulo referido a Economia solidaria y buen vivir.
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sino que es un sistema de estratificacién en si mismo, es una
fuerza activa en el ordenamiento de las relaciones sociales”
[Esping-Andersen, 2011: 44]. Cabe recordar que el Estado de
bienestar es una de las fuentes de gestién de los riesgos socia-
les; las otras dos son el mercado y la familia [Esping-Ander-
sen, 2011: 50]. Gestionar los riesgos sociales se convirtié en un
requisito de gobernanza que se deriva de la interaccion que
la modernidad establece entre los tres ambitos sefialados (el
mercado, el Estado y la sociedad). Opera primordialmente co-
rrigiendo o apoyando las directrices o las ausencias del merca-
do de trabajo, de la falta de ingresos ante el desempleo y ante
la vejez, de la enfermedad, de la falta de comida, de la falta de
escuela y de vivienda. En la construccién de la modernidad,
una constante ha sido establecer qué tipo de economia produce
mejores condiciones de vida. La triada mercado, Estado y so-
ciedad ha participado de manera diferenciada. Se han instru-
mentado modelos de desarrollo en los que los riesgos sociales
derivados del ciclo vital (enfermedad, maternidad, desempleo,
discapacidad, riesgo de trabajo, vejez y muerte) son asumidos
por el Estado por medio de sus servicios e instituciones de ca-
racter publico; en otros, como en el neoliberal, el mercado ges-
tiona, participa o encabeza muchas de las areas de atencién de
los riegos sociales. La funcion de la sociedad se ha invisibiliza-
do, salvo el de la organizada que disputa algunos espacios con
una perspectiva de incidencia y participacién politica, a ve-
ces partidista, en otras ocasiones religiosa. Las organizaciones
de caracter cooperativista y comunitario que se mantienen en
muchas sociedades no han sido incluidas como formas de re-
presentacion valida en el otorgamiento de derechos sociales.
Esping-Andersen senala que “la economia familiar es el alfa y
omega de cualquier resolucién de los principales dilemas pos-
tindustriales, y, acaso, el mas importante fundamento social
de las economias postindustriales” [Esping-Andersen, 2011:
15]. De cierta forma, estaria de acuerdo en su consideracion
s1 se analiza la trayectoria que ha tenido el trabajo asalariado
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subordinado que a medida que la revolucién cientifico-tecno-
logica avanza y elimina practicas tradicionales de trabajo, se
reorganiza mediante nuevas y diversas formas de organiza-
cién laboral, aumentan los trabajadores auténomos y se man-
tienen las microempresas familiares que en muchas ocasiones
convierten el hogar en unidad econémica. En América Lati-
na, la unidad econémica de los hogares es el espacio que le
han dejado a la poblacién que no puede incorporarse al mer-
cado laboral como asalariados subordinados en las empresas,
los servicios o el gobierno, y se ha convertido en la que llega
a generar entre 20% y 40% de las ocupaciones y los ingresos;
en México, genera 27 % del producto interno bruto (PiB) [Ine-
gi, 2017, 2018, 2019, 2020]. Desde esta mirada, el hogar cons-
truido por diversos arreglos familiares supera la perspectiva
nuclear de la familia consanguinea; se convierte en espacio
de produccién y distribucién de mercancias y ha coadyuvado
enormemente al sostenimiento del mercado interno [Ramirez,
2019a y 2019b] al participar como proveedor del consumo de
las personas de ingresos bajos y medios. La unidad econémi-
ca de los hogares, en muchas ocasiones, pasa a constituir orga-
nizaciones comunitarias; para México y América Latina, este
tipo de organizacion puede ser el alfa y el omega en la gestion
de los riesgos sociales de todos aquellos que no han tenido voz
ni representacion, ni acceso a prestaciones y servicios publi-
cos, ni son sujetos de derechos laborales y sociales, ni se les
han ofrecido oportunidades en condiciones diferentes.

En el estudio de los regimenes de bienestar, existe una
amplia bibliografia enfocada en el analisis de las caracteris-
ticas del Estado latinoamericano, la politica social instrumen-
tada y sus repercusiones en la construccién de bienestar. Se
han orientado principalmente en caracterizar y definir tipolo-
gias de acuerdo con sus contenidos y alcances: desde la ya cla-
sica tipologia de los regimenes de seguridad social realizada
en los anos 80 por Mesa-Lago [1985 y 2004], la tipologia de
los Estados sociales elaborada por Fernando Filgueira [1998
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y 2005], la caracterizacion de los regimenes de bienestar de
Carlos Barba [2003] y la caracterizacion de las politicas socia-
les de Martinez Franzoni [Barba, 2019], por mencionar algu-
nas. En este articulo, me inclino por destacar los paradigmas
que sostienen las directrices de las politicas sociales como sis-
temas de estatificacion alternativos a la estratificaciéon gene-
rada por el mercado, instrumentadas después de la segunda
posguerra y que, segun Dubet, se identifican como el paradig-
ma de la igualdad de posiciones y el paradigma de la igualdad
de oportunidades [Dubet, 2017]; ambos tienen ventajas y limi-
tes y se han impuesto de acuerdo con los patrones de acumu-
lacién o modelos de desarrollo instrumentados en la economia
mundial. La igualdad de posiciones tuvo mayor expresién en
la época de oro del capitalismo y, por tanto, en el modelo de
sustitucion de importaciones para América Latina, con la con-
duccién del Estado, a partir de favorecer el crecimiento de la
industria manufacturera, el empleo asalariado subordinado
y la inclusién de la representacion sindical en la construccién
de los pactos sociales.

La igualdad de posiciones reconoce que el capitalismo es
una sociedad de clases y persigue que exista menos distancia
en las posiciones opuestas para que ello permita mayor igual-
dad. Por ello, los Estados de bienestar clasicos se orientaron
a establecer una base de proteccién y seguridad social de ca-
racter universal y al énfasis en el establecimiento de bienes y
servicios publicos para toda la poblacién mediante el fortaleci-
miento de instituciones.

Al arribar la mundializacién como patrén de acumulacion
(finales de los afos 70), cimentado en economias abiertas en
las que el mercado asume el papel preponderante de la con-
duccién no tnicamente econémica sino social y cultural, un
periodo cominmente conocido como neoliberalismo, el Esta-
do asume una funcién subsidiaria, es decir, centra su atencién
en aquellos que no pueden resolver sus necesidades de salud,
educacién y otros riesgos del ciclo vital en el mercado. Es asi
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como el modelo de bienestar que mejor responde a sus objeti-
vos es el que promueve la igualdad de oportunidades, ya que
ofrece a todos la posibilidad de ocupar las mejores posiciones
en funcién de un principio meritocratico. Construye a los ac-
tores sociales alrededor del trabajo y la utilidad, y enfatiza en
las competencias individuales lo que, en un contexto de des-
igualdades estructurales, de actores no visibilizados, de trabajo
no reconocido, ha profundizado enormemente las desigualda-
des, el individualismo y la ausencia de solidaridad.

Por estas razones, las propuestas mas recientes de modelos
de bienestar vuelven a centrar su atencién en la igualdad de po-
siciones, la funcién central del Estado, la construccion de bie-
nes publicos y la posibilidad de contar y tener acceso a servicios
publicos de seguridad y proteccién social. Y después de obser-
var resultados en los niveles de desigualdad, entonces si forta-
lecer algunos de los instrumentos propuestos por la igualdad de
oportunidades.

Un camino disenado por los organismos internacionales
para lograr mejores resultados ha sido el de instrumentar,
por fin, la igualdad de derechos, que esta sefialada en mu-
chas de las constituciones politicas de los paises y refrendada
en la Declaracién Universal de Derechos Humanos formu-
lada en 1948 por la Organizacién de las Naciones Unidas
(onv). Las evidencias del crecimiento de la desigualdad, des-
de los anos 90 del siglo pasado, orientaron a la oNU a formu-
lar los Objetivos de Desarrollo Internacional en 1996, que en
el ano 2000 se plasmaron en los Objetivos del Milenio, para
llegar en 2015 a la firma de los Objetivos de Desarrollo Soste-
nible (oDs), cuyo horizonte temporal se extendera hasta 2030
[Sanahuja, 2014].

La Organizacién Internacional del Trabajo (01T), por su
parte, ha seguido refrendando la observancia del convenio
102, que data de 1952 y que define nueve ramas de la segu-
ridad social y en el caso de las pensiones determina que es-
tas no podran ser menores de 40 % del salario de referencia,
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o el convenio 128 de 1967, que eleva estandares de proteccién
frente a las contingencias de invalidez, vejez y supervivencia,
para llegar a proponer junto con la Organizacién Mundial de
la Salud, en 2009, la Iniciativa de Piso de Proteccién Social,
que busca promover la garantia de accesos a servicios esen-
ciales y a transferencias de ingresos para todas las personas,
procurando prevenir que caigan en pobreza extrema o para fa-
cilitar su salida de tal situacién [Bertranou, 2010].

En lo que corresponde a la Comisién Econdémica para Amé-
rica Latina y el Caribe (Cepal), ha venido haciendo hincapié
en que la igualdad de derechos es un compromiso ético inelu-
dible y un valor intrinseco de la ciudadania y el humanismo
moderno, que a su vez debe consolidarse en instituciones, es-
tructuras y politicas que permitan avanzar hacia el cierre de
las grandes brechas econdémicas y sociales que caracterizan a la
region [Cepal, 2020: 7]. /Sera posible hacer realidad este dis-
curso y desafios en el caso mexicano?

L.0S PARADIGMAS DE LA POLITICA SOCIAL
EN MEXICO Y LA TRAYECTORIA DEL GASTO SOCIAL

La politica publica incluye funciones y objetivos de crecimien-
to (acumulacién) que corresponden al modelo de desarrollo
que se persiga; incluye también objetivos de bienestar y legi-
timacién que permitan a los gobiernos ejercer el poder e impo-
ner su hegemonia. Es asi como la politica social se articula en
un conjunto de decisiones y actuaciones publico-administra-
tivas generadas en la esfera estatal que inciden directamen-
te y de formas diversas sobre la organizacion y distribucién
de los recursos destinados al bienestar de las personas y lo
hace mediante regulaciones, servicios y transferencias [Rami-
rez, 2011].

En el transcurso de un siglo, hemos atravesado al menos
por tres diferentes proyectos de pais que han incidido en los
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contenidos de la politica social que se instrumenta. La Revo-
lucién mexicana de 1910 y después la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos de 1917 elevaron a rango de de-
rechos y garantias sociales algunas de las dispersas politicas
asistenciales que se habian establecido en el periodo de cons-
truccion del Estado mexicano.

Refiriéndose a la perspectiva de bienestar, la Constitu-
ci6én Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) [CPEUM,
2020] hace alusiéon explicita al mismo en cinco articulos:

1. Enelinciso Il h, del articulo tercero, referente al derecho a
la educacién, sefnala que esta sera integral y educara para
la vida, con el objeto de desarrollar en las personas capaci-
dades cognitivas, socioemocionales y fisicas que les permi-
tan alcanzar su bienestar [cPEUM, 2020; inciso adicionado
DOF, 15-05-2019].

2. El Articulo 4°, que en 1917 tGnicamente garantizaba la
igualdad de profesién, industria, comercio en trabajo licito,
fue reformado en 2011 para dar garantias a la igualdad de
género, la decision de procreaciéon, el derecho a la alimen-
tacion, la salud, el ambiente sano, el agua, la proteccién a
la nifiez, a la cultura y la practica del deporte. Garantias,
por cierto, que todavia no son universales. En la mencién
al derecho a un medio ambiente sano incluye textualmen-
te: “para su desarrollo y bienestar”. Este parrafo fue adi-
cionado en 1999, reformado en 2012 y es hasta la fecha uno
de los que registra mas violaciones [cPEUM, 2020; adiciona-
do por, 28-06-1999 y reformado por, 08-02-2012].

3. El Articulo 27 refiere que la propiedad de las tierras y
aguas comprendidas dentro de los limites del territorio na-
cional corresponde originariamente a la nacién. En 1934
se agregaron parrafos para garantizar que el Estado pro-
moviera las condiciones para el desarrollo rural integral,
con el proposito de generar empleo y garantizar a la pobla-
cién campesina el bienestar y su participacién e incorpo-
raciéon en el desarrollo nacional. La poblacién campesina
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ha sido una de las méas abandonadas; registra las tasas
mas altas de migracién interna y externa y sigue mostran-
do los niveles mas altos de pobreza y marginacion. [CPEUM,
2020; reformado por, 10-01-1934, adicionados poF,13-10-
2011 y por, 03-02-1983].

4. En el Articulo 31, que sefiala la obligacién de los mexica-
nos, deja establecidas las responsabilidades frente a hijas
e hijos menores de 18 anos y la orientacion de velar siem-
pre por su bienestar y desarrollo, mandato que tampoco se
cumple, al observar las estadisticas de violaciones a los de-
rechos de los ninos.

5. El Articulo 123, que establece el derecho al trabajo digno
y socialmente 1til, asi como las bases para expedir leyes
sobre el trabajo, determina en la fraccién XXIX que es de
utilidad publica la Ley del Seguro Social y ella compren-
dera seguros de invalidez, de vejez, de vida, de cesacién
involuntaria del trabajo, de enfermedades y accidentes,
de servicios de guarderia y cualquier otro encaminado a
la proteccion y bienestar de los trabajadores, campesi-
nos, no asalariados y otros sectores sociales y sus fami-
liares [cpEUM, 2020; adicionados DoF, 06-09-1929 y DOF,
31-12-1974]. El principio de seguridad social como base del
bienestar esta referido como derecho laboral para los tra-
bajadores y su familia, aspecto que limita las posibilida-
des de universalizacién y que obliga necesariamente a que
trascienda como derecho social y humano.

Como pudo observarse, las consideraciones de Estado so-
bre el bienestar se han incluido en diversos momentos de la
realidad nacional en concordancia con el modelo de desarrollo
imperante. Los resultados han sido mas que deficientes si con-
sideramos que para 2018, 43.4% de la poblacion se registra
en condicién de pobreza y no de bienestar, y el indice de Gini
(0.50) se ubica por encima del valor promedio en América La-
tina (0.47) [Cepal, 2019], lo que nos dice que el bienestar que
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se ha construido estd muy concentrado y no incluye a la totali-
dad de los mexicanos.

De los anos 40 a finales de los anos 70 del siglo xx, la poli-
tica social que acompand al desarrollo estabilizador y la susti-
tucién de importaciones, que orientaron el desarrollo nacional
y el del mercado interno, se caracterizé por instrumentar la
igualdad de posiciones. Lo que se logré fue el establecimien-
to de un Estado de bienestar restringido, conservador y corpo-
rativista que protegi6 poco, ya que solamente se concentro en
los asalariados dependientes, prioritariamente urbanos y or-
ganizados. Al establecer una estrecha relacién de colaboracién
mutua con los sindicatos de las industrias estratégicas para el
desarrollo del pais (ferrocarriles, petrdleo, electricidad, magis-
terio, etc.), se les concedid, en palabras de Schmitter, “un ex-
plicito monopolio de la representacion sindical, a cambio de
observar ciertos controles en la seleccién de sus lideres y en
la articulacién de sus demandas y apoyos” [Schmitter, en Me-
dina, 1995]. Fue el periodo de crecimiento de la urbanizacién
y, por tanto, de las ciudades capitales, de la clase media, la
educacién publica, las instituciones de seguridad social y los
servicios publicos de salud, deporte y cultura.

Se crearon las instituciones nacionales de seguridad social
con sus respectivos servicios de salud, las prestaciones mone-
tarias ante enfermedades y riesgos de trabajo, las pensiones
para mantener ingresos frente a los riesgos del ciclo vital, los
servicios de guarderia y las instituciones para la promocion de
la vivienda. En 1943, se funda el Instituto Mexicano del Se-
guro Social (1Mss) para atender a los trabajadores del sector
privado y sus familias; en 1959, surge el Instituto de Seguri-
dad Social y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(1ssSTE). En 1961, la ley de retiro y pensiones de los militares
se convierte en la Ley de Seguridad Social para las Fuerzas
Armadas.

El gasto social pasé de representar 18% del presupuesto
federal en el gobierno de Cardenas (1934 a 1940) a 32% en
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el gobierno de Diaz Ordaz (1964 a 1970). La inversion social
pasé de 9.6% de la inversién publica en el gobierno de Carde-
nas a 25.2% en el de Diaz Ordaz y 13.9% en el de Lopez Por-
tillo (1977 a 1982), tiempo en que ya era evidente la crisis de
la sustitucién de importaciones con el crecimiento exponen-
cial de la deuda externa, la caida de los precios internaciona-
les de materias primas y la devaluaciéon que, junto con otros
factores, ponian de manifiesto el crecimiento del déficit ptabli-
co [Moreno y Ros, 2014: 139, 140, 171].

La centralidad en la toma de decisiones, la diversidad y
dispersién de instituciones creadas sin visién y accidén es-
tratégica de conjunto y la asignacién de recursos por crite-
rios politicos mas que por necesidades sociales destacan en
la instrumentacién de la politica social durante este perio-
do; se llegé a documentar la utilizacion del gasto social como
un importante elemento de control que permitia neutralizar
el conflicto social mediante el compromiso politico y las pro-
mesas de beneficios sociales para aquellos con quienes nego-
ciaba. Los mayores beneficios no eran para los sectores mas
necesitados (campesinos, no asalariados, indigenas, trabaja-
dores autonomos, pequena y mediana industrias), sino para
los mejor organizados. Las politicas sociales funcionaron
como el mas eficaz mecanismo de control en México [Farfan,
2009; Ramirez, 2011]. Pese al verticalismo y el autoritaris-
mo, fueron un vehiculo que permitié la construccién de un
Estado de bienestar restringido, con creacién de empleo, dis-
tribucion del ingreso y movilidad social.

A partir de la instrumentacion del modelo neoliberal
(1982) y acorde con las directrices del mercado, el sector pri-
vado y los organismos internacionales, la politica social cam-
bié su paradigma y se encamind a sostener un Estado liberal,
residual, con politicas focalistas y asistenciales, que se ocu-
para de administrar la pobreza y de atender tinicamente a
los que no puedan acudir al mercado a comprar educacion,
salud y pensiones.
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Ante la profunda crisis econémica de los afios 80 y las res-
tricciones del gasto publico, aunadas al cambio en el mode-
lo econ6émico, se da inicio a las politicas de focalizacién; de
esta forma inicia en 1988 la instrumentacién del Programa
Nacional de Solidaridad como proyecto social eje de la admi-
nistracion de Carlos Salinas de Gortari (1988 a 1994). Prona-
sol, como se denominé comtnmente, se propuso desarrollar en
tres frentes el combate a la pobreza: el bienestar social, el apo-
yo a la produccién y el desarrollo regional, y gener6 un efecto
contrario a lo que decia perseguir: clientelismo por solidari-
dad, corrupcién por bienestar y concentracion del desarrollo
regional en los cultivos para exportacién. De 1981 a 1994, el
PIB manufacturero registré una tasa de crecimiento de 2%, y
de 0.1 %, el empleo. La década anterior, de 1970 a 1981, el cre-
cimiento del pIB manufacturero fue de 6.1 % y el del empleo de
3.6 % [Moreno y Ros, 2014: 257]. El crecimiento de la inver-
sién publica fue negativo de 1988 a 1991. El gasto publico en
desarrollo social fue de 7.1% de 1988 a 1994, de 8.9% de 1995
a 2000 y de 10.1% de 2000 a 2006 [Moreno y Ros, 2014: 276].

Pronasol tuvo pocos resultados evidentes en cuanto a dis-
minuir la pobreza o aumentar la cobertura de servicios publi-
cos a la poblacidn, pero dejé diversos elementos que requieren
examinarse: algunos de los objetivos que dijo perseguir se for-
talecieron dando paso a un Estado liberal y residual y se man-
tienen como objetivos de la actual politica social, como el inicio
de las transferencias monetarias; no obstante, significé tam-
bién el final de la perspectiva de la igualdad de posiciones.
Esto se observé en los apoyos ofrecidos por Pronasol como ma-
teriales de construccion y despensas para promover el traba-
jo colectivo en la construccion de infraestructura y mejorar las
condiciones de vida. Los créditos a la palabra para la produc-
cién del campo quedaron en el limbo ya que, mas que avan-
zar, la seguridad alimentaria retrocedié; ademas, el impacto
de la apertura comercial y financiera, asi como las orientacio-
nes al fortalecimiento de la insercién a la economia mundial
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provocaron que se volcara prioritariamente a formar parte de
las cadenas externas de valor.

Las transferencias monetarias condicionadas o no,? pero al
fin transferencias, hasta nuestros dias, se han quedado des-
tacando el caracter asistencial de la politica social; se replica
lo instrumentado a finales de los afios 80, las becas para ni-
nos, la entrega de despensas [Rojas, 1992]. En ese momento,
inicia el camino de la individualizacién de la politica social y
su mercantilizacién, de intentar convencer mediante minimos
apoyos monetarios la filiacion politica, lo que ha contribuido a
destruir agrupaciones sociales y comunitarias e incentivado el
individualismo y la monetizaciéon del consumo basico, lo cual
ha trastocado principalmente la nutricién, la salud y la orga-
nizacion social.

El gobierno de Ernesto Zedillo (1994 a 2000) elimina Pro-
nasol e instrumenta el Programa de Educacion, Salud y Ali-
mentacion (Progresa). Debilita la participacién familiar y
comunitaria y se concentra en las transferencias individua-
les. El bloque dominante, antes que ceder ante la desigualdad,
opté por privatizar las pensiones de los trabajadores afiliados
en el mMss en 1995, seguidos por los del 1sSSTE en 2007, intro-
ducir al sector privado en la gestion de los servicios publicos,
incrementar y mantener los privilegios de los sectores de ma-
yor poder adquisitivo, concentrar mas la riqueza y aumentar
enormemente la distancia de ingresos; en un contexto de cri-
sis econdmica, el resultado fue el crecimiento de la pobreza, la
precariedad y la vulnerabilidad social.

Progresa representa el paradigma de la igualdad de opor-
tunidades en lo que se refiere al tipo de apoyo que ofrecia: en

3 Existe una amplia documentacién y analisis para América Latina acerca de
las caracteristicas e impactos de las transferencias monetarias condicionadas li-
gadas a una perspectiva de proteccion social basada en derechos. Cecchini et al.
[2015] hacen énfasis en la perspectiva de apoyos minimos y focalizados que se han
quedado en una perspectiva asistencial y cuyos resultados han sido marginales en
cuanto a la superacién de la pobreza.
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vez de subsidios o canastas de productos, se optd por entre-
gar dinero en efectivo y algunos apoyos especificos en especie,
como el complemento nutricional. La perspectiva del merca-
do entra de lleno en la politica social; la entrega de los recur-
sos monetarios correra a cargo de la Banca Popular (Bansefi),
el sistema de giros telegraficos (Telecom) y la banca privada
(BBvA-Bancomer), vehiculos que siguen vigentes en el desem-
peio de la actual politica social.

Se denominan transferencias condicionadas por los requi-
sitos que se impone a la poblacion objeto de estos beneficios.
Nifios, mujeres, ancianos deberian mantenerse en la escuela,
acudir al centro de salud y consumir los complementos nutri-
cionales. Les hacen suponer que les estan ofreciendo posibi-
lidades mediante el reconocimiento de su identidad y de las
discriminaciones que sufren, para que mejoren sus condicio-
nes en funcion de un principio meritocratico y que si no lo con-
siguen sera resultado de su desempeno individual.

Laigualdad de oportunidades cambia profundamente las
representaciones de la sociedad. Las clases sociales son sus-
tituidas por grupos que pasan a ser definidos con base en las
discriminaciones que sufren en relacién con raza, cultura,
género y capacidades especiales [Dubet, 2017]. Mas que efec-
tos de explotacién y dominacién, son las condiciones de gé-
nero, edad y raza lo que destaca, en una realidad que sigue
manifestando las diferencias de clase, acentuadas aiin mas
por el colonialismo, el patriarcado y la sobredeterminaciéon
del mercado.

La perspectiva sexenal de los programas sociales no cam-
bia con el arribo del Partido Acciéon Nacional (pAN) a la presi-
dencia de México en el afio 2000. En 2002, se crea el Programa
Nacional de Desarrollo Humano Oportunidades, con lo que
desaparecié Progresa. La perspectiva de la igualdad de opor-
tunidades y de la responsabilidad individual se fortalece.

Hasta nuestros dias, la cobertura de la seguridad so-
cial no ha aumentado; al contrario, hubo afos en los que
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disminuyé atn mas por el crecimiento de la informalidad
laboral que el pais ha registrado, lo que expresa una fran-
ca crisis de la seguridad social contributiva. Crecieron los
programas focalizados y se generd confusiéon y ambigiedad
entre los propésitos y alcances de la seguridad social, los se-
guros sociales, la asistencia social, la proteccién social y la
atencion a la salud. A la reforma constitucional de 1984, que
estableci6 el derecho a la salud, le sigui6 20 anos después el
establecimiento del Sistema de Proteccion Social en Salud
que incluia los programas de Seguro Popular, Embarazo Sa-
ludable, Seguro Médico para una Nueva Generacién, Opor-
tunidades en su componente de salud y cirugia extramuros, y
cuyos principales problemas fueron su caracter voluntario,
no ausente del cobro de cuotas y su falta de infraestructura y
personal sanitario.

La focalizaciéon y la efectividad han seguido caminos
opuestos. De acuerdo con informacion del Consejo Nacional
de Evaluacién de la Politica Social [Coneval, 2013], en 2010
sumaban 273 programas y acciones federales y 401 los eje-
cutados por derecho social o por dimension de bienestar eco-
nomico. El crecimiento de los programas de focalizacién y de
transferencias condicionadas aumentaba, lo mismo que la
participacion del gasto social en el piB, que pas6 de 7.8% en
2000 a 9.3 % en 2006 (periodo de gobierno de Vicente Fox) y a
11.2% en 2012 (periodo de gobierno de Felipe Calderén), pero
quedd atin muy por debajo del promedio en América Latina,
que se situaba en 18.6 %. Kl presupuesto asignado a los pro-
gramas pas6 de 72 122.23 millones de pesos en 2004 a 692
003.81 en 2011. Entre 2004 y 2007, se incrementd 17 % el nu-
mero de programas y 1% el presupuesto de los mismos. Entre
2008 y 2011 el nimero de programas aumenté 11% y el pre-
supuesto 42 % [Coneval, 2013]. En 2016, Coneval reportd 610
programas y acciones de desarrollo social vinculados con la
dimensién de bienestar econémico; de estos, 570 eran estata-
les y 40 del gobierno federal [Coneval, 2018: 113].
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Durante este periodo de expansién de programas focales,
la pobreza se mantuvo casi en las mismas proporciones, al
pasar de 43 % del total de la poblacién en 2008 a 41.9% en
2018. Por la orientaciéon de los programas sociales, dirigidos
a la poblaciéon mas vulnerable, es posible que coadyuvaran
en alguna medida a la disminucién de la pobreza extrema,
la cual pas6 de 11% a 7.4 % durante el mismo periodo [Cone-
val, 2019: 8-9], pero sin ningin impacto en la disminucion de
la desigualdad.

Antes de 2010, el gasto social en México se distribuia para
los siguientes rubros: educacién, salud, seguridad social. De
1996 a 2002, se distribuia también para desarrollo regional y
urbano, abasto y asistencia social y laboral. De 2003 a 2010,
estos ultimos cambiaron su nominacién a: urbanizacién, vi-
vienda y desarrollo regional, agua potable y alcantarillado, y
asistencia social. De 2010 a 2018, los nombres de los rubros
del gasto social se modificaron para ajustarse a los nuevos ob-
jetivos que la politica social perfilaba: proteccién del medioam-
biente, vivienda y servicios comunitarios, salud, actividades
recreativas, cultura y religion, educacién y proteccion social.
Estas modificaciones abrieron el espacio para apuntalar pro-
gramas sociales focalizados e insistir en la proteccién social
mas que en la seguridad social y con ello abrir su gestiéon a
sectores privados y de la sociedad civil, e introducir una pers-
pectiva conservadora, alejada de la laicidad al destinar gasto
social a actividades religiosas.

Con la llegada de un nuevo gobierno a partir de 2019, los
rubros a los que se destina el gasto social son: proteccién so-
cial, educacién, salud, vivienda y servicios a la comunidad, re-
creacién, cultura y otras manifestaciones sociales, proteccién
ambiental y otros asuntos sociales.

El gasto social como porcentaje del pIB pasé de 6.7% en
1996 a 12.2% en 2015 (grafica 1), disminuy6 a 10.4% en 2017
y empez6 a crecer de nuevo a partir de 2019 (10.9%).
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Gréafica 1. Gasto Social como porcentaje del piB
1996 a 2019
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Fuente: elaboracion de Gabriel Badillo con datos de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico.

La inversion en educacion, que era de 3% del piB en 1996,
continda en esa proporcion y la inversion en salud pasé de 1.7 %
en 1996 a 2.5% para 2019. El gasto en proteccién social es el
que mas ha crecido: de 1% en 1996 a 4.3 % del P1B en 2019.

A pesar de la mayor participacion del gasto social en el PiB
(11 %), México se encuentra en el ultimo lugar de los paises
de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Eco-
noémicos (OCDE), cuyo gasto promedio es de 18% del piB; los de
mas alto gasto son Francia y Finlandia, con 30% del pIB [0CDE,
2019: 55]. Las repercusiones de la crisis y de la menor dispo-
nibilidad de gasto publico en términos reales se expresan en
los contrastes que presenta la tasa de crecimiento del gasto so-
cial, las cuales fueron negativas en 2009 (-4.5 %), 2016 (-0.1 %)
y 2017 (-7.2%), segun datos de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico de 2018.
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El crecimiento del gasto social también se manifiesta en
una mayor participacién en el gasto programable, que de 1996
a 2001 pasa de 53.1% a 62.7 %; después tendra menor partici-
pacién con anos de franca disminuciéon: 2003, 2009 y 2016. La
participacién empieza nuevamente a crecer en 2017 y es hasta
2019 que se registra crecimiento: de 59.9% en 2018 a 63.7 %
en 2019y 63.6% en 2020 [sHCP, 2020].

De los mas de 600 programas y acciones de desarrollo so-
cial que se registraron en 2016, se mantuvieron 148 durante
2019; la evaluacion realizada por Coneval determiné que 103
eran relevantes. En el presupuesto de egresos de la Federa-
cién de 2020, continuaron 87.

ACCESO Y DISFRUTE DE INGRESOS POR PENSION
DE LAS PERSONAS MAYORES DE 68 ANOS

Resultado de sistemas de pensiones excluyentes, fragmenta-
dos, desiguales e inequitativos, las personas mayores de 68
anos que reciben pensién derivada de contribuciones repre-
sentan 30% [Inegi, 2017]. Si lo dividimos por género, 40 % de
los hombres y 23 % de las mujeres de 68 afios y mas, que repre-
sentan 6.3 % de la poblacion, cuentan con pensiones de alguna
institucién de seguridad social: 79 % las otorga el iMssy 15% el
ISSSTE; 99.9% de las pensiones de los hombres son directas, re-
sultado del seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y ve-
jez o de jubilaciones por tiempo de servicios. En el caso de las
mujeres, 51 % lo constituyen pensiones derivadas, es decir, por
su condicién de beneficiarias, y se trata principalmente pen-
siones de viudez.

El monto de la pension es bajo y desigual: 43% alcanzan
hasta un salario minimo, 33 % hasta dos salarios minimos y
24% mas de dos salarios minimos. En el cuadro 1, se mues-
tra que en el caso de las mujeres, 51 % de las pensiones alcan-
za hasta un salario minimo y 26 % hasta dos salarios minimos.
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Cuadro 1. Monto mensual de la pensién de personas
de 68 y méas afios (%)

Nivel salarial Total Hombre Mujer
Total 100 100 100
Hasta 1 43 37 51
Dela2 33 37 26
Mas de 2 24 25 23

Fuente: elaboracion de Gabriel Badillo con base en Inegi [2017].

La falta de pensién derivada de contribuciones para 70 %
de las personas de 68 y mas afnos determina que se manten-
gan en actividades laborales hasta que la falta de capaci-
dades motrices y mentales se los impida. De acuerdo con la
Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE) (4to trimes-
tre de 2019), se estima que 24 % de las personas de 68 y mas
afos sigue perteneciendo a la poblacién econémicamente ac-
tiva (PEA), 37 % de los hombres y 13 % de las mujeres. Las ocu-
paciones informales definen el trabajo de 77 % de los hombres
y 84 % de las mujeres en estos tramos de edad. Ya sea que tra-
bajen en el sector informal (29% de los hombres y 60% de las
mujeres) o en condiciones de informalidad, en las que predo-
minan los trabajadores por cuenta propia (58 % de los hom-
bres y 62 % de las mujeres); todos ellos carecen de acceso a la
seguridad social. Los hombres realizan predominantemente
actividades agropecuarias (43 %) y de servicios (27 %), y las
mujeres en el comercio (46 %) y los servicios (34 %) segun la
misma encuesta.

Esta condicién de mantenerse trabajando hasta que la ca-
pacidad fisica lo permita tiene muchas probabilidades de cre-
cer ante la falta de pensiones contributivas o en su defecto se
observaria un mayor empobrecimiento en la vejez. La capita-
lizacién individual de administracion privada, mejor conocida
como sistema Afores, ofrecera muy pocas pensiones y de muy
bajo monto. Las razones se concentran en las siguientes:
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1. La dinamica del mercado de trabajo no permite a un trabaja-
dor promedio afiliado al mMss cubrir los requisitos de ley de co-
tizar 1 250 semanas o 25 afios si se es afiliado al 1SSSTE para
ser sujeto de derecho a una pensioén de retiro o de vejez en un
tiempo laboral acorde con la esperanza de vida; es decir, el
predominio de las actividades en el sector informal y en ma-
yor medida en condiciones laborales precarias e informales se
traduce en densidades de cotizacién bajas. La densidad pro-
medio para México se ha establecido en 42.3% [Castanén y
Ferreira, 2017]. Con ese promedio, para alcanzar los requisi-
tos que la ley senala se requieren al menos 54 anos de trabajo
en escenarios en los que se registra que los jovenes logran in-
sertarse al mercado formal después de los 30 anos de edad.

2. El otro factor sustancial es la tasa de reemplazo que se obten-
dra con la capitalizacién individual de administracién priva-
da. La ocDE proyecté en 2015 una tasa de reemplazo para
México de 26 %, que se refiere a la proporcion que la pensiéon
tendria con el tltimo salario recibido como trabajador activo;
es la segunda tasa mas baja de reemplazo de los que forman
parte de la ocpE. Si el salario promedio de los que ahorran
en Afores son tres salarios minimos, la pension no sera ma-
yor a un salario minimo. Los primeros pensionados en el MSs
bajo este sistema estan registrando una tasa de reemplazo
promedio de 17% [asF, 2020]. El resultado de la baja tasa de
reemplazo no solamente es consecuencia de la dinamica del
mercado de trabajo o de una baja cotizacién, como algunos
sefialan, sino también de la baja rentabilidad y el oneroso
costo de las comisiones, que llegaran a representar la cuarta
parte del ahorro total del trabajador. Haber anulado la pers-
pectiva de seguridad social, asi como de solidaridad, por la
individualizacion y exclusivamente el ahorro forzoso dejara a
muchos trabajadores sin pensién y sin proteccién en la vejez.

Como hemos resefiado, desde la construccién de la segu-
ridad social en los afos 40, las asignaciones familiares han
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formado parte de los programas sociales focalizados a la pobla-
cién, sobre todo rural y en extrema pobreza. A partir del afio
2001, cuando gobernaba Andrés Manuel Lopez Obrador en el
Distrito Federal, inicia la puesta en marcha del programa de
apoyo alimentario, atencién médica y medicamentos gratuitos
para adultos mayores de 70 afios. Este programa se convirti6 en
ley en 2003. El beneficio se establecié para las personas sin in-
gresos y se determind como “una pensién diaria no menor a la
mitad del salario minimo vigente en el Distrito Federal” (Gace-
ta Oficial de 2013). Inicia asi el reconocimiento de un minimo de
ingreso con enfoque de derecho. En 2009, cuando ya funcionaba
el Programa 70 y mas derivado del Programa Federal Oportu-
nidades, se empieza a otorgar a partir de los 68 anos.

El objetivo del Programa 70 y mas fue otorgar una pensién
de vejez para la poblacién en extrema pobreza que habitara en
entidades de hasta 30 000 habitantes. Para 2012 este progra-
ma ampli6 su cobertura a las personas que no recibieran una
pensién de alguna institucién de seguridad social y en 2013 se
extendid para todas aquellas con 65 afos y mas. De ese modo
se convierte en la pensién para adultos mayores (pAM) de co-
bertura nacional para personas de 65 y mas afios, de naciona-
lidad mexicana o con un minimo de 25 anos de residencia en el
pais. El apoyo econémico era de 580.00 MXN mensuales, en-
tregados de manera bimestral; cubrié un padrén de beneficia-
rios activos de la pAM de mas de 5.7 millones.

El actual gobierno (2019 a 2024) ha declarado que persigue
construir un Estado de bienestar igualitario y fraterno a favor
de los pobres, débiles y olvidados. En el ambito de la politica
social, continta instrumentando transferencias monetarias a
los beneficiarios de forma directa, sin intermediarios. Estable-
ce alrededor de 20 programas, entre los que destaca la pensién
para el bienestar de las personas adultas mayores, de carac-
ter universal para todos los de 68 afnos y mas, asi como de 65
anos y mas, si son poblacién originaria que contintian vivien-
do en sus comunidades indigenas o afromexicanas o tienen
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alguna discapacidad. Recibiran también transferencias las
personas discapacitadas que pertenezcan a grupos indigenas
del pais de 0 a 64 anos de edad, asi como ninas, niflos y jove-
nes con discapacidad permanente de 0 a 29 afios que vivan en
municipios y zonas urbanas de alta y muy alta marginacion.

También son parte de esos programas el Apoyo para el cui-
dado y atencién infantil de las nifas y nifos a cargo de ma-
dres, padres solos o tutores que trabajan, buscan empleo o
estudian y que no tienen acceso directo o por parentesco a los
sistemas de seguridad social; el Programa Sembrando Vida
con apoyos monetarios, en especie (semillas) y auxilio técnico
para sujetos agrarios, mayores de edad que habiten en loca-
lidades rurales, con ingreso inferior a la linea de bienestar
rural, propietarios o poseedores de 2.5 hectareas disponibles
para ser trabajada en un proyecto agroforestal; las becas de
estudio en todos los niveles para estudiantes de bajos ingre-
sos; y el Programa Jovenes Construyendo el Futuro, que con-
siste en apoyo monetario para jovenes de 18 a 29 afios de edad
para que se formen, capaciten e incorporen exitosamente al
mercado laboral y formen un patrimonio. La pensién univer-
sal de bienestar también incluye a personas adultas mayores
de 65 a 67 afios inscritas en el padrén de derechohabientes del
PAM activos a diciembre del ejercicio 2018.

El objetivo de cobertura de la Pensién para el Bienestar de
las Personas Adultas Mayores asciende a 8.5 millones de per-
sonas, el beneficio monetario que se establece es otorgar el do-
ble del monto que daba la pam, asi como convertirla en derecho
universal. Para ello, el presidente de la republica envi6 en no-
viembre de 2019 una iniciativa de proyecto de decreto para re-
formar y adicionar el articulo 4 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos. El pasado 8 de mayo, el Dia-
rio Oficial publico el decreto aprobado por la Comisiéon Per-
manente del Honorable Congreso de la Unién que reforma y
adiciona el Articulo 4° y establece que el derecho a la protec-
cién de la salud y su acceso sera mediante la concurrencia de
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la Federacion y las entidades federativas en materia de sa-
lubridad general, con la finalidad de garantizar la extension
progresiva, cuantitativa y cualitativa de los servicios de sa-
lud para la atencién integral y gratuita de las personas que
no cuenten con seguridad social [Congreso de la Unidon, 2020].
Ademas, se establece la garantia del Estado en el otorgamien-
to de las becas, pensiones y prestaciones, con lo que queda es-
tablecido el enfoque de derecho para las prestaciones sociales
descritas y con garantia constitucional de parte del Estado.

El monto de los recursos asignados, en el Presupuesto de Egre-
sos de la Federacion y en el presupuesto de las entidades fede-
rativas del ejercicio fiscal que corresponda, para los programas
de atencién médica y medicamentos gratuitos, de apoyo econé-
mico para personas que tengan discapacidad permanente, de
pensiones para personas adultas mayores, y de beca para es-
tudiantes que se encuentren en condicién de pobreza, no podra
ser disminuido, en términos reales, respecto del que se haya
asignado en el ejercicio fiscal inmediato anterior [Congreso de
la Unidn, 2020].

A nivel fiscal quedan asi resguardados los recursos, lo que
tendra que expandirse en el corto plazo son los ingresos publi-
cos para que las transferencias monetarias que se estan otor-
gando no queden Gnicamente como una politica méas de corte
asistencialista encaminada a sostener un minimo consumo
en lugar de constituirse en una plataforma de seguridad eco-
némica que podria acortar distancias de ingreso. Lo que hoy
se observa son apoyos minimos en un contexto de bajo gas-
to publico. Actualmente la pensién de bienestar es de 1 310
pesos mensuales (565.5 ddlares), que representa 36 % de sala-
rio minimo y se encuentra por arriba de la canasta alimen-
taria de pobreza extrema rural (1 157.33 pesos), no asi de la
urbana (1 623.19). También ha sido evidente el crecimiento
del gasto en proteccion social como proporcién del gasto social
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total, pero si este ha sido bajo y ha enfrentado caidas en su
proporcién ante el PiB, -1.3% de 2015 a 2019, esa redistribu-
cién significa proporcionalmente menor inversién en dos ru-
bros sustanciales: educacién y salud, como se observa en la
grafica 2.

Gréfica 2. Distribucion del gasto social en México
como proporcion del gasto social,
2005 a 2020
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Fuente: elaboracion de Gabriel Badillo con datos de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico.

CAMINOS A RECORRER EN LA CONSTRUCCION DEL BIENESTAR

Las decisiones tomadas por el actual gobierno en cuanto al
ejercicio del gasto social tienen componentes que parecieran
apoyarse en la perspectiva neoliberal al mantener las transfe-
rencias monetarias individualizadas y plantear como objetivo
“primero los pobres”. Situar solamente la pobreza como el pro-
blema principal y dejar en los mismos niveles la desigualdad
mantendria también dicha perspectiva. Un condicionante es
el poco espacio fiscal que se tiene por la débil recaudaciéon que
caracteriza al pais. Sin embargo, conforme pasan los meses de
ejercicio de gobierno se aprecian diferencias que es necesario
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conocer y analizar para derivar los escenarios que se le pre-
sentan a la construccion de bienestar.

Impulsar 20 programas prioritarios condujo a la presiden-
cia a eliminar, modificar, reducir y concentrar los mas de 600
programas y acciones de desarrollo social vinculados con la di-
mension de bienestar econémico registrados en 2018. Concen-
trarse en las transferencias monetarias directas eliminando
intermediarios que pudieran desviar recursos ha significado
la lenta construccién de un padréon de beneficiarios en el que
se ha invertido tiempo de trabajo para depurar, corroborar y
dejarlo confiable para la actual administracién y concluir que,
ante el aislamiento en que se encuentran las comunidades
mas pobres y la deficiente comunicacién y conectividad que
presentan, asi como por los errores de exclusién cometidos en
el pasado, nuevamente se requieren los servicios de la banca
privada.

Al Banco Azteca, senialado por el alto cobro de comisiones
y por el alto niimeros de sucursales, se le propuso activar las
tarjetas de bienestar o entregar en efectivo las transferen-
cias monetarias, mientras se construyeran mas sucursales del
Banco de Bienestar. Estas transacciones financieras, que se
1dentifican como la bancarizacién de las personas, tienen un
doble filo que pone en riesgo las posibilidades del bienestar;
son el vehiculo para obtener la ayuda monetaria, pero tam-
bién conducen a las personas a participar mas en el sistema fi-
nanciero, voraz y concentrado como el que opera en México. Y
sin capacitacion sobre la actuacion del sector financiero y de
las empresas trasnacionales de alimentos, se les ofrecen ma-
yores posibilidades de consumo, incluidos alimentos de alto
poder calérico y baja nutricion, o ser sujetos de endeudamien-
to mas que de créditos favorables.

La ausencia de una banca de desarrollo que podria haber
realizado, ademas de sus funciones sustanciales de impul-
so a la inversién productiva, la dispersion de estos recursos,
ha puesto en evidencia el desmantelamiento de instituciones
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fundamentales que son requisito para salir de la sola admi-
nistracion de la pobreza y encaminarse por la necesaria ins-
trumentacién de politicas redistributivas de amplio espectro.
Una posibilidad en el futuro puede ser el Banco del Bienes-
tar, pero requerira buen disefio en el impulso de la inversién
productiva y del crédito a las unidades econémicas represen-
tadas por familias, talleres, cooperativas, asi como la peque-
na y mediana industrias, que permita la generacién de empleo
protegido y, por tanto, salarios e ingresos que puedan ir susti-
tuyendo o fortaleciendo el monto de las transferencias.

Ya que ha sido publicada en el Diario Oficial de la Federa-
cion la reforma del Articulo 4° que garantiza el gasto publico
a los programas esenciales, se tendria que mejorar el nivel de
apoyo y deberia al menos cubrir una canasta alimentaria ur-
bana para que deje de ser asistencial. El gasto que el gobierno
realiza para la pension de bienestar es bajo: considerando uni-
camente a la poblacién de 68 y mas afnos y que se mantenga
el crecimiento de 3% anual de la pensién, como se observd en
2020 y con tres escenarios de crecimiento del gasto publico, re-
presentaria menos de 0.40 del piB (cuadro 2); si esta logica si-
gue hasta 2050, no superaria 0.53 del producto interno bruto.

Si los ingresos publicos aumentan y los objetivos que ha
planteado el actual gobierno se mantienen, habria posibilida-
des de fortalecer el gasto social, pero también habria que ha-
cer una redistribucién porque lo que ha prevalecido hasta el
momento es la agudizacién de las desigualdades a partir de la
distribucién del gasto pablico. El pago de las pensiones deri-
vadas de contribuciones, de las personas que se pensionan por
los regimenes anteriores (ley 73 del mss y Articulo 10 tran-
sitorio del 1ssSTE) y de otras pensiones publicas que se agru-
pan en el Ramo 19, registran una tasa de crecimiento de 8%
anual durante el periodo de 2010 a 2020 y, los compromisos
asumidos representan para 2019 el 3.3% del p1B, que se desti-
na para los que cuentan con este beneficio. Cabe recordar que
representan a 30% de los que tienen 68 y mas anos. Asi, los
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recursos que administran las Afores derivados de la capitali-
zacion individual de administracién privada representan 15%
del p1B, mientras que el gasto en las pensiones de bienestar re-
presenta 0.3% del PIB. Son comparaciones que no necesitan
mas explicacion, pero si una modificacién urgente.

La dificultad del actual gobierno para impulsar politicas
diferentes parte del diagnéstico de la situacién y de las con-
cepciones imperantes en el pais. Hubo un desmantelamiento
sistematico de los bienes publicos, y con ellos de los servicios
publicos, que posicioné al mercado en todos los ambitos de la
vida, a lo que se sumo la perspectiva de bienestar a partir de
la igualdad de oportunidades, lo que condujo a priorizar las
diferencias de raza, género y edad més que la estructurales
derivadas de la condicién de clase, del colonialismo y del pa-
triarcado. El impulso de las transferencias monetarias a los
pobres y desprotegidos pareciera situarse en la perspectiva de
la igualdad de posiciones estableciendo una base que reduzca
distancias, pero el aporte monetario es tan bajo que sera dificil
reducir esas distancias de ingreso si no se acompana de la ge-
neracién de trabajo remunerado y protegido por derechos so-
ciales, salarios en ascenso y bienes e instituciones publicas que
brinden servicios de salud, educacién, de cuidados, culturales
y deportivos y constituyan la plataforma del bienestar. En esa
direccién, se observa favorablemente la transversalidad y co-
municacion que estan expresando las diversas secretarias de
Estado para impulsar los programas sociales con los producti-
vos. Si se logran resultados favorables y crecientes en los pro-
gramas Sembrando Vida y Jévenes Construyendo el Futuro,
sera porque se articularon ademas con el sector productivo me-
diante la banca de desarrollo o con dinamicas de inversién que
puedan sostenerse en el tiempo, o con universidades e insti-
tuciones educativas publicas que pudieron apoyar con innova-
cion y nuevas formas de organizacion del trabajo.

Al ser un régimen capitalista, es necesario expresar clara-
mente la division entre lo puiblico y lo privado, los espacios que
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no se mercantilizan y la configuracién de las relaciones entre
ambos; la empresa mixta que se estableci6 en los anos 40 no
fue lo mismo que las alianzas publico-privadas que surgieron
en el neoliberalismo, en las que se observa una clara transfe-
rencia de recursos de lo publico a lo privado. La empresa ten-
dra que invertir y obtener su rentabilidad sin depender del
gobierno. Falta mucho por desmercantilizar en los bienes pu-
blicos, asi como configurar y renovar otros, y discutir amplia-
mente los horizontes de bienestar que se persiguen, ya que
hasta las asociaciones civiles o las instituciones sin fines de lu-
cro se construyeron mediante apoyos publicos y se habituaron
a las transferencias estatales y a la compra de sus servicios.

La creacién del Instituto de Salud para el Bienestar (Insabi)
ha sido, desde mi perspectiva, un acierto y esta mostrando las
posibilidades de cambiar el modelo curativo prevaleciente en
la atencion de la salud hacia el impulso de la medicina pre-
ventiva. La universalidad y la gratuidad se observan como los
mecanismos institucionales que deban acompanar los progra-
mas sustanciales de gobierno. Habra que seguir proponien-
do las bases de financiamiento que den sostenibilidad a las
propuestas.

Una base sé6lida de bienestar puede derivar de la construc-
ci6n de una solidad seguridad social que pudiera avanzar de
la perspectiva de derechos a la construccién de la seguridad
humana, al reconocer el ejercicio del cuidado de la vida, quié-
nes lo realizan y qué apoyos requieren. Esto llevaria a conti-
nuar discutiendo el modelo de seguridad social para el siglo
XXI: si se requiere separar la atencion a la salud, por un lado, y
en concordancia con todos los institutos abocados a ello y, por
otro, la previsién social; como se combinarian las fuentes de fi-
nanciamiento y como se fortalecerian como bienes publicos;
cémo construir el equilibrio entre contribuciones que derivan
de los niveles salariales o contribuciones que derivan de im-
puestos a la riqueza. Mientras todo esto no se discuta, pudie-
ra suceder que sin este contexto las transferencias monetarias
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solamente servirian para establecer un minimo ingreso que
no resolveria el bienestar, ni la pobreza, ni la desigualdad.
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FINANCIAMIENTO DEL GASTO PUBLICO:
¢(RETO PARA ALCANZAR EL BIENESTAR SOCIAL?

Marcela Astudillo Moya™

INTRODUCCION

Uno de los primeros significados del término bienestar fue
la satisfaccién de necesidades fisicas. El concepto se amplié
después al ambito laboral, social y bioldgico, entre otros. El
Diccionario de la Real Academia Esparniola lo define como:
“conjunto de las cosas necesarias para vivir bien”. Una segun-
da acepcion es “vida holgada o abastecida de cuanto conduce a
pasarlo bien y con tranquilidad”.

Como se observa, la definicidon es tan amplia que abarca
muy diversos campos; de ello se deriva que en lo individual
es un término muy subjetivo, pero cuando se refiere a la so-
ciedad entonces se denomina bienestar social. Precisamen-
te es en este campo donde el Estado desempefia una funcién
de gran importancia, pues una de sus funciones es coadyu-
var y proveer las condiciones basicas para que todos los sec-
tores de la sociedad puedan disfrutar de una calidad de vida
que les permita estar bien, en otras palabras: alcanzar el
bienestar.

En este capitulo se estudia el bienestar social en lo que se
refiere tanto a la politica social como al combate a la pobreza.
Su objetivo es el analisis del gasto destinado a financiar las
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politicas de bienestar social en el presupuesto de egresos de la
federacién durante los tltimos siete anos.

Las cuestiones a resolver son: ;/las actuales condiciones
de las finanzas publicas del gobierno federal tienen la capaci-
dad para financiar las acciones planteadas en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo (PND) 2019 a 2024 destinadas al bienestar de
la poblacién? y ;dichas acciones cuentan con el financiamien-
to suficiente en el Presupuesto de Egresos para alcanzarlas?
La metodologia a seguir es en primer término una revision de
la bibliografia especializada sobre la funcién del producto in-
terno bruto (PIB) como guia para orientar el gasto social. Poste-
riormente se estudia el marco macroeconémico de las finanzas
publicas tomando como base los Criterios Generales de Poli-
tica Econdmica, ya que una de las cuestiones a dilucidar es si
las actuales condiciones de las finanzas publicas del gobier-
no federal tienen la capacidad para financiar el gasto necesa-
rio que permita alcanzar el bienestar de la poblaciéon. En un
tercer apartado, se analiza el marco normativo referente al
bienestar, para lo cual se examinan tanto la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos como el PND 2019 a 2024.
Luego se detallaran los rubros presupuestarios destinados al
bienestar social durante los ultimos cinco afos del gobierno
de Pena Nieto, 2019 como periodo de transicién y el ano 2020,
que es el primero en el que el presupuesto lo elabora por com-
pleto el actual régimen presidencial. Finalmente se plantean
los retos para financiar una politica de bienestar que garanti-
ce el ejercicio de los derechos sociales de la poblacion.

EL PIB Y EL GASTO SOCIAL

Ante la gran desigualdad entre pobres y ricos que priva en
la mayoria de los paises, se ha hecho hincapié en la necesi-
dad de mejorar las herramientas para perfeccionar el ana-
lisis econdmico, la capacidad de anticipacién y el diseno de
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politicas publicas. En la actualidad, se ha puesto en duda si
el p1B es el indicador adecuado para evaluar el progreso de los
paises o se requiere otro mas vinculado con el bienestar de
la poblacién para que los gobiernos tomen mejores decisiones
de gasto. Segun la Organizacion para la Cooperacion y el De-
sarrollo Econémicos (0CDE), utilizar el PIB como Unico indica-
dor del progreso econémico de los paises ha dado lugar a una
gran desigualdad en la mayoria de estos. Prueba de ello son
las enérgicas protestas sociales en diversas partes del mundo.

La ocpk [2020] propone un crecimiento incluyente cuya
medicion implica seguir utilizando el PiB, pero el parametro
fundamental seri el bienestar de las personas medido en tér-
minos de ingresos disponibles, acceso a la educacién, la sa-
lud, el empleo de calidad, la certidumbre en el trabajo y otras
variables. Tomar en cuenta el PIB y al bienestar de las perso-
nas permitira a los gobiernos dirigir sus politicas de ingresos y
gastos para lograr un crecimiento inclusivo.

Ante el aumento en la desigualdad, inclusive el Fondo Mo-
netario Internacional (rmI) ha intensificado en la dltima dé-
cada su interés por las cuestiones relacionadas con el gasto
social. Asi, el rumI utiliza “pisos” de gasto social en los progra-
mas que respalda.

En los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops) para 2030
se plantea el compromiso mundial de apoyar el crecimiento
inclusivo. Para ello, se considera el gasto social como una he-
rramienta esencial de politica para abordar cuestiones rela-
cionadas con el bienestar de la sociedad, como la educacion y
la salud.

Para Joseph Stiglitz [2002], el objetivo de la actividad eco-
némica es incrementar el bienestar de los individuos. Consi-
dera que basarse exclusivamente en indicadores como el PIB
ha dado lugar a politicas ineficientes, como la austeridad a ul-
tranza. Si se mide lo incorrecto, las politicas que se implemen-
ten no seran las apropiadas. Stiglitz sefiala que no obstante
los aumentos en el PIB, que es una medida econdémica y no de
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bienestar, no todo esta bien; en la actualidad, hay una gran
crisis de desigualdad que se pone de manifiesto en el descon-
tento politico que se propaga por diversos paises.

Inclusive, ante las crecientes desigualdades y conflictos po-
liticos resulta relevante la pregunta: ;los gastos gubernamen-
tales en bienestar favorecen la paz? Justinoa y Martoranob
[2018], mediante un panel con datos de 12 paises latinoame-
ricanos durante el periodo 1970 a 2010, demostraron que el
gasto en bienestar ha conducido a una reduccién sustancial de
conflictos en la region.

Nueva Zelanda es el primer pais que presenta un “presu-
puesto del bienestar”’. La mitad del gasto publico esti destina-
do a las prioridades sociales: la salud mental de la poblacién, la
pobreza infantil, el apoyo a las comunidades indigenas, la tran-
sicién a una economia baja en emisiones y el impulso de la
innovaciéon [Bedford, 2010]. También Islandia y Escocia pre-
tenden contribuir a cambiar el modelo econémico para hacer-
lo mas humano y sostenible, mejorar el bienestar méas alla del
piB [WeAll, 2018].

Hoy dia, la crisis de desigualdad ha dado lugar a que diver-
sos organismos internacionales y, en general, en las publica-
ciones especializadas se cuestione el PIB por sus limitaciones
como indicador de progreso. Autores como Lopez-Calva y Lus-
tig [2011] consideran que el PIB tiene serias deficiencias; por
ejemplo, deja fuera el trabajo doméstico, el dano ambiental
causado en la produccién y los activos financieros, y tampo-
co considera la economia sumergida ni la evasién de impues-
tos. Otra medida del grado de desigualdad es el coeficiente de
Gini, que también tiene grandes fallas porque no se conoce
con exactitud el ingreso de los ciudadanos. En general, estos
indicadores utilizan la desigualdad relativa y no las diferen-
cias absolutas que es donde realmente se refleja la disparidad.

Segun otros autores [Soumitra y Lanvin, 2019], para medir
el progreso hay que considerar tres elementos: detectar el sen-
timiento de la gente (medido a través de su comportamiento),
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un indicador dinamico para que pueda compararse en el tiem-
po y el tercer elemento es incluir los objetivos de la sociedad,
los cuales difieren de las zonas rurales a las urbanas, y de-
penden del pais y la época; las formas en que las personas
desarrollan su existencia dependen de sus particularidades
individuales y del contexto histérico, econémico, social y poli-
tico en que viven. Otra cuestién que debe considerarse es in-
troducir variables digitales en los indicadores, pues el acceso
a la tecnologia puede ser uno de los elementos de exclusion so-
cial. En la Unién Europea, se ha planteado que para lograr el
bienestar de la sociedad se requieren politicas que tomen en
cuenta la sostenibilidad, la productividad, la estabilidad eco-
ndémica y la justicia social.

Asi pues, no hay duda que es indispensable cambiar el mo-
delo econémico para hacerlo mas humano; para ello, se ne-
cesitan nuevos indicadores a fin de que cuando se mida el
crecimiento econémico también se considere el bienestar. La
cuestién pendiente a debatir es ;qué medir? y ;qué peso se le
da a cada variable? Por ejemplo, para algunos es mas impor-
tante la salud que la educaciéon o la seguridad. Todo depen-
de, como sefiala Soumitra, de la sociedad y la época en que se
haga la medicién.

Uno de los intentos para determinar los indicadores mas
adecuados para calcular el bienestar lo realiz6 Martin Burt
[2109], creador de la Fundaciéon Paraguaya, quien confeccio-
né un tablero con 50 variables para que los ciudadanos elabo-
raran su plan personal para salir de la pobreza. Esta prueba
la aplicé en 30 paises y los resultados los compilé en su libro,
en el cual llega a la conclusién que la mitad de los indicado-
res que evaluan el bienestar son subjetivos, cuestion que pue-
de dar origen a distorsiones por parte de los politicos. Burt es
partidario de afiadir métricas a las existentes. Otra alternati-
va para definir las politicas publicas destinadas a garantizar
el respeto a los derechos sociales de la ciudadania es median-
te la desagregacion de gastos para identificar las diversas
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prioridades de los diferentes sectores de la poblacién [Justi-
noa y Martoranob, 2018].

Ademas se plantea la pregunta ;como se presentara el in-
dicador de bienestar?, ;se tratara de un menu de indicadores
o se integrara en uno? En fin, ain hay mucho qué dilucidar
para determinar después los recursos que se destinaran al
bienestar de la poblacion.

Como se observa, en términos generales la bibliografia
esta orientada a la busqueda de indicadores que permitan me-
dir el bienestar, pero poco se estudia la causa del malestar de
la poblacidén, que es la gran concentracién del ingreso y la ri-
queza en un sector muy pequenio de la poblacién. Si se atacara
este problema, se estarian resolviendo sus causas estructura-
les. Desde luego que una politica de este tipo debe ser a nivel
global, ya que los capitales facilmente se fugarian a los parai-
sos fiscales si lo hiciera un solo pais.

MARCO MACROECONOMICO

En el ambito externo del entorno macroeconémico en que
se aplicara la politica fiscal para 2020 destaca la incerti-
dumbre en los mercados internacionales, la cual afecta unas
finanzas publicas debilitadas, tanto por el monto de las ex-
portaciones como por las fluctuaciones del precio de las ma-
terias primas que exportamos. Dos mil diecinueve fue un
ano en el que la desaceleraciéon de la economia, especial-
mente del sector de manufacturas de Estados Unidos, causd
una baja en las exportaciones mexicanas que no llegé a afec-
tar la balanza comercial porque también las importaciones
disminuyeron.

Por lo que corresponde a las fluctuaciones en el precio del
petréleo, en la Ley de Ingresos se calculé en 49 dolares el pre-
cio del barril. En febrero bajo a 39 el barril, lo cual también
tiene un efecto negativo para las finanzas del gobierno federal.
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De acuerdo con los Criterios Generales de Politica Econo-
mica, en el Aambito interno entre los estimadores para 2020
destacan los siguientes (cuadro 1):

Cuadro 1. Estimadores para 2020

Tasa de interés 71%

Tipo de cambio nominal 20 MXN por USD
Tasa de inflacién nominal fin del periodo 3%
Déficit en cuenta corriente -1.8% delpB

Fuente: elaboracion propia.

La alta tasa de interés favorece que los capitales se orien-
ten al sector financiero en lugar del sector productivo. Las
otras variables dependen en gran medida del comportamien-
to del mercado externo.

Ahora bien, con respecto a la estructura de los ingresos
destacan los siguientes cuatro componentes, que en conjunto
representan 90.6 % del total de los ingresos:

Cuadro 2. Componentes de estructura de ingresos (%)

Impuestos 57.4
Ingresos por venta de bienes y servicios 17.5
Ingresos derivados de financiamiento (deuda) 9.6
Cuotas y aportaciones a la seguridad social 6.1
Total 90.6

Fuente: elaboracion propia.
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El incremento de los ingresos con respecto a 2019 se pre-
senta principalmente en impuestos, ingresos petroleros y
deuda. Los impuestos con mayor capacidad recaudatoria son
el 1SR, el 1vA y el 1EPS, los cuales representaron 13.3 % del piB
en 2019.

Por lo que corresponde al gasto publico, resalta su incre-
mento moderado con respecto a 2019: de 0.8%, su participa-
cién en el piB es de 23.2% en el afio 2020. Desde el punto de
vista de la clasificacién administrativa, se observa una reasig-
nacién del gasto: disminuye en términos absolutos en la Pre-
sidencia de la Republica, el turismo y la economia, asi como
la tasa de crecimiento de la deuda y el Programa de Apoyo a
Deudores de la Banca, entre otros. Por el contrario, aumentan
bienestar, educacién y energia.

El bienestar de la poblacién se menciona como una de las
prioridades del actual régimen en los lineamientos de la poli-
tica econdémica senalados en el PND 2019 a 2024. Para ello, el
gasto destinado al desarrollo social representa 45.9% del gas-
to neto total del gobierno federal. La cuestién a dilucidar es
si el entorno macroeconémico permitira que la politica de in-
gresos publicos sea capaz de financiar el gasto presupuestado
para 2020.

Desde luego que para aclarar la cuestiéon anterior debe
tenerse en cuenta, en primer término, el contexto en que se
aplicara la politica presupuestaria. En este Ambito resalta la
falta de crecimiento de la economia mexicana. Resulta indis-
pensable revertir esta situacién para que la politica fiscal sea
exitosa.

Por el lado de los ingresos, el decrecimiento de la econo-
mia redundara en menor recaudacion, ya que al no haber pro-
duccidn, el empleo cae y con ello disminuye la percepcién de
impuestos a los ingresos y al consumo. La Organizacién In-
ternacional del Trabajo (oir) estima que, como resultado del
menor dinamismo de la economia, la tasa de desocupacién
en México pasara de 3.4% de la poblacién econémicamente



FINANCIAMIENTO DEL GASTO PUBLICO: (RETO PARA ALCANZAR EL BIENESTAR SOCIAL? 203

activa (PEA) en 2019 a 3.7 % en 2020. Otra situacién que afec-
ta de forma negativa los ingresos publicos es la elevada in-
formalidad; de acuerdo con datos del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (Inegi), 57 % de las personas que tra-
bajan en el pais estan ocupadas en actividades no reguladas.

Ademas, buena parte de los ingresos depende de la alta vo-
latilidad del precio de materias primas, como se senal6 antes;
una de ellas es el petréleo. Por todo lo anterior, se visualiza di-
ficil alcanzar la meta de ingresos para 2020.

En cuanto al gasto, 28.1% es no programable, por lo que
la posibilidad de modificar su uso disminuye, lo que gene-
ra que la inversién publica se reduzca cuando es necesario
hacer ajustes presupuestarios. Por otra parte, las finanzas
publicas estan sujetas a la regla fiscal aprobada en la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LF-
PRH) de 2014 y su respectivo reglamento. Dicha regla esta-
blece una restriccion al déficit presupuestario de hasta 2%
del p1B solo si la inversién es mayor a este déficit; ademas fija
una meta anual de los Requerimientos Financieros del Sec-
tor Publico (RFsP) determinada por la capacidad de finan-
ciamiento del sector publico federal. Finalmente, establece
el Limite Maximo del Gasto Corriente Estructural (LMGCE),
que en la LFPRH de 2014 se define como el monto correspon-
diente al gasto neto total, excluyendo los gastos por concepto
de costo financiero, participaciones a las entidades fede-
rativas, a los municipios y demarcaciones territoriales del
Distrito Federal, adeudos de ejercicios fiscales anteriores,
combustibles utilizados para la generacion de electricidad,
pago de pensiones y jubilaciones del sector publico, y la in-
version fisica y financiera directa de la administracién pu-
blica federal.

Como se observa, las finanzas publicas no estan promo-
viendo la expansion de la actividad econdémica; contrario a
ello, la postura fiscal es contractiva, no promueve la expan-
s16n, lo que explica el actual estancamiento de la economia.
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MARCO NORMATIVO
Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM)

En la Constitucion se encuentran seis articulos que establecen
derechos que estan intimamente relacionados con el bienestar
de la poblacion.

El Articulo 3° sefiala que es un derecho recibir educacién
por parte del Estado (los sujetos obligados a proporcionarla
son los gobiernos federal, estatales y municipales) y ademas
garantiza la calidad de la educacién obligatoria, o sea, desde
la educacién preescolar hasta la media superior. El1 Congreso
de la Uniédn es el encargado de fijar las aportaciones econémi-
cas para cubrir ese servicio publico.

El Articulo 4° establece la igualdad entre hombres y muje-
res. Ademas senala que el Estado garantizara los siguientes
derechos a las personas:

1. Ala alimentacién nutritiva, suficiente y de calidad.

2. Ala proteccidon de la salud (establece concurrencia entre la
federacién y las entidades federativas).

3. Aun medio ambiente sano para su desarrollo y bienestar.

4. Al acceso, disposicién y saneamiento de agua (sefia-

la la participaciéon de los tres ambitos de gobierno y la

ciudadania).

Ala vivienda digna y decorosa.

Ala identidad.

Al acceso a la cultura.

Ala cultura fisica y la practica del deporte.

La nifiez tiene derecho a la satisfacciéon de necesidades de

alimentacién, salud, educacién y sano esparcimiento para

su desarrollo integral.

© X oo

El Articulo 5° se refiere al derecho al trabajo licito y el 6°al
derecho de acceso a la informacion y a las tecnologia de la in-
formacién y comunicacion.
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El Articulo 27 otorga a la naciéon el derecho de regular en
beneficio social el aprovechamiento de tierras, aguas y bos-
ques. Con este derecho se pretende especificamente hacer una
distribucion equitativa de la riqueza publica, lograr el desa-
rrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condicio-
nes de vida de la poblacién rural y urbana.

Por ultimo, en el articulo 123 se retoma el tema del traba-
jo. Por un lado, otorga el derecho de toda persona al trabajo
digno y socialmente 1til y, por otro, establece la obligacion del
Estado de promover la creacion de empleos.

Plan Nacional de Desarrollo 2019 a 2024

Como uno de los objetivos del pPND vigente, se senala el bienes-
tar de todos y todas, garantizando el goce de los derechos so-
ciales y econémicos establecidos en la Constitucion. Para ello
se plantea una reingenieria profunda del gasto ptblico con el
fin de reorientar los recursos hacia los programas que gene-
ren mayor bienestar y asi lograr una mejor calidad de vida y el
bienestar de las y los ciudadanos.

La politica de desarrollo esta regida por 12 principios, uno
de los cuales es la economia para el bienestar, la cual se visua-
liza como crecimiento con distribucion de la riqueza. Se deter-
mina que para impulsar el bienestar de toda la poblacién se
requiere “austeridad, disciplina fiscal, cese del endeudamien-
to, respeto de las decisiones auténomas del Banco de México,
creacién de empleos, fortalecimiento del mercado interno, im-
pulso al campo, a la investigacién, la ciencia y la educaciéon”
[sHCP, 2019a: 25].

El pND esta estructurado en tres ejes generales: 1. Justicia
y Estado de Derecho; 2. Bienestar; y 3. Desarrollo econémico.
Cada uno de estos ejes cuenta con un objetivo general y varios
objetivos particulares. Ademas, se plantean tres ejes transver-
sales: igualdad de género, no discriminacién e inclusién social;
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combate a la corrupcién y mejora de la gestion publica; y terri-
torio y desarrollo sostenible.

PROGRAMAS TRANSVERSALES DEL GASTO PUBLICO FEDERAL

De acuerdo con el Articulo 2 III Bis de la LFPrRH de 2019, son
programas transversales:

donde concurren Programas Presupuestarios, componentes
de estos y/o Unidades Responsables, cuyos recursos son desti-
nados a obras, acciones y servicios vinculados con el desarrollo
de los siguientes sectores: Igualdad entre Mujeres y Hombres;
Atencion de Ninos, Nifias y Adolescentes; Desarrollo Integral
de los Pueblos y Comunidades Indigenas; Desarrollo de los J6-
venes; Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Ru-
ral Sustentable; Programa de Ciencia, Tecnologia e Innovacion;
Estrategia Nacional para la Transiciéon Energética y el Aprove-
chamiento Sustentable de la Energia; Atencién a Grupos Vul-
nerables; y los Recursos para la Mitigacion de los efectos del
Cambio Climatico.

Con base en ello se tiene la informacién que se describe en
el diagrama 1, en el cual se observa que el programa de Aten-
ci6n a Ninas, Nifos y Adolescentes, el de Desarrollo de los J6-
venes y el Programa Especial Concurrente para el Desarrollo
Rural Sustentable absorben 69.4% de los recursos asignados
a los programas transversales; mientras que el programa de
Estrategia de Transicién para Promover el Uso de Tecnologias
y Combustibles limpios y el de Adaptaciéon y Mitigacién de los
Efectos del Cambio Climatico, en conjunto, solo representan
3% del total del gasto asignado a los mencionados programas
transversales.

Como ya se sefiald, en el PND se plantean tres ejes generales.
Por lo que corresponde al eje bienestar, su objetivo general
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es garantizar el ejercicio de los derechos econémicos, sociales,

culturales y ambientales. Uno de los objetivos particulares

es reducir las brechas de desigualdad sociales y territoriales.

Entre los objetivos particulares que cuentan con accio-
nes especificas que requieren financiamiento presupuestal se
encuentran:

1. Garantizar el derecho a la educaciéon laica, gratuita, in-
cluyente y de calidad en todos los niveles y para todas las
personas. En este caso, una de las acciones es mejorar la
infraestructura basica y el equipamiento de los espacios
educativos en todas las modalidades.

2. Promover y garantizar el acceso universal y gratuito de toda
la poblacion a los servicios de salud, la asistencia social y los
medicamentos. Para ello, se planea mejorar y ampliar la in-
fraestructura de salud, el equipamiento y el abasto de medi-
camentos en las unidades médicas y de rehabilitacion.

3. Garantizar el acceso al agua potable en calidad y cantidad
y al saneamiento. La accién especifica es promover la inver-
sién en infraestructura sostenible y resiliente para satisfa-
cer la demanda de agua potable para consumo doméstico,
priorizando a los grupos historicamente discriminados. Ade-
mas, se pretende mejorar la infraestructura hidraulica, lo
que incluye el tratamiento y la reutilizacién de aguas resi-
duales y calidad de los servicios de saneamiento.

4. Apoyar el acceso a una vivienda adecuada. Para el ejerci-
cio de este derecho se plantea otorgar financiamiento de vi-
vienda, principalmente para la poblacién en situacion de
precariedad econdmica.

5. Fortalecer la rectoria y el ordenamiento territorial y ecolé-
gico de los asentamientos humanos. Para el logro de este
objetivo, se plantea promover que la infraestructura, el
equipamiento y los servicios basicos se realicen con enfo-
que de un habitat inclusivo.

6. Garantizar la cultura fisica y la practica del deporte.
Para ello se impulsara la construccién y rehabilitacién de
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infraestructura para la practica del deporte con prioridad
en las zonas de alta marginacién.

7. Garantizar el acceso a un trabajo digno, con seguridad so-
cial, por medio de la capacitaciéon en el trabajo, la politica
de recuperacion de salarios y el cumplimiento de la norma-
tividad laboral. Se busca otorgar servicios de seguridad so-
cial, incluidas las prestaciones sociales y econémicas.

En este eje se presentan otros objetivos para cuya conse-
cucion no se sehalan acciones especificas que requieran fi-
nanciamiento, como brindar atencién prioritaria a grupos
histéricamente discriminados; promover y garantizar el de-
recho a la alimentacién nutritiva y de calidad; garantizar el
derecho a un medio ambiente sano; y promover el derecho hu-
mano de acceso a la cultura de la poblacién.

El tercer eje general, Desarrollo econdmico, tiene por obje-
tivos incrementar la productividad, el uso eficiente de los re-
cursos y contribuir a un crecimiento econémico equilibrado.

Entre las acciones especificas que requieren recursos que
afectan las finanzas publicas se senalan:

1. Mejorar los regimenes fiscales y la simplificacién adminis-
trativa asociada con el pago de impuestos.

2. Impulsar la inversién ptblica y privada en infraestructura
resiliente y accesible.

3. Estabilidad macroeconémica y finanzas publicas sostenibles.
Para este objetivo se plantea incrementar la recaudacion
disminuyendo la evasién y la elusion fiscales, y mediante el
ejercicio eficiente y transparente del gasto publico.

4. Establecer una politica energética soberana. Para lo que
se plantea fortalecer la posicién financiera de las empresas
productivas del Estado y asegurar el abasto de energéticos
a precios accesibles.

5. Desarrollar una infraestructura de transporte con enfoque
multimodal (ferroviario, aeroportuario, transporte mariti-
mo, transporte masivo) a costos competitivos.
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6. Desarrollar infraestructura de radiodifusién y telecomuni-
caciones, con énfasis en internet y banda ancha.

7. Apoyos para la capitalizaciéon en insumos, infraestructu-
ra y equipamiento a los sectores agropecuarios y acuicola-
pesquero en los territorios rurales.

8. Promover la inversion publica en medidas de mitigacion y
adaptacion al cambio climéatico.

Como se observa, el PND 2019 a 2024 esta alineado a lo esta-
blecido en la Constitucion en lo que corresponde a los derechos
relacionados con el bienestar. Por desgracia, la contraccién de
la economia en 2019 demostré que para impulsar el bienes-
tar no es suficiente la austeridad, la disciplina fiscal ni el cese
del endeudamiento; se requiere, ademas, la inversién para
crear empleos y ampliar el mercado interno. Ahora bien, /se
cuenta con los recursos suficientes para financiar las acciones
mencionadas en objetivos especificos, como el mejoramiento y
ampliacién de la infraestructura de los espacios educativos, de
salud, agua potable, hidriulica, de transporte, radiodifusioén y
telecomunicaciones, entre otros?

RUBROS PRESUPUESTARIOS DESTINADOS
A FINANCIAR LA POLITICA DE BIENESTAR

La grafica 1 destaca que en los primeros dos afos del actual ré-
gimen se observa cierta reingenieria del gasto publico, tal como
se menciona en el PND 2019 a 2024 y que pretende reorientar los
recursos hacia los programas que generen bienestar.

Otros gastos incluyen: adeudos de ejercicios fiscales ante-
riores (ADEFAS), programas de apoyo a deudores de la banca y
costo financiero de empresas productivas del Estado.

El gasto federal en desarrollo social durante el periodo
2014 a 2018 crecié anualmente a una tasa media de 3.88%,
mientras que de 2019 a 2020 se incrementd en 6.44 %, con lo
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Grafica 1. Gasto del gobierno federal.
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Fuente: elaborada con datos de la sHcp. Presupuesto de egresos de la Federacion,
varios afios.

que pasé de representar 45.7% del total del gasto del gobier-
no federal en 2014 a 45.9 % en 2020, aunque el gasto neto total
presenté tasas medias de crecimiento anual similares: 4.27 %
en el primer periodo senalado y 4.42 % en los Gltimos dos afnos.
Cabe mencionar que se registran variaciones a la baja en el
periodo 2019 a 2020 en los rubros de deuda publica, participa-
ciones a entidades y municipios, y otros gastos, que incluyen
ADEFAS, programas de apoyo a deudores de la banca y costo fi-
nanciero de empresas productivas del Estado. Los tinicos dos
rubros que se incrementaron fueron el gasto en desarrollo so-
cial, como ya se menciond, y el gasto en desarrollo econémico,
que durante el periodo 2014 a 2018 decreci6 a una tasa media
anual de 1.80 %, mientras que de 2019 a 2020 se increment6
en 3.56 por ciento.

Desde el punto de vista de la participacién del gasto en de-
sarrollo econémico en el total del gasto del gobierno federal,
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Grafica 2. Gasto publico federal
(participacion porcentual en el total del gasto)
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Fuente: elaborada con datos de la sHcp. Presupuesto de egresos de la Federacion,
varios afos.

como se constata en la grafica 2, presentd una disminucién
importante durante el primer periodo mencionado ya que en
2014 se destind 25.3% del total del gasto, en 2018 decrecid a
19.9% y en 2019 a 2020 se incremento, aunque no al nivel de
2014. Este rubro es relevante porque en las acciones especifi-
cas se mencionan obras de infraestructura cuya construccién
da empleo y su uso es en beneficio de la poblacién. Sin embar-
g0, en 2020 se modifica ligeramente la tendencia a la baja que
como se observa en el periodo de estudio viene desde 2014.
En 2018, se cred la Secretaria de Bienestar, antes Secreta-
ria de Desarrollo Social, que es la encargada de disenar y eje-
cutar las politicas de desarrollo social y calidad de vida. Entre
sus funciones esta fortalecer el bienestar, el desarrollo y la co-
hesidn social en el pais mediante politicas como el combate a
la pobreza y de inclusion de sectores vulnerables como nifios,
ancianos, discapacitados y pobladores de zonas rurales. Se se-
nala que esta secretaria busca un cambio de fondo en el que la
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prioridad sea la gente, sobre todo quienes menos tienen [Se-
cretaria de Bienestar, 2020].

En el Presupuesto de Egresos de la Federacién correspon-
diente al ejercicio de 2020, a la Secretaria de Bienestar se le
asignan 173 mil millones de pesos (mmdp), cantidad solo su-
perada por la Secretaria de Educacién Publica; la Secretaria
de Salud es la tercera en importancia. En el rubro de gasto so-
cial, se presentan 14 programas prioritarios operados por la
Secretaria de Bienestar, entre los cuales se sefialan: 1. Pen-
si6n para el bienestar de personas adultas mayores; 2. Pensién
para el bienestar de las personas con discapacidad permanen-
te; 3. Sembrando vida; 4. Programa de apoyo para el bienestar
a madres trabajadoras; 5. Programa Nacional de Reconstruc-
cién; 6. Becas bienestar para educacion basica, educacién me-
dia superior y educacion superior; 7. Fertilizantes para el
bienestar; 8. Tandas para el bienestar; 9. Programa de aten-
cién a jornaleros agricolas; 10. Jévenes construyendo el futu-
ro; 11. Desarrollo de zonas prioritarias; y 12. Abasto rural de
Diconsa; entre otros. De los 14 programas, los primeros cuatro
mencionados representan 58 % del total asignado a este rubro.

Ademas, en el proyecto de presupuesto para 2020 se con-
templa destinar 28.5 mmdp para programas estratégicos que
contribuyan a un desarrollo incluyente. El monto representa
9.5% de la inversion fisica presupuestada. Estos programas
comprenden 24 obras que forman parte del Programa Nacio-
nal de Infraestructura para el Bienestar. Los ejemplos inclu-
yen el Tren Maya, el Programa de Conservacion de Caminos
Rurales de Oaxaca, el Programa para el Desarrollo del Istmo
de Tehuantepec, Programa Zona Libre de la Frontera Norte y
el Aeropuerto Internacional “Felipe Angeles” en Santa Lucia,
entre otros.

Orientados a la autosuficiencia alimentaria y el rescate del
campo, se senalan los siguientes programas: 1. Programa pro-
duccién para el bienestar; 2. Programa de apoyo a cafetaleros
y caneros del pais; 3. Programa de precios de garantia para
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los cultivos de maiz, frijol, trigo panificable, arroz y leche; 4.
Crédito ganadero a la palabra; 5. Distribucién de fertilizantes
quimicos y biolégicos; y 6. Creacion del organismo Seguridad
Alimentaria Mexicana (Segalmex).

En el pnD 2019 a 2024, no se mencionan programas especi-
ficos para ciencia y tecnologia. Por lo que corresponde a depor-
te se mencionan tres: 1. Es una prioridad la activacion fisica;
2. El deporte para todos; y 3. Apoyo al deporte de alto ren-
dimiento con transparencia.

En enero de 2020, se creé el Instituto de Salud para el
Bienestar (Insabi), un 6rgano descentralizado de la Secretaria
de Salud que sustituye al Seguro Popular. En el Presupuesto de
Egresos, no se establece el monto de los recursos que se ejerce-
ran por este concepto durante el presente ano.

Cabe aclarar que en el Programa Nacional de Infraestruc-
tura para el Bienestar 2020 a 2024, la presidencia proyecta
que la inversién en infraestructura durante los préximos cinco
afos, tanto privada como publica, contribuira a que se alcan-
ce un crecimiento anual promedio del PiB de 4% durante ese
periodo. El monto de este programa es 13.2% inferior al pro-
grama del sexenio anterior. Se estima que la inversion privada
sera 56 % del total, a diferencia del sexenio anterior, que fue
de 37% del total. De ahi que la reactivacién de la economia en
buena medida depende de la inversion privada, lo cual no es
lo ideal. Un ejemplo son las asociaciones publico-privadas que
tanto en México como a nivel internacional han significado un
costo muy alto para la poblacién.

CONSIDERACIONES FINALES

En el pnD 2019 a 2024, se observa una voluntad politica de
favorecer el bienestar de la poblacién; sin embargo, el gran
obstaculo para que el régimen actual pueda proveer las con-
diciones basicas para que todos los sectores de la sociedad
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alcancen el bienestar es la insuficiencia de los ingresos pu-
blicos, lo que a su vez se explica por la caida del crecimiento
econdmico de 0.1 % respecto de 2018 de acuerdo con el Inegi,
situaciéon que empeora en 2020 por efecto de la pandemia de
covid-19. Se calcula que la contraccion de la economia puede
ser de dos digitos, pero aun es prematuro conjeturar su efec-
to en la economia porque la pandemia no ha llegado asufiny
tampoco se sabe cuando concluira.

En buena medida dicha caida se explica, ademas de por
la pandemia, por la falta tanto de inversion publica de inver-
si6n privada. Una parte importante del gasto publico se des-
tina al gasto en desarrollo social y los recursos sobrantes son
insuficientes para las obras de infraestructura que se requie-
ren para el bienestar. Por ello, en el Programa de Inversion se
plantea que 56 % de la inversion sera privada, misma que no
se ha concretado debido a la falta de confianza en el actual ré-
gimen; ademas, con una tasa de interés de referencia de 4.5%,
los capitales se dirigiran preferentemente al sector financiero.

Otra opcién de financiamiento seria recurrir a la deuda pua-
blica, pero, como ya se dijo, la regla fiscal establecida en 2014
senala un déficit presupuestario maximo de 2% del PIB y vio-
lar la ley implicaria el riesgo de que las tasas de interés de la
deuda externa se incrementen, pues en la actualidad prevale-
ce la idea de que la politica de presupuesto balanceado o con
un ligero déficit produce un mayor crecimiento y con ello ma-
yor bienestar a la poblacién que una politica de deuda que se
incremente a tasas muy altas [Greiner, 2016].

Esta demostrado que la politica de austeridad no ha sido
suficiente para crecer a 4% como se proyect6 en el PND, ni tam-
poco el combate a las practicas de evasién y elusiéon por parte
de grandes empresas e incluso de la clase politica. Todo parece
indicar que la solucién esta en atacar las causas estructurales
de la pobreza y que se remiten a la altisima concentracién del
ingreso y la riqueza en muy pocas manos. El remedio no esta
en elevar las tasas de impuestos indirectos ni de impuestos
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locales como lo propone el FMI, sino en una reforma fiscal pro-
gresiva que grave los ingresos mas altos, las herencias y los ac-
tivos financieros, entre otros. Cabe subrayar que esta tarea no
es de un solo pais; en anos recientes, la 0cbE ha propuesto me-
didas para que a nivel mundial las empresas tecnolbgicas pa-
guen impuestos en el pais donde obtienen ingresos. También
ha planteado mecanismos para regular los precios de transfe-
rencia que utilizan las empresas multinacionales para el pago
de sus impuestos en cada uno de los paises donde operan.

El crecimiento econémico permitira aumentar la capaci-
dad de gasto social del gobierno, generar empleos y mante-
ner la estabilidad en el mercado laboral; pero si la economia
no crece, los ingresos publicos no seran suficientes para el de-
sarrollo social. Los programas asistencialistas no eliminan de
raiz el problema de la pobreza, solo lo aminoran en el corto
plazo. En el largo plazo, la politica de empleo desempena una
funcion fundamental en el bienestar de las personas, pues la
falta de este condena a las personas a vivir con escasos recur-
sos econdmicos. A su vez, el desempleo puede deberse a salud o
educacidon deficientes; en cualquier caso, las personas tendran
una precaria condiciéon de vida, que en una crisis econdémica
puede afectar a la poblacion o ser especifica de un individuo
o grupo. De ahi la importancia de que los recursos publicos se
destinen a crear empleos, con lo que se podra incrementar la
recaudacion y, a su vez, financiar la educacién y la salud para
la poblacion. La formacién del capital humano es la fuente del
crecimiento econémico, por lo que destinar recursos a la edu-
cacién no es un gasto sino una inversion.

Finalmente, de acuerdo con el Informe de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico sobre las Finanzas Publicas y la
Deuda Publica correspondiente al cuarto trimestre de 2019,
se registré un subejercicio, pues el gasto neto pagado fue in-
ferior al presupuestado en 15 600 millones de pesos. Por otra
parte, del lado de los ingresos, el gobierno federal recaudé me-
nores recursos de los estimados en la Ley de Ingresos de la
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Federacion; pese a ello, en 2019 se alcanzé un superavit pri-
mario de 1.1% del PIB, mayor al superavit de 1.0 % del pIB estima-
do en el Paquete Econémico 2019. Esta situacion ilustra de
manera fehaciente el acatamiento a la politica de austeridad
1mpuesta por los organismos financieros internacionales y que
se deja de lado una politica anticiclica que promueva el cre-
cimiento econémico y permita obtener mayores recursos para
cubrir el gasto en desarrollo social.
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INTRODUCCION

La valoracién del bienestar es compleja y controvertida, pues
1mplica la medicién de las necesidades del ser humano que le
permiten tener una vida plena. Su evaluacion resulta funda-
mental para tener un diagnostico tanto de las condiciones gene-
rales de la sociedad como de sus necesidades y a partir de ellas
formular politicas publicas. Ante la preocupacion de incluir la
mayor parte de los factores que involucran el bienestar para
conseguir una valoracién mas cercana a la realidad, se ha tra-
bajado para mejorar su medicién. De esta manera, se han de-
sarrollado diversos criterios y metodologias, y se han agregado
distintos factores e indicadores para su estimacion, lo que da lu-
gar a diferentes definiciones y dimensiones del bienestar.

De acuerdo con Deaton [2015], el bienestar se relaciona con
todas las cosas buenas para una persona, que hacen que la vida
sea buena. Esto incluye el bienestar material, como el ingreso y
la riqueza; el bienestar fisico y psicolégico, representado por la
salud y la felicidad; y la educacion y la capacidad de participar
en la sociedad civil a través de la democracia y el imperio de la
ley. Amartya Sen, uno de los principales estudiosos del bienes-
tar, senala la importancia de medirlo a partir de las capacidades,

* L, . . . . P ,
Académico del Instituto de Investigaciones Econémicas, uNnam. Correo electro-
nico: <jmmarquez@iiec.unam.mx>.
Académica del Instituto de Investigaciones Econémicas, unam. Correo electré-
nico: <etmy@prodigy.net.mx >,

[219]



220 JosE MANUEL MARQUEZ Y MILDRED ESPINDOLA

que comprenden todo lo que una persona puede hacer o ser para
funcionar; esto es, una nutricién adecuada, buena salud o edu-
cacién, entendida como saber leer, escribir y razonar analitica-
mente, asi como tomar parte de la vida comunitaria. Para este
autor, las capacidades basicas no son los bienes, sino los funcio-
namientos o rasgos personales con los cuales el individuo puede
elegir, con libertad, su propio destino entre diferentes formas de
vida, es decir, su autodeterminacion [Sen,1980].

El informe del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (pNUD) 2019 retoma la visién de Sen y enfatiza la
necesidad de transitar de las capacidades basicas de los indi-
viduos a una nueva etapa de capacidades aumentadas vincu-
ladas con el uso de tecnologia o con la posibilidad de enfrentar
crisis ambientales [pPNUD, 2019: 7]. La oNU relaciona el bienes-
tar con la capacidad de vivir una vida sana en comunidades
pacificas e inclusivas y tener relaciones equitativas con facto-
res esenciales de bienestar individual y colectivo.

Por su parte, la Organizaciéon para la Cooperacién y el Desa-
rrollo Econdmicos (0cDE) habla de la necesidad de una visién mul-
tidimensional del bienestar y define 11 indicadores para valorar
el bienestar: la vivienda, los ingresos, el empleo, la comunidad, la
educacién, el medio ambiente, el compromiso civico, la salud, la sa-
tisfaccion ante la vida, la seguridad y el equilibrio vida-trabajo.

Asi, nosotros entendemos por bienestar la condicién en la que
las personas gozan de manera efectiva y equitativa de los dere-
chos humanos (civiles, econdémicos, sociales, politicos, culturales
y ambientales) que les garantiza la ley (Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos), en un espacio determinado terri-
torial y temporalmente. En particular, en este trabajo nos enfo-
caremos a medir el llamado bienestar econémico, entendido como
el acceso efectivo a los derechos econémicos de los individuos,
mediante el analisis de la estructura distributiva de los sectores
econdémicos, utilizando la matriz de contabilidad social.

En México, el gobierno federal ha sefialado como un obje-
tivo prioritario promover el bienestar, por lo que incluy6 una
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serie de programas sociales en el Plan Nacional de Desarro-
llo (pND) 2019 a 2024, con una perspectiva de acceso efectivo
a los derechos de los individuos. De acuerdo con su visién, “el
crecimiento econdmico, el incremento de la productividad y la
competitividad no tienen sentido como objetivos en si mismos
sino como medios para lograr un objetivo superior: el bienes-
tar general de la poblacién” [Gobierno de México, 2019: 7]. Sin
embargo, para llevar a cabo esta tarea se requiere que el go-
bierno tenga una recaudacién de ingresos importante para
solventar estos programas y gastos, por lo que el cobro de im-
puestos se vuelve una herramienta importante para este fin
ya que es su principal fuente de ingresos: representa anual-
mente alrededor de 60% de este rubro.

En atencion a la necesidad de reflexionar acerca de como
mejorar el bienestar de la poblacion en México, el objetivo de
este trabajo es mostrar el potencial de la matriz de contabi-
lidad social (Mcs) como una herramienta que permite medir
aspectos econémicos de caracter estructural y capturar dife-
rentes aspectos del bienestar que no se consideran de manera
integral en la bibliografia econémica, discutiendo en particu-
lar la funcién de los impuestos como instrumento para me-
jorar el bienestar de la poblaciéon en México. El disefio de la
Mcs tiene la ventaja de medir e identificar efectos impulso y
proporciona a detalle el origen y destino de los recursos gene-
rados en un pais, considerando la estructura productiva y re-
distributiva de los diferentes circuitos de la economia, ademas
de que se basa en datos reales. Por ello lo emplearemos para
medir el impacto de los impuestos por deciles de ingreso de la
poblacién e identificar sus formas de redistribucién.

MEDICION DEL BIENESTAR

Una de las medidas mas usadas para la medicién del bienestar
es el producto interno bruto (pIB) por persona, el cual capta el
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crecimiento econémico en un pais; sin embargo, resulta inade-
cuada porque el crecimiento no garantiza un mayor bienestar,
ni un mayor bienestar lleva a una mayor renta por habitante.
Ademas, suponer que un mayor crecimiento produce un ma-
yor bienestar para el conjunto de la sociedad da poca impor-
tancia al problema de la distribucién [Molpeceres, 2008: 1] y
no permite ver los efectos positivos o negativos que provoca en
la sociedad, tampoco las externalidades diferidas a futuro, ni
toma en cuenta actividades que producen valor fuera del mer-
cado. Al respecto, el documento ;Cémo va la vida? 2015: medi-
cion del bienestar publicado por la ocDE, muestra evidencia de
que paises con niveles de pIB por habitante similares pueden
tener medidas de bienestar muy diferentes.

De ahi que surgiera la necesidad de contar con una medi-
da de bienestar mas completa abordada por diversos trabajos de
grupos multidisciplinarios, los cuales incluyeron actividades
que se realizan al margen del mercado, aspectos cualitativos,
asi como distributivos que consideraran cambios en los niveles
de ingreso. Molpeceres [2008] agrupa estos trabajos de acuerdo
con las siguientes formas de medicion:

1. Medidas monetarias: los trabajos que toman esta metodolo-
gia coinciden en medir el bienestar tomando como variable
proxy el consumo personal estimado a partir de las cuentas
nacionales, pues refleja la capacidad de satisfacer necesida-
des por medio de la compra de bienes y servicios. Incorpora
ademas la desigual distribucién de la renta como un aspec-
to determinante del bienestar, calculando la distribucién del
ingreso a partir del consumo personal (antes de cualquier
ajuste) por un indice que mide la desigualdad, como la renta
total acumulada por la primera quintila de su distribucién
(pasando por la medida de Atkinson) o el indice de Gini.

2. Baterias o sistemas de indicadores sociales: se componen
de indicadores sociales cuyas unidades pueden o no ser
monetarias y se caracterizan por no resumir la informa-
cién en un Unico valor.
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3. Medidas sintéticas no monetarias: su objetivo es brindar
una vision de conjunto del bienestar combinando factores
de diferentes unidades y de distinta naturaleza, por lo que
emplean mecanismos de agregaciéon no monetaria para ello.

4. Encuestas sobre la satisfaccién o la felicidad: se basan en la
propia evaluacién de los sujetos y obtienen la informacion
mediante encuestas de opinion para medir el bienestar.

Por su parte, la Comisién sobre la Medicion del Desempeno
Econémico y del Progreso Social, encabezada por Joseph Stiglitz,
senala que para medir el bienestar se requiere una definicién
multidimensional y propone los siguientes dominios para el cal-
culo: estandares de vida material (ingreso, consumo y riqueza);
salud; educacion; actividades personales, incluida la del traba-
jo; voz politica y buen gobierno; conexiones y relaciones sociales;
medio ambiente (condiciones presentes y futuras); e inseguridad,
de naturaleza econémica y fisica [Stiglitz, Sen y Fitoussi, 2009].

Asimismo, la ocDE ha senalado la importancia de realizar
analisis tanto a partir de indicadores objetivos (principalmen-
te indicadores de ingreso observables por terceros) como subje-
tivos (basados en los que las propias personas pueden informar
de sus sentimientos y condiciones internas). Con base en dichas
recomendaciones, hizo un analisis multidimensional del bienes-
tar en el que consider6 importantes 11 dimensiones y cuatro ti-
pos de recursos para sostener el bienestar de largo plazo [0CDE,
2015: 26]. Dividié en dos subgrupos las dimensiones para me-
dir el bienestar individual: a) calidad de vida, que incluye las
dimensiones de salud, equilibrio vida-trabajo, educacién y com-
petencias, relaciones sociales, compromiso civico y gobernan-
za, calidad del medio ambiente, seguridad personal, bienestar
subjetivo; y b) condiciones materiales, conformado por ingre-
sos y riqueza, empleo y salario, y vivienda. Ademas, esta medi-
cién tiene la particularidad de considerar la sostenibilidad del
bienestar en el tiempo mediante la preservacion del capital na-
tural, el econémico, el humano y el social [ocDE, 2015: 25].
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Si la poblacién nace bajo un entorno de pobreza extrema
de ingresos, no contara con los recursos para cubrir sus ne-
cesidades basicas de alimentacién, lo que indudablemente
afectara otras dimensiones del bienestar como la salud y la es-
peranza de vida, e inclusive puede impedir su acceso a la edu-
cacién y otros servicios. En otro sentido, si buena parte de la
sociedad no cuenta con las capacidades basicas de bienestar,
es poco probable que pueda transitar, en conjunto, hacia una
nueva etapa de capacidades aumentadas. Por ello, la distribu-
cion del ingreso es un elemento esencial para entender el re-
zago en practicamente todas las dimensiones del bienestar.!

Por otra parte, la concentracién del ingreso puede condi-
cionar el ejercicio del poder de los diferentes sectores de la
sociedad y alterar las decisiones de politicas sociales [PNUD,
2019:13], por lo que las politicas de reduccién del desequili-
brio en los ingresos y la riqueza son importantes para fortale-
cer el bienestar medido por el poder politico del conjunto de la
sociedad.

Politicas efectivas de este tipo ayudan a disminuir la po-
sibilidad de que aquellos que concentran el ingreso influyan
en las decisiones de politica publica a su favor [pNuD, 2019:
12] y en contra de los menos favorecidos, por lo que inciden no
solo en la dimensién econémica del bienestar, sino en el acceso
efectivo a servicios basicos y a la igualdad de oportunidades,
procurando sus derechos.

Nos referiremos al bienestar econémico como a una situa-
ci6n, sostenible y sustentable en el tiempo, en la cual los indi-
viduos u hogares pueden solventar sus necesidades basicas, y
persiste una razonable igualdad de oportunidades e inequidad

I Cabe destacar que aun en presencia de un gran desequilibrio en los ingresos,
la evaluacién del bienestar puede ser mejor de lo esperado en algunos paises debido
a la percepcion de los individuos. Por ejemplo, la evaluaciéon realizada por la ocbE
[2015] senala que México, Suecia, Canada, Dinamarca, Finlandia y Suiza coinciden
en su nivel de satisfaccién ante la vida, aunque México tiene un indicador de des-
igualdad mucho mayor que el de estas otras economias.
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minima entre ellos. Para medir esto es ideal utilizar o cons-
truir parametros o indicadores objetivos y cuantificables que
permitan evaluar y comparar el bienestar econémico.

Por ello, pensando en esta problematica, este trabajo se cen-
tra en la evaluacién de la dimensién econémica del bienestar
medida a partir de la redistribucion del ingreso. Dicha medida
es relevante sobre todo en paises con una gran desigualdad en
la distribucién del ingreso, como México, donde el acceso de bue-
na parte de la poblacion a satisfactores basicos se complica por
falta de recursos, lo que afecta el desarrollo pleno de sus capaci-
dades. En una evaluacion de dicha medicién, la apertura de las
cuentas sociales resulta Util, pues por medio de ella se pueden
rastrear los pasos de los impuestos a través de los circuitos
de la economia y su destino final, por lo que nos da una visién
mas amplia del mecanismo de redistribucién de los impuestos
en nuestro pais como promotores del bienestar econémico.

CONCENTRACION DEL INGRESO EN MEXICO

En México, la persistente concentracion del ingreso ha lleva-
do al empobrecimiento de un alto porcentaje de la poblacién.
De acuerdo con un reporte del Consejo Nacional de Evalua-
cién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), 16.8% de la
poblacién tenia ingresos inferiores a la linea de pobreza extre-
ma por ingresos y 49 % de la poblacion tenia ingresos inferio-
res a la linea de pobreza por ingresos en 2008, mientras que
en 2018 estos valores representaron 16.8% y 48.8%, es decir,
en 10 afios no hubo avances en esta materia.?

2 La linea de pobreza por ingresos permite identificar a la poblacién que no cuen-
ta con los recursos suficientes para adquirir los bienes y servicios que requiere para
satisfacer sus necesidades (alimentarias y no alimentarias), mientras que la de po-
breza extrema identifica a aquellos que, aun gastando todo su ingreso en la compra
de alimentos, no puede adquirir lo indispensable para tener una nutricién adecuada
[Coneval, 2018].
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Grafica 1. Pobreza por entidad federativa
(porcentaje de la poblacion)
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El documento ;Cémo va la vida en México?, publicado por
la oCcDE en 2017, da cuenta de dicha desigualdad al senalar que
aunque el ingreso familiar disponible neto en nuestro pais se re-
cuperd después de la crisis de 2009, acumulando una ganancia
de 11 % durante la década (superando el promedio de la ocDE de
8%, persiste la desigualdad en los ingresos familiares entre ho-
gares; las personas que ocupan el 20% superior de la escala de
ingresos ganan 10 veces mas que las que ocupan el 20% inferior
[ocDE, 2017: 2 v 4]. También existe una disparidad importante
entre regiones en México (graficas 1y 2). De acuerdo con Cone-
val, en 2018, 76.4% de la poblacion en Chiapas (region sureste)
vivia en pobreza y 29.7% en pobreza extrema; en contraste, en
Nuevo Leoén (regién noreste) estos valores representaron 14.5%
y 0.5% de la poblacién. Ademas, en Chiapas la poblacién con in-
gresos inferiores a la linea de la pobreza de ingresos se ubico en
78.9% y de pobreza extrema en 50.7 %, mientras que en Nuevo
Leodn estas cifras fueron 21.1% y 3.1 % de la poblacion.
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Gréafica 2. Pobreza extrema por entidad federativa
(porcentaje de la poblacion)
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Fuente: Coneval [2018].

Es evidente que la creciente brecha en el ingreso impac-
ta no solo en el consumo en general de la poblacion, sino in-
cluso en el consumo béasico de la sociedad, relacionado con el
consumo minimo de subsistencia. De ahi la necesidad de eva-
luar qué tan equitativo esta siendo el sistema fiscal mexicano
y como afecta esto al bienestar.

El Estado mexicano dispone de mecanismos y herramien-
tas para formular politicas cuyo objetivo sea redistribuir la ri-
queza, de acuerdo con los principios de libertad y equidad, que
contribuyan al bienestar social. Los impuestos y las transfe-
rencias, asi como el gasto, son los instrumentos con los que
cuenta para contrarrestar la desigualdad. Sin embargo, en los
ultimos 40 anos se dejé de lado la vision del Estado promotor
del bienestar por una de minima politica social, se promovié la
intervencion del sector privado en la provision de servicios que
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antafno estaban a cargo del Estado, se implementaron perma-
nentes politicas de austeridad y se mantuvo la tendencia de
contraer el gasto publico con fines de preservar “finanzas pu-
blicas sanas” [Ortiz y Cummins, 2019: 8].

Sin embargo, la economia de mercado ha probado su inca-
pacidad para promover el bienestar del conjunto de la socie-
dad, por lo que la participacién del Estado en la reducciéon de
la desigualdad debe ser prioritaria. Para lograrlo, es indispen-
sable que el Estado cuente con los recursos necesarios para
promover el bienestar y los gaste de manera estratégica y efi-
clente. En este contexto de restriccidn, la eficiente distribucién
del ingreso se vuelve imprescindible si se quiere mejorar el
bienestar de la sociedad, ya que las decisiones fiscales tienen
gran impacto en la vida de las personas.

Asi, la formulacion de politicas de ingreso y gasto publicos es
el mecanismo con el que el gobierno cuenta para mejorar la dis-
tribucién del ingreso, pues a través de ellas establece los esque-
mas de contribucién y los beneficiarios de los tributos, lo que en
ultima instancia debe mejorar el bienestar. La eficiencia de los
instrumentos de redistribucién del ingreso del Estado también
depende de la fortaleza de sus instituciones [PNUD, 2019: 17].

Hay medidas y coeficientes que intentan capturar la des-
igualdad utilizando sus propiedades funcionales, como la dis-
tribucién y la varianza estadistica de los datos o los indices
analiticos de Atkinson y de Theil, pero dada su sencillez de
calculo y de interpretacién el mas usado es el indice de Gini, el
cual es un indicador normativo que permite comparar los ni-
veles de desigualdad del ingreso entre diferentes paises.

De acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FM1), en
2017 el indice de Gini para las economias avanzadas antes de
impuestos y transferencias fue de 0.48 y después de estas 0.31,
en tanto que para los mercados emergentes y paises en desarro-
1o los valores fueron 0.49 y 0.45, respectivamente. Estos datos
revelan que los sistemas tributarios de las economias avanza-
das son mas eficientes en la redistribucién del ingreso que los
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de mercados emergentes y paises en desarrollo [PNUD, 2019: 18].
En cuanto a América Latina y el Caribe, la 0cDE sefiala que el
poder distributivo de la politica fiscal en la regiéon es menor al
promedio de los paises de la 0CDE, ya que la brecha entre el in-
greso antes y después de impuestos es 2.8 puntos porcentuales
en promedio en contraste con los 17.8 puntos porcentuales pro-
medio en los paises de la 0cDE [0CDE, 2016:11]. Para México, el
indice de Gini antes de impuestos y transferencias es de 0.48 y
después de impuestos, 0.46; en contraste, para el promedio de
la ocpE va de 0.47 a 0.32, lo que muestra el poco poder distribu-
tivo de los impuestos en nuestro pais (cuadro 1).

Cuadro 1. indice de Gini para paises de la ocoe

Paises Antes de impuestos Después de impuestos
y transferencias y transferencias
OCDE 0.47 0.32
México 0.48 0.46
Canada 0.43 0.31
Estados Unidos 0.51 0.39
Chile 0.49 0.45
Costa Rica 0.53 0.48
Francia 0.52 0.29
Espafia 0.52 0.34
Italia 0.52 0.33
Alemania 0.50 0.29
Reino Unido 0.51 0.35
Finlandia 0.51 0.26
Polonia 0.46 0.28
Noruega 0.42 0.26
Dinamarca 0.45 0.26
Japon 0.50 0.34

Nota: los datos corresponden a 2017 o al dltimo afio disponible para los paises. Para
Meéxico se refieren a después de impuestos y antes de transferencias.
Fuente: ocoe (Income Distribution and Poverty Database).
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Noétese que estos datos del indice de Gini nos dicen que los
impuestos y el destino del gasto de gobierno ayudan a mejo-
rar la distribuciéon del ingreso y que esto se da de mejor mane-
ra en los paises desarrollados que han implementado politicas
publicas de Estado de bienestar, como los escandinavos y los
de Europa Central, pero no nos dicen nada més, pues este in-
dice no tiene una interpretacion directa; tampoco nos dice como
se da el flujo, en qué proporcién ni hacia qué sectores se diri-
ge la redistribucién, por lo que es importante considerar una
medicion que permita capturar esta informacién de la mane-
ra mas confiable.

LA POLITICA TRIBUTARIA Y EL BIENESTAR

Aunque no es la inica manera de hacerlo, una de las funcio-
nes del sistema tributario de un pais consiste en redistribuir
el ingreso que se genera en la economia para procurar la equi-
dad, ademaés de que al incidir sobre el gasto de los hogares,
este tiene un efecto directo sobre el bienestar. De acuerdo con
Sen, mejorar las condiciones de los menos favorecidos de ma-
nera que tengan la misma posibilidad de desarrollar sus capa-
cidades derivara en un mayor bienestar social. Asi, la politica
tributaria® tiene un efecto redistributivo notable en la econo-
mia, por lo que resulta importante la medicién del bienestar a
partir de su capacidad redistributiva.

Para analizar la forma en que la politica tributaria impac-
ta en el bienestar es importante considerar dos sentidos. Por
el lado de la recaudacion, el pago de impuestos disminuye el
ingreso disponible de los hogares, por lo que reduce su capaci-
dad de consumo y, por ende, su bienestar; por tanto, el disefno

3 Entendida como el conjunto de leyes que establecen las tasas de impuestos
para cada nivel de ingresos, asi como el conjunto de exenciones y deducciones que
dan lugar al pago efectivo de impuestos.
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de esta politica afecta la distribucién del ingreso al definir la
forma y las cantidades que van a pagar los diferentes tipos de
contribuyentes. Pero por el lado del gasto, el destino que ten-
gan estos ingresos y la manera en que se gasten son impor-
tantes, ya que si este gasto esta centrado en otorgar acceso
efectivo a la poblacion a servicios basicos, en transferencias fo-
calizadas de recursos o alguna otra forma de politica publica
que pueda derivar en un mayor bienestar y se realiza de ma-
nera eficiente, tendra un impacto importante en la reducciéon
de la desigualdad y en el bienestar social. Sin embargo, si es-
tos recursos se desvian a otros gastos que no abonan a mejo-
rar el bienestar colectivo o se gastan de manera ineficiente, no
tendran un efecto relevante e incluso pueden ahondar las des-
1gualdades en esa sociedad.

Entre los impuestos con mayor potencial redistributivo,
destaca el impuesto sobre la renta (ISR) por su monto de re-
caudacién, que segun datos del Servicios de Administracién
Tributaria (saT) en 2018 aportd 7.1 % del piB. Por tipo de con-
tribuyente, las personas morales pagaron un ISR equivalen-
te a 3.4% del piB, seguidos por los asalariados con 3.2%, las
personas fisicas 0.2% y los residentes en el extranjero 0.2 %
(cuadro 2).

Cuadro 2. Monto de recaudacion del contribuyente

Porcentaje
Tipo de contribuyente PIB Ingresos pablicos
Personas morales 34 15.8
Personas fisicas 0.20 0.88
Asalariados 3.20 15.00
Residentes en el extranjero 0.20 0.88
Total 7.00 32.56

Fuente: elaboracion propia con datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
2018.
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Es importante notar que las personas morales y los asala-
riados contribuyeron con poco mas de 30% de los ingresos pu-
blicos totales. Sin embargo, aunque la participacion de estos
dos tipos de contribuyentes practicamente es igual, los asa-
lariados solo perciben poco mas de la cuarta parte de los in-
gresos generados (26 %) en el pais (medido en valor agregado
bruto del pPiB), mientras que el pago a excedente bruto de ope-
racion representa casi 50 % (grafica 3) en contraste con los pai-
ses de la ocDE, donde el pago a asalariados es de 49%, lo que
refleja la situacion de gran desigualdad en México.

Grafica 3. Composicion del valor agregado bruto
de México (2017)

20%

26% m Excedente Bruto de Operacion
Renumeracion de los asalariados

B |[mpuestos netos a la produccion

Ingreso mixto

Fuente: Solis y Hernandez [2019].

De acuerdo con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-
co, las deducciones para las personas fisicas se concentran en
los deciles de ingresos mas altos, lo que se estimé en 71.1% del
total de deducciones personales en 2018, mientras que en el
primer decil solo se ubica 0.1 %. Entre las deducciones de las
que se benefician los deciles de mayores ingresos estan los se-
guros de gastos médicos y las colegiaturas, dos dimensiones de
bienestar en los que hay un claro rezago en México. Otro ele-
mento que debe evaluarse es el acceso diferenciado por tipo de
contribuyentes al conjunto de deducciones, exenciones, tasas
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reducidas, diferimientos y acreditamientos, ademas de los re-
gimenes sectoriales y las facilidades administrativas, lo que
también impacta en el poder de redistribucion del sistema
tributario.

LA MATRIZ DE CONTABILIDAD SOCIAL

Es claro que hay elementos que permiten advertir la impor-
tancia de evaluar el bienestar a partir del poder redistribu-
tivo y recaudatorio del sistema fiscal en México, lo que sin
duda puede brindar elementos para formular politicas publi-
cas que promuevan el bienestar. Una herramienta que posi-
bilita lo anterior es el analisis de las cuentas nacionales, las
cuales consideran la economia como un sistema formado por
unidades institucionales capaces de realizar transacciones,
por lo que dentro de este sistema existen flujos econémicos
que pueden agruparse en transacciones de bienes y servi-
cios, transacciones distributivas entre los sectores institu-
cionales, transacciones financieras (ahorro, inversién y otros
pagos) y otras partidas de acumulacién.

Las cuentas nacionales registran con detalle estas transac-
ciones entre agentes, por lo que pueden incorporarse las cuentas
satélites de la economia para anadir informacién no monetaria
y pormenorizar diferentes actividades contabilizadas en este
esquema. Entre estas opciones, la matriz de contabilidad social
(Mcs) se construye a partir de abrir las cuentas por sectores ins-
titucionales con base en las cuentas nacionales y se considera
como el marco ideal para la generacién de modelos de equilibrio
general computable. Formalmente, la Mcs surge de la matriz de
contabilidad nacional (MCN), que es la representacion matricial
del Sistema de Cuentas Nacionales, incorporando informacién
socioeconomica de los hogares. La elaboracion de la McN preten-
de captar el comportamiento econémico de los agentes de una
economia mediante el registro de los flujos organizados de
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mercancias o transacciones (locales y foraneas) en un afo (cua-
dro 3), por lo que puede medir de manera detallada, coherente
y bastante completa la actividad econémica, al reflejar el proce-
so de produccion y distribucion completo de la economia [McDo-

nald, Robinson y Thierfelder, 2007].

Cuadro 3. Esquema de una matriz de contabilidad social

.. Generacion . Sectores Resto del
Produccion del ingreso Capital institucionales mundo
Produccion ~ Consumo Formacion ~ Consumodel  Exportaciones
intermedio bruta de_ sector pablico
capital fijo ~ por hogares
Generacion  Pago delva- Ingreso
delingreso lor agregado generado
afactores  bruto
Capital Transfe- Ahorro de Transferen-
renciasde  sectoresinsti- cias de capi-
capital tucionales tal recibido
Sectores Impuestos Impuestos  Transferencias  Transferen-
institucionales netos a los sobre bienes  corrientes cias del resto
productos de capital del mundo
Resto del Importacio- Transfe- Transferencias
mundo nes rencias al resto del
de capital mundo
pagadas

Fuente: elaboracion propia.

Tipicamente, las Mcs contienen las siguientes cuentas [Mec-

Donald, Robinson y Thierfelder, 2007]:

*  Cuenta de produccién (actividad de todos los agentes que
producen bienes o servicios)

*  Cuenta de generaciéon del ingreso (remuneracion al capi-
tal y el trabajo)

+ Cuentas de capital (ahorros y transferencias de capital
combinadas)

*  Cuenta de sectores institucionales (hogares, empresas y
gobierno)
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*  Cuentas del resto del mundo (importaciones y exportacio-
nes, cuentas corrientes o de capital, etcétera)

Todas estas cuentas se pueden desagregar o abrir por los
diferentes grupos o sectores que los componen, de acuerdo con
alguna propiedad o caracteristica que los defina. Asi, dada su
naturaleza y composicion, permite realizar modelos multisec-
toriales, localizados regional y temporalmente, y analizar ele-
mentos clave, como la generacién y distribucién del ingreso
entre sectores institucionales de la economia (figura 1).

Figura 1. Esquema de la submatriz de distribucion del ingreso

Asignacion  Distribucion G - Bi
delingreso  secundaria EIEED 190

delingreso  yservicios Resto

primario del ingreso del mundo,
corriente

Asignacion Ingresos Ingreso Impuestos  Ingresos ala
delingreso ala Generado netos a los propiedad
primario propiedad Bruto productos recibidos

Distribucion Ingreso
secundaria Nacional
del ingreso Bruto

Transferencias
corrientes
recibidas

Transferencias
corrientes

Uso del Ingreso
ingreso Disponible
disponible Bruto

Ingresos ala Transferencias

propiedad corrientes
pagados pagadas

I

Fuente: Solis y Hernandez [2019].

Resto del mundo,
corriente

En nuestro caso, para obtener una matriz enfocada a la
parte de politica fiscal, incluimos cuentas de asignacién de in-
greso primario, distribucién secundaria del ingreso y uso del
ingreso disponible, las cuales fueron desagregadas por los si-
guientes sectores institucionales:
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*  Hogares (desagregados a su vez por deciles)

+  Empresas (distinguiendo el excedente bruto de operacién
y el ingreso mixto)

*  Gobierno

Para obtener la Mcs mexicana, es necesario utilizar las
cuentas por sectores institucionales, las cuentas de bienes y
servicios, y los cuadros de oferta y utilizacion [Casares, Gar-
cia y Sobarzo, 2017]. Del mismo modo, se incorporan fuentes
complementarias como las estadisticas de comercio exterior,
la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares y la
Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE).

Ademas, se consideraron activos y pasivos que son compo-
nentes de los balances de la economia total y pueden ser ac-
tivos financieros (depdsitos de valor) y activos no financieros,
asi como las cuentas de la hacienda publica. Cada proceso eco-
nomico registrado en las estadisticas mencionadas se descri-
be en una matriz independiente que registra las transacciones
econdmicas, distinguiendo entre usos y recursos, las cuales se
insertan en la matriz de contabilidad social.

En la figura 2, se muestran los flujos de transacciones en
las diferentes etapas del proceso de redistribucion del ingreso
por sectores institucionales de la economia (asignacién del in-
greso primario, distribucién del ingreso de la propiedad y re-
distribucion por transferencias corrientes), el cual se obtuvo a
partir de la Mmcs con datos de México de 2016. El ancho de la li-
nea representa el porcentaje del flujo.

En la parte izquierda, se muestra la reparticion de los pa-
gos a factores a partir de la etapa de la generacién del ingreso
(excedente bruto de operacién, remuneraciones de asalariados
e impuestos sobre la produccion), los cuales se reparten entre
los sectores institucionales (sociedades financieras y no finan-
cieras, los 10 deciles de la poblacion por ingreso y el gobierno)
de acuerdo con su ingreso generado (segunda columna) y su
participacion en el ingreso nacional, después de los pagos a la
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Figura 2. Proceso de distribucion de ingreso
para México, 2016

Asignacion del ingreso Distribucién por ingresos Redistribucién por
primario de la propiedad transferencias corrientes
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Fuente: Solis y Hernandez [2019] con datos de la msc de México, Inegi.

propiedad. Por Gltimo se tiene la columna del ingreso disponi-
ble después del pago de impuestos y transferencias, que es lo
que realmente pueden gastar los hogares.

En la etapa de asignacion del ingreso primario, la alcan-
zada por los hogares representa 60.5% del total, mientras que
los sectores institucionales restantes (sociedades financieras y
no financieras, fondos de mercado y de inversién, instituciones
financieras, seguros y pensiones, asi como el gobierno) generan
una remuneracion de 49.5 por ciento.

El decil 10, que es el de menor poblacién en nuestro pais,
es el que tiene mayor remuneracién de ingreso primario,
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obteniendo casi 29% del total, cifra casi similar a la suma de
la participacion de los primeros seis deciles. Ademas, este de-
cil mas rico aumenta sus ingresos de manera significativa
(42 %) después del pago por ingresos de la propiedad, es decir,
no solo se aduena de buena parte del excedente de operacion
y tiene la mejor remuneracién por el pago a factores, sino ade-
mas se lleva 41% del pago por ingresos de la propiedad.

Los demas deciles se mantienen casi iguales por el pago a
la propiedad, nada mas los deciles 8 y 9 (los segundos mas al-
tos) alcanzan un porcentaje mayor de 10%. Ademas, tomando
en cuenta el ingreso disponible, después de la redistribucién
del ingreso, los tres deciles mas bajos mejoran en 34.1, 18.9 y
14.1%, respectivamente, desde la asignacién del ingreso prima-
rio hasta la obtencién del ingreso disponible, mientras que el de-
cil mas alto mejord en 82.1% su ya de por si alto ingreso. Los
deciles que menos mejoran son el 6 y 7, con 8.6 y 8.8 por ciento.

Cuadro 4. Cambio total del ingreso primario-ingreso disponible
(en porcentaje) por deciles de la poblacion, México (2016)

Decil de la poblacion Cambio total porcentual
1 34.1
2 18.9
3 14.1
4 10.8
5 10.3
6 8.6
7 8.8
8 10.2
9 15.4

10 82.1

Fuente: Solis y Hernandez [2019], con datos del Inegi.

Asi, la concentracién de la riqueza contribuye atin mas a
la profundizacion de la desigualdad del ingreso entre la pobla-
cién; es decir, no solamente el pago a factores estd muy ses-
gado hacia los deciles de mas ingresos, sino que, ademas, los
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Ingresos a la propiedad que estan incluso mas sesgados hacia
el primer decil hacen que la brecha de ingresos entre los deci-
les mas altos y los mas bajos se amplie casi en 50 por ciento.
Asimismo, con base en lo anterior, recordando que el indi-
ce de Gini antes y después de impuestos y transferencias para
México es basicamente el mismo y considerando este indice
para la remuneracién a asalariados y los ingresos mixtos (el
grueso de la poblacién en el pais) que se mantiene casi idénti-
co, podemos afirmar que los impuestos no funcionan como un
mecanismo efectivo de redistribucion de la riqueza en México.

Cuadro 5. indice de Gini antes y después de pago a la propiedad,
impuestos y transferencias, México (2016)

Generacion del Ingreso disponible
ingreso
Remuneracion a asalariados 0.4031 0.3938
Ingresos mixtos 0.3814 0.3713

Fuente: Solis y Hernandez [2019] con datos de la mcs de México, Inegi.

CONCLUSIONES

La matriz de contabilidad social es un instrumento muy util
que nos permite conocer de manera amplia la estructura de la
economia y la distribucién de los flujos de mercancias y servi-
cios en la economia, asi como la distribucion del ingreso para
los diferentes sectores institucionales. Esta metodologia, a di-
ferencia de los indices y las medidas macroeconémicas, hace
posible cuantificar y seguir con detalle los flujos de ingresos y
transferencias entre los sectores institucionales de la econo-
mia, lo que permite cuantificar e interpretar los efectos de los
distintos procesos de la remuneracién y redistribucion del in-
greso. Ademas, con esta herramienta podemos hacer proyec-
ciones y cuantificar posibles consecuencias de medidas fiscales
y redistributivas en la distribucién del ingreso.



240 JosE MANUEL MARQUEZ Y MILDRED ESPINDOLA

Asimismo, mientras que los impuestos, transferencias, de-
ducciones y exenciones tienen una funcién redistributiva im-
portante en la economia de la mayoria de los paises de la 0cDE,
para el caso de México esta redistribucion es muy reducida,
ya que la distribucién del excedente bruto de operacién y los
ingresos a la propiedad estan muy sesgados hacia los deci-
les de mayores ingresos, que representan a la minoria de la
poblacién.

Por lo anterior, puede recomendarse revisar la Ley de Ingre-
sos para eliminar los vacios legales que permiten a las gran-
des empresas eludir impuestos, asi como realizar una reforma
fiscal progresiva de acuerdo con el nivel de ingresos de las per-
sonas (que pague mas quien mas gana) que incluya gravar los
ingresos a la propiedad; del mismo modo, buscar mecanismos
para enfocar estratégicamente las deducciones, exenciones y
transferencias, asi como el destino de lo recaudado a través
de los impuestos, de tal forma que contribuya a una redistri-
bucion mas efectiva del ingreso e impulse el crecimiento del
sector productivo, es decir, que se hagan deducciones y exen-
ciones a pequenas y medianas empresas productivas; transfe-
rencias directas a personas y hogares que enfrentan mayores
restricciones para acceder a servicios basicos y oportunidades;
y un gasto en infraestructura y servicios basicos de calidad,
todo ello con el fin de cerrar las brechas en el bienestar de
la poblacién, y que los impuestos sean verdaderos promotores
del bienestar econémico.
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ABANDONO DE LA POLITICA NEOLIBERAL
Y MARCO NORMATIVO DELTRABAJO

José Alfonso Bouzas Ortiz*

El cambio politico en México del afio 2018 ha llenado de ex-
pectativas a diversos sectores de la sociedad que habian sido
abandonados y poco escuchados; el retorno de una politica so-
cial en México que transforme de raiz a la sociedad mexicana
cada vez mas degradada se presenta como una necesidad de
urgencia creciente.

En lo laboral, desde el nacimiento de la clase obrera en Mé-
xico a principios del siglo xx, los trabajadores histéricamente
fueron desposeidos de sus derechos de asociacion sindical y ne-
gociacion colectiva de sus legitimos intereses. El esquema nor-
mativo que materializa los derechos de asociacién sindical y
negociacion colectiva de las relaciones de trabajo permitié que
todas las determinaciones de las organizaciones sindicales que-
daran en manos de los lideres sindicales, sin que los trabajado-
res como colectivo pudieran ser un contrapeso para el capital y
las politicas gubernamentales contrarias a sus derechos.

Por otra parte, en las tltimas décadas de lo que va de la im-
plementacion del modelo econémico neoliberal, los trabajadores
han experimentado una disminucién de sus derechos, la pérdida
del poder adquisitivo de los salarios, la aparicion de formas ati-
picas de trabajo y el aumento del sector informal de trabajo, todo
lo anterior en detrimento de las condiciones dignas de trabajo.

En el contexto de un nuevo gobierno que se autocarac-
teriza como reivindicador de las politicas sociales es que se
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presenta la posibilidad de dar marcha atras en los fenémenos
que transgreden las relaciones laborales, tanto de las flexibi-
lidades impuestas por las realidades del mercado de trabajo,
como las que son consecuencia del historico disenio normativo
de control de las organizaciones sindicales, donde la participa-
cién de los trabajadores al interior de sus organizaciones sin-
dicales sea el medio que posibilite que las mismas representen
verdaderamente un factor de equilibrio de los factores de la
produccién capital y trabajo, y una voz organizada de la socie-
dad que guie al Estado en el establecimiento de sus politicas
publicas y econémicas.

LAS RELACIONES LABORALES Y EL EESTADO DE BIENESTAR

Comunmente se toma la finalizaciéon de la Segunda Guerra
mundial como el punto de arranque de un nuevo modelo de
desarrollo distinto al que predominé en las primeras décadas
del siglo xx. El crack de 1929 provoco una crisis sin preceden-
tes que agravo (aun mas) la gran desigualdad en los paises
occidentales; esta etapa de desolacion (inestabilidad econémi-
ca) provocé el surgimiento de ideologias nacionalistas, xen6fo-
bas y supremacistas cuyos proyectos encarnaban alternativas
para solucionar el estancamiento economico mediante la cen-
tralizacién y la militarizacién. Estas ideologias se erigian en
un régimen autoritario que silenciaba a la disidencia, exter-
minaba a la oposicion y a la pluralidad, y buscaba expandir
sus fronteras (inestabilidad politica internacional).

En 1938 se reunieron en Paris un grupo de intelectuales
con el propésito de discutir el futuro de las ideas liberales en
lo que se denominé “Coloquio Walter Lippmann”, justamen-
te en un contexto de restriccién de las libertades politicas y
econdmicas en Alemania e Italia. Se trataba de la refunda-
cion del proyecto liberal que estaba siendo restringido. No obs-
tante, una vez derrotado el nacionalsocialismo y el fascismo
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italiano por Estados Unidos y primigeniamente por la Unién
de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), el proyecto libe-
ral no encontr6 mejor suerte. El final de la guerra y la division
del territorio aleman por parte de los vencedores dio comien-
zo a 45 anos de tensién internacional que se conocidé como la
Guerra Fria; el mundo polarizado fue una de las causas de la
adopcion de un nuevo modelo de desarrollo por parte de los
paises occidentales.

De este modo, no hubo alternativa sino darle la espalda al
laissez faire, laissez passer mas puro, predominante hasta an-
tes de la crisis, que se enfrenté a una coyuntura desfavora-
ble: “todos pensaban que era necesario un Estado mucho mas
activo que defendiese el mercado, que procurase activamente
la ampliaciéon del mercado” [Escalante, 2017: 28]. Entonces,
el proyecto que prevaleci6 fue el de las politicas anticiclicas
de John Maynard Keynes que apuntalaba al Estado como la
institucién maxima que liderara y financiara la reconstruc-
cién en los paises europeos y que reintegrara a los combatien-
tes a la economia. Ese proyecto se materializ6 en el Estado de
bienestar, que, como sefala Claus Offe, “ha sido celebrado a lo
largo del periodo de postguerra como solucién politica a con-
tradicciones sociales” [Offe, 1991: 136]. Y no era para menos,
todo el mundo occidental comenzé a gozar de asistencia médi-
ca, acceso a la educacion sin precedentes, retiros por vejez, se-
guros contra accidentes de trabajo, etcétera.

Algunos paises como los nérdicos europeos tenian un cami-
no recorrido en cuanto a proteccién social, pero fue hasta ter-
minada la posguerra que se extendié a toda Europa e incluso
a un pais de tradicién liberal como Estados Unidos. Por su-
puesto que el contexto politico fue determinante por dos razo-
nes. La primera es de caracter internacional pues del otro lado
del mundo habia una alternativa al capitalismo que parecia
progresar a un ritmo mas acelerado. El socialismo real de la
URSS se planté como una amenaza a las pretensiones expansio-
nistas del capital y, sin duda, no podia ser atractiva para las
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poblaciones de Occidente; la forma de hacer frente a su ima-
gen fue con la generalizada politica social que implementaron
los Estados.

La segunda razon, estrechamente vinculada con la pri-
mera, fue la funcién de los sindicatos. Estas instituciones son
fundamentalmente parte de los paises capitalistas y en el si-
glo xx fueron esenciales para la reparticién més equitativa de
la riqueza; si las clases sociales estaban diferenciadas y las in-
dustrias fuertemente arraigadas en un territorio, se gestaban
las condiciones para la organizacién y la negociacion colecti-
va. Amparados por un Estado fuerte, los sindicatos tuvieron
prominencia en el siglo pasado gracias a que los trabajadores
eran el grupo social mayoritario y mas organizado; de ahi que
constituyeran el centro de las politicas sociales.

En México, en los anos que correspondieron a la institu-
cionalizacion y el funcionamiento del gobierno emanado de la
Revolucién de 1910 a 1917, se dio mayor control del Estado
sobre la economia, hasta la década de 1970, por las caracte-
risticas industriales del siglo pasado y la corriente econémica
que se expandid por todos los paises occidentales que soste-
nia la importancia del papel que el Estado deberia tener en la
economia.

La relevancia del Estado benefactor fue precisamente
que, basado en politicas keynesianas, reactivo la economia,
produjo empleos y otorgd seguridad social sobre todo a los
grupos mejor organizados, que en el siglo xx fueron los traba-
jadores industriales. Para este segmento de la sociedad, los
Estados tenian reservadas politicas sociales para mitigar la
brecha de desigualdad con el capital, politicas que resultaron
imposibles de instrumentar en la etapa neoliberal.

En el anterior escenario, el sindicalismo en México fue so-
metido a la obligada anuencia del aparato de gobierno den-
tro de un permanente control y calificacién de la conducta de
las organizaciones sindicales. La formacion, la actuacion, la
lucha e incluso la disolucién de las organizaciones sindicales
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se desarrollaron de manera permanente con la injerencia del
gobierno. El Estado surgido de la Revolucién de 1910 a 1917
se levantd y consolid6 teniendo como uno de sus pilares al
movimiento obrero organizado, articulando la legislacién la-
boral de tal manera que le posibilitara estas condiciones de
Injerencia.

Como lo senala Graciela Bensusan: “Los rasgos dominan-
tes de la ley [Federal del Trabajo] fueron el marcado inter-
vencionismo estatal, que posibilitaba supeditar los intereses
obreros a los criterios de oportunidad del Ejecutivo, y el con-
trol de la autoridad en el proceso organizativo y reivindicati-
vo” [Bensusan, 2000: 206], un fenémeno que la teoria politica
denomina corporativismo en las relaciones laborales.

De la Garza senala que el corporativismo mexicano se ca-
racterizo6 por la ausencia de democracia en los sindicatos y la
representacion de los intereses de los trabajadores subordina-
da alos intereses politicos estatales. Lo anterior se llev) hasta
el extremo de considerarse un rasgo cultural de las organiza-
ciones sindicales mexicanas, caracterizadas por atender los
problemas solo dentro del Estado, delegar las decisiones en
los lideres sindicales (el fenémeno de ver los dirigentes sin-
dicales como patrones de los sindicatos) y aplicar la norma-
tividad laboral que no se hace efectiva sin la intervencion del
“favor” del poder publico y con la expectativa del “compromi-
so” por parte de quien lo recibe [Garza, 2006: 179].

En México, el terreno de las injerencias finalmente se
construyé desde el Estado y en el contexto de la “legalidad”,
de modo que al establecer que las autoridades registran, au-
torizan, impiden, reconocen y realizan un sinntimero de con-
ductas y senalan diversas condiciones para la accién de los
trabajadores, convirtieron la participacion de las distintas ins-
tancias de autoridad en enclaves basicos para el ejercicio de
los derechos laborales e incluso para la existencia de las orga-
nizaciones sindicales. Ademas, las autoridades encargadas del
registro de los sindicatos hicieron de la direccién sindical una
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instituciéon mas importante que el sindicato mismo y por su-
puesto dejaron a un lado a los trabajadores y sus auténticas
organizaciones.

Las consecuencias de este modelo de relaciones laborales
pueden sintetizarse de la siguiente manera: la mayoria de los
ejercicios de organizacién sindical y de representacion de tra-
bajadores es simulada, en tanto que la voluntad de los trabaja-
dores y el peso politico y social que representan se encuentran
ausentes.

Los actores de gobierno y empresarios encontraron como
mecanismo para manejar la conflictividad laboral el centrar
todo el poder (politico y econémico) que los trabajadores po-
dian representar en las manos del dirigente sindical. Esto
convirtid al dirigente sindical en una persona poderosa y tejid
diversos compromisos e intereses con los gobiernos en turno.

Asi, se observa que los sindicatos combativos con los tra-
bajadores mas aguerridos, creados a principios y hasta media-
dos del siglo xx, llegaran a una conclusién poco afortunada: su
direcciéon sindical, inserta en el aparato de poder, les brinda-
ba buenos resultados o eran preferibles los saldos que por esta
via se alcanzaban frente a la incertidumbre de una confron-
tacion derivada de definir su interés en el proceso productivo
(nacimiento del sindicalismo corporativo).

Los ultimos 40 anos constituyen un periodo de cambios
profundos en el modo de vida de las personas alrededor del
mundo. Multiples procesos sociopoliticos y econémicos, la glo-
balizacién de la economia y las empresas, nuevas formas de
organizar la empresa, la produccion y el trabajo, y los avances
tecnologicos han conducido a la metamorfosis de aspectos cru-
ciales del paradigma capitalista, entre otros, el trabajo.

Esta cuestion cambié dadas las crisis financieras y tecnolé-
gicas que tuvieron lugar en la década de 1970 y las siguientes,
década que se distingue por ser una etapa cualitativa y cuan-
titativamente diferente a las anteriores.
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LLAS RELACIONES LABORALES Y LAS POLITICAS NEOLIBERALES

Varios factores hicieron posible que el siglo pasado se consti-
tuyera como un siglo de cambios significativos, una época de
extremos opuestos, de violencia y otros problemas, pero que
también trajo oportunidades para las poblaciones de Occiden-
te. Las ventajas que los trabajadores consiguieron décadas
atras sobre la construcciéon de un marco normativo proteccio-
nista y tutelar de su condicion de sujeto vulnerable en las re-
laciones de producciéon capitalistas han ido desvaneciéndose
en los ultimos afios. Hoy es tema habitual en la comunidad
académica tratar de analizar cuales fueron los detonantes del
cambio que hicieron posible que las condiciones se transfor-
maran de modo tajante, asi como las formas de convivencia en
ese entonces aceptadas.

Las opiniones respecto del porqué el trabajo precario se
ha ido convirtiendo en una regla alrededor de todo el mundo
plantean complicaciones importantes y el choque de varias vi-
siones. Existe, sin embargo, una idea rectora que coadyuva a
proponer una exégesis de como los cambios en la concepcion
clasica de la relacién de trabajo se hicieron realidad y con ello
la proliferacién de trabajos atipicos y en condiciones de des-
proteccién social. Ese argumento se avoca a las transformacio-
nes tecnolégicas que tuvieron lugar en los Gltimos 40 afios. El
ingreso de microchips y software sofisticados planteé la pauta
de lo que vendria después. Ese cambio tuvo dos consecuencias
determinantes. Una de caracter organizativo, que provino del
Japon de la posguerra e hizo posible que las viejas estructuras
rigidas del capitalismo del siglo pasado se derribaran, cam-
biando con eso el perfil de los trabajadores. La segunda fue de
caracter econémico y estaba dirigida a dejar de lado la produc-
cién de bienes para avocarse al comercio y las finanzas.

Por cuanto a la transformacién de las formas organizativas
del trabajo, el fordismo-taylorismo fue una forma de organiza-
ci6n tipica de las sociedades industriales. Se caracterizaba por
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mantener una jerarquia fuertemente marcada, donde cada in-
dividuo tenia una funcién especifica y un lugar ganado den-
tro de la estructura organizativa. El éxito lo encontr6 debido
a que en el contexto estadounidense de inicios del siglo xx se
arremetié contra los monopolios; ahi Henry Ford encontré un
nicho que potencié la produccién. A partir de ese momento,
adopto la cadena de montaje que rapidamente se popularizé
al permitir que la produccién aumentara en un tiempo menor;
su éxito fue tal que llego a ser la forma productiva mas impor-
tante del siglo xx.

Bajo los principios rectores de la administracién cien-
tifica de Frederick Winslow Taylor, el fordismo encontré un
aliado en la busqueda de productividad pues se basaba en la
disciplina laboral y en estudiar a profundidad cada parte del
proceso para encontrar formas mejores de hacerlo eficiente;
ensayo y error propios de la experimentacién se convirtieron
en la maxima de Taylor. Este fue un actor imprescindible de
las nuevas tendencias organizativas debido a que perfeccio-
no las técnicas de la gestién mediante patrones mas efectivos
para cada proceso. Como apunta George Claude: “deseaba sa-
ber cuanto tiempo tomaria y deberia tomar a una maquina o a
un trabajador efectuar un proceso dado, o fabricar una parte,
utilizando métodos y materiales especificos bajo condiciones
controladas” [Claude, 2005: 80], es decir, logré basar su teoria
en los procesos estandarizados para asi generar productividad
y evitar la mayor incertidumbre posible.

No obstante, no fue sino hasta bien asentada la posguerra
que los japoneses comenzaron a adoptar un modelo distinto
al que hasta entonces era hegemoénico. Forjado por las condi-
ciones econdémicas y politicas de un pais destruido por la gue-
rra y golpeado econémicamente por las sanciones que sobre él
cayeron, se presentaron problematicas urgentes que debian
resolverse.

Como en el caso de Europa Occidental, Japén fue una de
las naciones que recibieron inversién estadounidense para la
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reconstruccién, misma que se tradujo en la llegada de indus-
trias y capitales provenientes del maximo ganador de Occiden-
te que buscaba encontrar en los habitantes nipones un nicho
abundante de mano de obra. Los capitales entrantes permitie-
ron a Jap6én recomponerse y comenzar a desarrollarse; como
apunta Immanuel Wallerstein, después de dos décadas, los
paises que gozaban del favor de la potencia hegemoénica occi-
dental ya no eran tan vulnerables [Wallerstein, 2015: 34].

Japoén tenia que aprovechar la abundante mano de obra
poco calificada con la que contaba asi como la tecnologia tras-
plantada en su territorio. En ese sentido, Taiichi Ohno, uno de
los directivos de la empresa de automoviles Toyota, revolucio-
né la forma de organizacion, pues invirtié el proceso productivo
propio del fordismo en lo que se denominé toyotismo u ohnis-
mo. Para Enrique de la Garza, el toyotismo como nueva forma
de gestién organizativa convergid con la nueva fase neoliberal
que tenia como base “la flexibilidad al interior de las empresas
[que] se mueven entre los ambitos de la organizacion del traba-
jo y los de las relaciones laborales” [Garza, 2012: 5].

El toyotismo es un modelo de produccién que se caracte-
riza principalmente por dar prominencia a la descentraliza-
cién. Su origen se remonta a la posguerra cuando Japoén tenia
mano de obra excedente, poco calificada y ademas escasos lu-
gares en los cuales emplear a dichos trabajadores. No fue sino
hasta cuando la tecnologia y las corporaciones norteamerica-
nas se instalaron en el pais asiatico que comenzo a dar frutos.
La idea era disminuir los costos de produccién a toda costa y
la manera 1donea de hacerlo fue contratando empresas exter-
nas. Si el outsourcing o la tercerizacién ya constituia una ac-
tividad recurrente de los capitalistas, se potencié en la década
de 1980; tanto que llegb a desplazar al fordismo-taylorismo
como el hito organizativo y se convirtid en el estandarte del
capitalismo.

Sila cadena de montaje se distinguid por estandarizar los
procesos y delegar una actividad especifica a cada trabajador,
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el toyotismo predominante de la década de los anos 80 se
preocupd por encontrar una nueva forma de eficientar la pro-
duccién en el seno de la fabrica. Ya no se trataba de una corpo-
racién robusta, sino que comenz6 a delegar tareas a empresas
externas que se caracterizaban por contar con la capacidad
tecnoldgica y material y los recursos humanos para aten-
der las nuevas necesidades de reproduccion del capital. Las
empresas no solo comenzaron a externalizar actividades con
otras empresas instaladas en el mismo territorio, sino que lo
hicieron a través de las fronteras.

Otro acierto del nuevo modelo de Ohno fue que dej6 de pen-
sar en la produccién masiva y el resguardo de esta en espera
de su consumo; la descentralizacion le permitié implantar un
modelo en el cual las empresas externas proveian el material
necesario en el momento en que la empresa principal lo ne-
cesitara. Es decir, la empresa japonesa supo resolver el pro-
blema de los ciclos econémicos cuando el consumo de cierto
producto comienza a disminuir; las bodegas ya no se llenarian
con miles de unidades en espera de ser compradas, sino que se
produciria de acuerdo con la demanda y para eso era impor-
tante externalizar el riesgo. La provision justo en el momento
preciso, de ahi su nombre Just in Time.

Asi, las nuevas tecnologias de la informacién permitie-
ron a las grandes corporaciones desconcentrar su produccién;
grandes procesos se trasladaron a los paises del tercer mun-
do con el Unico propésito de abaratar los costos. La tecnologia,
por tanto, fue un detonante del nuevo escenario mundial en
el cual los sindicatos ya no contaban con la misma capacidad
politica para influir en las reglas internas de la empresa. Las
corporaciones tenian ahora el poder para sacar la inversion de
un pais y trasladarlo a otro, concentrando en una matriz las
tareas de gestion y organizacion de la produccion.

Segtin Oscar Ermida, el proceso globalizador trajo tres
procesos importantes para el trabajo que no se conocian has-
ta hace tres décadas: un desinterés generalizado por fortalecer
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el mercado interno; el abandono estatal de las variables ma-
croeconémicas que hicieron posible mantener estabilidad tan-
to productiva como salarial; e ideologias que no privilegian el
factor trabajo como determinante en la estructura producti-
va [Ermida, 1999: 3]. Esos tres pilares fungieron como los ejes
transversales de la politica econémica de los paises en el siglo
XX; una vez deteriorados, hicieron posible que la estabilidad en
el trabajo comenzara a flaquear. Las economias comenzaron a
virar hacia el mercado externo; en practicamente todos los pai-
ses de Occidente, el Estado comenzo6 a adoptar politicas poco
proteccionistas que favorecian al mercado internacional (so
pena de sufrir sanciones por parte de organismos trasnaciona-
les) y en ese contexto de descentralizacién mundial se hizo plau-
sible trasladar partes fundamentales del proceso productivo a
zonas con poca o nula proteccion e inspeccion laboral. He aqui
el porqué, a partir de las década de 1980, en paises en desarro-
llo las variantes de la relacion laboral: jornada, salario y esta-
bilidad en el empleo comienzan a verse duramente vulneradas.

Ante el planteamiento de produccion de caracteristica ma-
leable que se postuld como el paradigma empresarial después
de la década de 1980, las tutelas de los derechos de los tra-
bajadores se presentaron como una “rigidez” que afectaba el
proceso de produccién mismo y comenzaron a verse como un
obstaculo para el desarrollo capitalista. Es entonces cuando
Inicia un proceso de desregulacién de las normas juridicas la-
borales, entre ellas las que conciernen a duracién de la rela-
cién de trabajo (contratos ya no por tiempo indeterminado),
la aparicién de formas atipicas de trabajo (por hora, a prue-
ba, por capacitacion, subcontratacion), las flexibilidades para
el despido (en algunos casos, incluso sin indemnizaciones), la
ausencia de seguridad social, la caida de poder adquisitivo de
los salarios, etc., sin que en México las organizaciones sindica-
les pudieran hacer frente a la desregulacion en los hechos, en
tanto que, como se explicé con anterioridad, estas se encontra-
ron cooptadas por el esquema corporativo.
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A principios de la década de 1980, comienza una etapa
nueva del capitalismo, denominada de diferentes formas:
globalizacion, neoliberalismo, modernidad, dependiendo
el énfasis del tema que se quiere resaltar. A partir de estos
anos, se dio un proceso de polarizacién social, concentracién
de capital y precarizacién de la mayoria de la poblacion; asi,
los Estados experimentaron una paulatina delegacién de
gran parte de las facultades, tareas y empresas que con an-
terioridad tenian.

Es el caso de México, donde sucedieron transformaciones
importantes en la composicién del mercado de trabajo sin dis-
tincién entre el sector formal y el informal, transformaciones
que desembocaron en distintos indicadores de precarizacion
mientras que la legislacion laboral, en términos generales, se
mantuvo estatica. Lleg6 con su caracter tutelar y benefactor
hasta donde el Estado proteccionista e interventor le permitié
avanzar para después, en los anos de crisis, convertirse en le-
tra muerta.

Desde la década de 1980, con la incursion paulatina del
proceso de globalizacién, han surgido nuevas formas de traba-
jo, entre otras razones, porque la economia se ha desplazado
hacia los servicios y el sector financiero, nichos que gene-
ralmente echan mano de los avances tecnoldgicos. El sector
industrial ha sufrido una caida constante reduciéndose a ma-
quila de valor secundario, el campo ha sido abandonado ante
la imposibilidad de vivir de él y el sector ptblico, como se sena-
lara mas adelante, dejé de ser el motor de crecimiento que fue
en los anos del Estado benefactor.

El nuevo diseno se plasmoé en una serie de medidas impul-
sadas en instituciones que John Williamson denominé como el
Consenso de Washington, tales medidas implicaron: iniciar un
proceso de privatizaciéon de actividades que tradicionalmen-
te habia realizado el Estado y de las que podia prescindir; la
desregulacién ante la excesiva reglamentacién, que se soste-
nia, hacia perder interés en la inversion; y la apertura a la
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Inversion extranjera directa en un proceso globalizador. Esos
fueron los factores que hicieron que el Estado perdiera su fun-
cién central en la economia y se subordinara a los vaivenes
del mercado y los intereses de una clase capitalista trasnacio-
nal que tomo6 gran fuerza en los afios 90, logrando acumular
una cantidad enorme de capital. Lo anterior, entre otras con-
secuencias, ha incrementado la desigualdad que fue designa-
da como el desafio mas serio del mundo por el Foro Econémico
Mundial en Davos [Gonzalez, 2014: 24].

Es el paso de un modelo de organizacion de la produccion
tradicional de corte fordista hacia otros modelos que reducen
los costos para los productores, como el toyotismo, cimenta-
do en la flexibilidad tanto de la organizacién como del trabajo,
1impactando sobre la relacién existente entre el empleador y el
empleado, y de este con la forma de experimentar el desempe-
fo de la actividad que realiza para poder vivir y de las oportu-
nidades que se le brindan.

En México, el abandono de la politica del “Estado protec-
cionista” comienza en 1982. Con el paso del tiempo fueron de-
finiéndose las caracteristicas de una nueva etapa, cuyo objeto
fue sentar las bases para la entrada de lo que se conoce como
“neoliberalismo”, enfocado en montar la infraestructura ne-
cesaria para su implementacion, con lo que empez6 un nuevo
modelo. Con ello se rompi6 “el pacto social”, que si bien habia
evolucionado hacia formas cada vez mas heterodoxas, encon-
traba su sustento en los principios surgidos de la Revolucion
mexicana.

Las medidas tomadas en esta etapa consistieron basica-
mente en una desaceleracién de los procesos econémicos a
través de la disminucion del presupuesto para el gasto pu-
blico y el casi abandono de lo social (hecho hasta entonces
sin precedente en la historia moderna del pais); la privatiza-
cién de las empresas paraestatales y de participacion estatal,
que a mediados de los 70 ascendian a mas de 800 entidades
paraestatales [Villarreal y Villarreal, 1977: 233] y se habian
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multiplicado incluso de manera irracional durante el sexenio
de Luis Echeverria; y una politica destinada a asegurar una
mayor tasa de ganancia del sector empresarial a costa funda-
mentalmente de un descenso del precio de la fuerza de traba-
jo y el desempleo. Los efectos inmediatos de este programa
estribaron en una caida vertiginosa de los ingresos de la ma-
yoria de la poblacién, que impacté sobre todo a la clase traba-
jadora [Calva, 2000: 7].

Asi, a partir de 1983 las politicas estatales, principalmen-
te la econémica, sufrieron una metamorfosis. En una primera
etapa, se sientan las bases para acceder a la modernidad, aun-
que ello no haya significado un crecimiento econémico signifi-
cativo y, en una segunda fase, se puso en marcha plenamente
el nuevo modelo. La primera etapa corresponde al periodo de
Miguel de la Madrid y la segunda al de Carlos Salinas de Gor-
tariy, en lo correspondiente, al sexenio de Ernesto Zedillo.

Si bien la “reforma del Estado” empieza en 1982, es en el
sexenio de Salinas de Gortari cuando se acerca a su climax;
las modificaciones a los Articulos 3°y 27, y el intento de refor-
ma al 123 constitucional asi lo demuestran; tales preceptos
fueron los pilares de la legitimidad en que se asent6 el Estado
surgido de la Revolucion, cuya ideologia se apoyaba en el na-
cionalismo revolucionario.

Frente a las criticas de los empresarios en relacion con el
excesivo proteccionismo y la rigidez del marco juridico, la ac-
cién de las autoridades se orient6 a dejar claro que las ins-
tituciones laborales, incluidos los sindicatos, los contratos
colectivos, el derecho de huelga, las juntas de conciliacién y
arbitraje y, en general, el conjunto de los mecanismos protec-
tores contenidos en la legislacion laboral, no constituirian un
obstaculo infranqueable para avanzar en la modernizacién
econdémica [Léyzaga et al., 1996: 136-137].

Los rasgos autoritarios y corporativos de las institucio-
nes laborales sirvieron para poder transitar el proyecto ha-
cia la apertura comercial y la reestructuraciéon industrial.
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La “flexibilizacién” y la desregulacién de las relaciones labo-
rales fue uno de los pilares mas significativos de esta tran-
sicion; la introducciéon de figuras como la subcontratacion,
identificada con el anglicismo outsourcing,' también fue un
rasgo importante de este proceso de adaptacién a la econo-
mia global.

EL MARCO NORMATIVO DEL TRABAJO EN SU CONTEXTO

La Ley Federal del Trabajo (LFT) de 1931 establecié las bases
necesarias para que la tutela del trabajo dependiera de la vo-
luntad del gobierno? con reglas que limitaron la actuacién de
los sindicatos y que establecieron las condiciones necesarias
para que sea el propio gobierno el que tutele y reivindique el
trabajo en los términos que su entender lo determine. Con ello
se inicia un proceso en el que la conducta que se tenga frente
al trabajo dependera de la interpretacion del gobierno en tur-
no y de su proyecto econéomico. El papel de los sindicatos y de
las propias empresas quedd subordinado y dependiente de la
capacidad de negociar con las autoridades constituidas, debi-
do a que una de las caracteristicas mas notables del esquema
de relaciones laborales mexicano es la relacién corporativa en-
tre los actores. Ello hizo que la figura del Secretario General
fuera importante para la obtencion de beneficios a cambio de
la subordinacién.

L<E] concepto fue acuiiado en 1980 para describir la creciente tendencia de las
grandes companias que estaban transfiriendo parte de sus procesos productivos
a proveedores, como una estrategia de negocio, cuando la realidad era que que-
rian desentenderse de los compromisos laborales que implica la operacién de estas
empresas, haciéndolas, en consecuencia, més rentables” [Lanas y Bouzas, 2010:
256.

2 No contempla la libertad sindical, excluye a los trabajadores del sector ptiblico
(Art. 2), impone la tipologia sindical (Art. 233), establece el registro sindical (Art.
242) y regula el derecho de huelga (Art. 259 y siguientes).
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La rrr de 1970 y sus reformas de 1980° ratificaron y am-
pliaron el margen de control por parte del gobierno.* Resulta
complejo establecer si se dio primero el cambio de rumbo de la
economia del intervencionismo al liberalismo o fueron ante-
riores las expresiones de falta de cumplimiento del marco nor-
mativo del trabajo (reivindicativo y tutelar), tendencia que se
acentua a partir de la década de 1980 y que en la actualidad
nos permite hablar de una dicotomia entre la norma del tra-
bajo y la realidad laboral puesto que transitan por senderos
diferentes.

A partir de los anos 80, se inici6 en México el debate res-
pecto de la reforma laboral. Las razones estuvieron ligadas al
agotamiento del modelo de sustitucién de importaciones y al
cambio de politica econdémica y, con ello, de politica laboral, lo
que motivé el rompimiento del equilibrio entre las funciones
de proteccion y control de los trabajadores y sus demandas,
que antes se observaba en el comportamiento entre las autori-
dades laborales, el sector patronal y las dirigencias sindicales.

Después de algunos debates respecto de la necesidad de
reformar la legislacion laboral, mismos que implicaron foros
y publicaciones diversas, el 12 de julio de 1995, los senadores
a la LVI Legislatura del H. Congreso de la Unién integrantes
del Grupo Parlamentario del Partido Accion Nacional presen-
taron un proyecto de reforma al ordenamiento juridico laboral
que incluso plante6 reformar la Constitucién,’” documento ela-
borado por Néstor y Carlos de Buen.

Poco tiempo después se hizo publico otro proyecto de refor-
mas laborales, ahora planteado por el diputado Victor Manuel

3 Diario Oficial de la Federacién, 1 de mayo de 1980.

4Se pone énfasis en los temas referidos a la reforma de 1931 y particularmente
en el Articulo 923, en el que se faculta al gobierno para no dar tramite a una de-
manda por firma o revisién de contrato colectivo cuando estime que no se cumplen
con los requisitos de ley.

5 Proyecto de reforma al ordenamiento juridico laboral presentado por el Grupo
Parlamentario del paN, 12 de julio de 1995., p. 169.
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Ochoa Camposeco, del Grupo Parlamentario del Partido de la
Revolucién Democratica (PrD). Esta nueva propuesta implica-
ba reformas constitucionales; en particular, planteaba supri-
mir el apartado B del Articulo 123 constitucional, la creacion
de un Instituto Nacional de Salarios Minimos, Productividad
y Reparto de Utilidades, y un Registro Publico de Organiza-
ciones Sindicales y Contratos Colectivos.®

Debe tenerse en cuenta que paralelamente, desde 1996,
la representaciéon empresarial de la Coparmex en la persona
de Carlos Abascal y la representacién del sindicalismo cor-
porativo, durante la presidencia de Ernesto Zedillo, llevaron
a cabo un nuevo intento de reforma laboral, ahora al amparo
de lo que se denominaba “nueva cultura laboral”, que, como
menciona Néstor de Buen, se basa en el rechazo a la lucha
de clases y funda sus razones en el mutuo amor entre traba-
jadores (explotados) y empresarios (explotadores) [de Buen,
2001: 16].

Es entonces que por iniciativa de Carlos Abascal se ins-
tala una mesa central de decisiones integrada por 22 repre-
sentantes, mismos que la Secretaria del Trabajo y Prevision
Social (stps) determind que lo eran: 11 representantes em-
presariales de Canacintra y 11 representantes, supuesta-
mente, de los trabajadores, otorgandole dos asientos a la
Unién Nacional de Trabajadores (UNT). Los trabajos se ini-
ciaron y desde la primera resoluciéon hubo disentimiento por
parte de la representacién de la UNT y la representacion del
sindicalismo corporativo. La UNT pugnaba por una reforma
integral, es decir, al marco normativo constitucional y al re-
glamentario, mientras que el sindicalismo corporativo plan-
teaba solo una reforma a la ley reglamentaria del apartado
A del Articulo 123 constitucional. Ante esta situacion, la UNT
decidi6 retirarse para continuar trabajando en su propia
iniciativa.

6 Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados, 1 de noviembre de 2002.
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En el anterior escenario politico y el desarrollo de los he-
chos antes citados, el sindicalismo corporativo y la Canacintra
se mantuvieron en la Mesa Central de Decision de la Secre-
taria del Trabajo y concluyeron con un proyecto de LFT; la UNT
se ali6 con el PRD e hizo lo propio. El caso es que el proyecto de
Abascal finalmente fue presentado por PRI, PAN y Partido Ver-
de, y publicado el 20 de enero de 2003,” y el proyecto UNT-PRD
entro al Congreso de la Unién en marzo de 2003 bajo la deno-
minacién “Una reforma democratica para el mundo del traba-
jo” [Grupo Parlamentario del prp, 2003: 12].

Como se refiri6 con anterioridad, una vez separada de la
mencionada mesa de concertacion, la UNT tomd la determina-
cién de elaborar y presentar su iniciativa de reforma laboral.
Tal iniciativa retomoé lo mejor de los proyectos antecesores —el
elaborado por los De Buen y el del prp— logrando que este par-
tido la hiciera suya. El documento fue elaborado, entre otros,
por los notables laboralistas Graciela Bensusan Aerous, Artu-
ro Alcalde Justiniani y Héctor Barba.

El dia 21 de noviembre de 2007, el subsecretario del Tra-
bajo y Previsién Social, el doctor Alvaro Castro Estrada, du-
rante el Seminario “Panorama Laboral 2007-2008”, presentd
las principales acciones a realizar para la reformar del marco
normativo del trabajo.® Se plantea reformar las relaciones la-
borales para hacerlas mas productivas y benéficas tanto para
los trabajadores como para los productores, teniendo como fi-
nalidades: conservar la paz laboral; promover el equilibrio en-
tre los sectores laboral y empresarial; fortalecer la coalicion;
tramitar demandas laborales con procedimientos mas agiles,
transparentes y expeditos; y fortalecer el didlogo en las revi-
siones contractuales, salariales y conflictos laborales. Se sos-
tenia que la bandera de esta reforma era lograr una “economia
competitiva y generadora de empleo”.

" Gaceta Parlamentaria de la Cadmara de Diputados, 20 de enero de 2003, p. 106.
8 Secretaria del Trabajo y Previsién Social, 2012, <https://n9.cl/r4xc9>.
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Desde mediados de 2008 y oficialmente el 2 de octubre
de 2009,° Javier Lozano present6 desde la propia Secretaria
del Trabajo un documento publico que retoma la iniciativa de
Abascal y la de Alvaro Castro. En marzo de 2010, durante el
gobierno del presidente Felipe Calderén Hinojosa, se presen-
t6 la version del proyecto de reforma conocido como el “Proyec-
to Lozano”, en alusién al Secretario del Trabajo. Tal proyecto,
como era de esperar al ser el proyecto oficial del gobierno fe-
deral, fue presentado por el grupo parlamentario del PAN'? y se
caracteriz6 por ser mas represor y limitador de los derechos
laborales de lo que sus antecesores lo fueron. Para entonces y
por la conducta posterior del PRI, estimamos que la alianza PRI-
PAN era una forma de enfrentar a la oposicién haciendo uni-
dad con la iniciativa privada y con los sindicatos corporativos.

El grupo parlamentario del PRD presentd una nueva pro-
puesta en abril de 2010 y el grupo parlamentario del PrI pro-
puso cuatro iniciativas con algunos cambios entre ellas.!? La
Comisién de Trabajo de la CAmara de Diputados publica sus
conclusiones, segin sostiene, tomando en cuenta las diversas
propuestas de reforma presentadas® y el 6 de abril de 2011 la
fraccion del pri pide que antes de resolverse, se consulte a la
sociedad sobre la reforma.*

Pero los temas estaban ya en la mesa y la combinacién
de fuerzas y poderes permitié que pasara la iniciativa de

9 Hacia una reforma laboral para la productividad y la previsién social, p. 114.

19En versiones fechadas el 18 y 20 de marzo de 2010 y suscritas por la fraccién
del paN.

H Iniciativa presentada el 14 de abril de 2010 con la particularidad de que se
trata de tres iniciativas: una de reforma constitucional, otra de reforma a la Ley
Federal del Trabajo y una tercera en materia de seguro de desempleo.

2 Tniciativa del pri, 29 de octubre de 2010; Iniciativa del Prr, 21 de diciembre de
2010; Iniciativa del pr1, 6 de enero de 2011; y Gaceta parlamentaria de la Camara
de Diputados, 10 de marzo de 2011.

13 Gaceta parlamentaria de la CAmara de Diputados, 28 de marzo de 2011.

4 Gaceta parlamentaria de la Camara de Diputados, 5 de abril 2011.
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Felipe Calderén.'> Como antecedentes, el 9 de agosto de 2012
[Burgoa, 2012] se publicé el decreto de reforma constitucio-
nal en materia politica que incorporé la iniciativa preferen-
te a cargo del presidente de México prevista en el Articulo 71
constitucional.

La iniciativa laboral, que pretendié consumar la reforma
que durante lustros se habia buscado, present6 un sinntime-
ro de deficiencias y finalmente dejé insatisfechos a todos los
involucrados.

Como se apreciara, en paralelo al proceso de desregulacién
de la normatividad laboral de las relaciones laborales en Mé-
Xico que se presentd en los hechos a partir de la década de los
80, comenzo) la discusion acerca de la necesidad de reformar la
normatividad laboral. Basicamente se expusieron dos postu-
ras: una que sostenia flexibilizar las relaciones laborales y otra
tendiente a salvaguardar el derecho de asociaciéon y democra-
tizar las organizaciones sindicales. Esta discusién se materia-
lizé en una primera reforma a la Ley Federal del Trabajo del
ano 2012,'% en concordancia con la primera de las posturas, en
la que introdujeron los contratos a prueba y por capacitacion
inicial, el régimen de subcontratacion (outsourcing) y la limita-
cion del pago de los salarios vencidos de los trabajadores en los
procesos jurisdiccionales, entre otros cambios.

Acorde con la segunda de las posturas de la discusién de la
reforma laboral, se llev6 a cabo la reforma constitucional mas
trascendente en materia de trabajo de los tltimos anos,'” 1a re-
forma constitucional al Articulo 123 que eleva por vez primera
la negociacion colectiva, establece garantias en materia de liber-
tad y democracia sindical, poniendo en el centro de las decisio-
nes sobre la vida sindical a la persona trabajadora, e incorpora
un nuevo paradigma para la imparticion de justicia laboral.

15 Diario Oficial de la Federacion, 30 de noviembre de 2012.
16 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 29 de noviembre de 2012.
T Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 24 de febrero de 2017.
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La necesidad de que el derecho de asociacién sindical se
convirtiera en la columna vertebral de las reformas al marco
normativo laboral, después de décadas de que en lo nacional
el sector obrero independiente y la comunidad académica lu-
charon, no fue una realidad sino hasta que las presiones y los
compromisos adquiridos por el gobierno mexicano a nivel in-
ternacional le exigieron que terminara con la simulacién al-
rededor de las organizaciones sindicales, demandas que en
contexto de la politica econémica neoliberal son urgentes y un
tema que debia atender el Estado en el animo de recobrar el
sentido social del trabajo.

CONTEXTO INTERNACIONAL DE LA REFORMA LABORAL
Resolucion del Comité de Libertad Sindical

La Organizacién Internacional del Trabajo (o1T) tiene un pa-
pel de presién internacional para que los paises atiendan pro-
blematicas como el trabajo forzado, el empleo informal y el
derecho a la negociacién colectiva por parte de los sindicatos.
Esto lo hace buscando leyes nacionales eficaces y mecanis-
mos de aplicacién mas estrictos, como sanciones legales y en-
juiciamiento enérgico. Al sensibilizar a la opinién publica, la
oIT pretende destacar las violaciones de los derechos humanos
laborales.

El 5 de febrero de 2009, el Comité de Libertad Sindical de
la o1t adoptd en sus debates el tema de la democracia y la li-
bertad sindical en México, bajo el nimero de caso 2694 como
consecuencia de una queja que presentara la Federacién In-
ternacional de Trabajadores de las Industrias Metaltrgicas
(F1TIM), apoyada por la Confederaciéon Sindical Internacional
(cs1), en contra del gobierno de México [Consejo de Adminis-
tracion, 2011]. Dicho comité recibi6 el informe del gobierno
mexicano el 1 de marzo de 2010 y realizd sus primeras recomen-
daciones en marzo de 2011.
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De esta forma, el Comité de Derechos Econdémicos, Socia-
les y Culturales examina que se cumplan las disposiciones
contempladas en el Pacto Internacional. La ultima vez que
el Estado mexicano comparecié ante este comité fue en 2016
[Consejo Econdmico y Social, 2016] y el comité manifesto pre-
ocupaciones acerca de la situacién laboral igual que lo hizo
afios antes como respuesta al informe generado por México.
En él ya se expresaban problemas que la 01T vio y puntos que
habria que mejorar dadas las condiciones que vive el pais y
para que esté en concordancia con las disposiciones y las pre-
ocupaciones en materia de derechos humanos laborales [Con-
sejo Econémico y Social, 2009]:

*  Aproximadamente 40% de la poblaciéon econémicamente
activa (PEA) trabaja en el sector “no estructurado”.

+ Los salarios minimos son bajos, sobre todo los de las muje-
res y los indigenas.

+ Las condiciones laborales de los trabajadores indigenas
son malas. Se encuentran mal remunerados (si es que lo
estan), no cuentan con seguridad social ni vacaciones y
muchos trabajan con contratos de jornaleros o sin ellos.

+  Se exige a las trabajadoras certificados de no gravidez
para que sean contratadas o evitar ser despedidas (princi-
palmente en la industria maquiladora textil).

*  Hay restricciones severas en la Ley Federal del Trabajo y
en la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Esta-
do respecto de su derecho a constituir sindicatos y/o adhe-
rirse a uno (como los monopolios sindicales), asi como la
inhabilitacién de sindicatos en el sector publico y las limi-
taciones que tienen estos al constituirse en federaciones o
confederaciones, restringiendo con ello también su dere-
cho de huelga.

Estas preocupaciones por parte del Comité del Consejo
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales son solo al-
gunos de los puntos ya expuestos en entregas anteriores a
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pesar de que México es un pais conocido por ratificar protoco-
los y acuerdos internacionales, pues de los 18 instrumentos
de proteccién a los derechos humanos de la oNU ha ratificado
16 de ellos. Atn estan pendientes algunos convenios impor-
tantes como el Protocolo Facultativo del Pacto Internacional
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales que, entre
otras cosas, da competencia al Comité de Derechos Econémi-
cos, Sociales y Culturales para recibir y examinar comunica-
ciones referentes a estos derechos. Sin embargo, el apartado
segundo del Articulo 1° apunta que “El Comité no recibi-
ra ninguna comunicacién que concierna a un Estado Parte
en el Pacto que no sea parte en el presente Protocolo” [oNU,
s/f] México aun no ratifica este protocolo, con lo cual deja sin
competencia a dicho comité.

El 4 de octubre de 2016 [Confederacion Sindical Interna-
cional, 2016], la representacién sindical internacional nue-
vamente hace valer su reclamo mediante una solicitud de
audiencia tematica sobre violaciones del derecho a la liber-
tad sindical y el derecho de negociacién colectiva en México,
presentada ahora ante la Comisiéon Interamericana de Dere-
chos Humanos de la Organizacion de los Estados Americanos
por la Confederacién Sindical Internacional, la Confedera-
cion Sindical de Trabajadores y Trabajadoras de las Amé-
ricas y la Unién Nacional de Trabajadores, teniendo como
particularidad del momento que el poder ejecutivo del go-
bierno mexicano habia presentado al Senado de la Republica
una iniciativa de reforma constitucional y a la LFT que aten-
dia el tema de la libertad y la democracia sindical en Méxi-
co y daba pasos para terminar con los contratos colectivos de
proteccién patronal.

La inquietud se centraba en que no obstante se estaba pro-
cesando ya la reforma constitucional, existian evidencias de
que la reforma a la LFT vendria a dar marcha en el tratamien-
to de este sentido problema.
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Acuerdo de Cooperacion Laboral de América
del Norte (ACLAN)

Una segunda incidencia se dio fue como consecuencia de las
negociaciones del tratado comercial Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte (TLCAN), de las que surgié la nece-
sidad de celebrar acuerdos paralelos en materias de medio
ambiente y laboral. El 14 de septiembre de 1993 se realizé la
firma oficial de los acuerdos paralelos en los terrenos laboral y
del medio ambiente en las capitales de los tres paises. Los tres
acuerdos entraron en vigor el 1 de enero de 1994: el acuerdo
comercial (TLCAN) y los acuerdos de cooperacién laboral (ACLAN)
y de medio ambiente (ACAAN).

El Tratado entre México, Estados Unidos
y Canadd (1-MEC)

Tras 14 afios de vigencia del TLCAN, los tres paises de Améri-
ca del Norte vieron la necesidad de actualizar dicho tratado; el
resultado fue que el 30 de noviembre de 2018 México, Estados
Unidos y Canada firmaron un nuevo acuerdo de libre comercio
llamado T-MEC (por sus siglas), que sustituiria a su predecesor.
En el capitulo 23 del nuevo acuerdo se incluyen los aspectos
laborales y el compromiso de los tres paises de promover la
aplicacion de los derechos laborales fundamentales en sus res-
pectivas legislaciones nacionales.

Respecto del capitulo 23 del T-MEC

En el escenario global, es indudable el énfasis que los dos
paises socios del nuestro pusieron en que México garantice
condiciones de trabajo minimas del mundo moderno como con-
secuencia de que los trabajadores que laboran en los indicados
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paises obligaron a sus gobiernos a que en el tratado se ga-
rantizaran condiciones laborales semejantes en los tres pai-
ses, bajo la hipétesis de que México ofrecia a los inversionistas
condiciones laborales que afectaban no solo a los trabajadores
mexicanos, sino que repercutian en su perjuicio por la compe-
tencia desleal que les hacian, dejando claro que estas conduc-
tas afectan el comercio y la inversion.

Como un precedente de particular importancia, el capitulo
que comentamos refiere como compromiso de los firmantes cum-
plir las obligaciones que adquirieron al ser parte de la 01T y en
particular su declaracién sobre la justicia social para una globa-
lizacién equitativa, reconociendo la importancia de la organiza-
cién de los trabajadores y empleadores, y condicionar el acuerdo
comercial al cumplimiento de los anteriores compromisos.

El tratado, ademas de reiterar los diversos tratados en los
que México es parte en materia de trabajo forzoso, trabajo in-
fantil y eliminacién de la discriminacién, hace énfasis en la
aplicacion efectiva de los derechos laborales fundamentales
en la legislacién nacional y pormenoriza como disposiciones
especificas el derecho a la contrataciéon colectiva y el derecho
de asociacidn sindical, e insiste en la necesidad de establecer
6rganos registrales autonomos y que atiendan las disputas
por la contratacion colectiva.

Aborda de forma discreta el tema de la estabilidad en el
empleo, que el gobierno mexicano habia abandonado a cambio
de fomentar la inversién extranjera, politica establecida en los
ultimos 30 afios de desarrollo liberal (paraiso laboral).

Trata el importante tema de la conciliacién de las diferen-
cias, el arbitraje y el respeto a los derechos procesales de las
partes y los importantes trabajos de los tribunales laborales.

Como obligacién particular de México'® y condicionante
de la puesta en marcha del T-MEC se establecen las siguientes

18 s por demés interesante que en un tratado internacional se convengan obli-
gaciones particulares para uno de los firmantes en contraposicién a la soberania de
los Estados, lo que cuestiona la libertad con la que celebran el tratado.
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cuestiones que podemos interpretar de dos formas. Primera,
las fronteras han caido no solo en lo comercial sino en todo, in-
cluso lo laboral, lo que ahora nos coloca en que el debate del
trabajo es internacional; y segunda, se esta violentando la au-
tonomia de los Estados. Nos quedamos en la primera por mul-
tiples razones para el bien del trabajo:

+  Establecer en sus normas laborales el derecho a la contra-
tacion colectiva y libre sindicalizacion.

+ Establecer en sus normas laborales la creacién de instan-
cias auténomas que registren contratos colectivos y orga-
nizaciones de trabajadores, y realicen los procedimientos
de conciliacién.

+  KEstablecer en sus normas garantias de que los conflictos
intersindicales seran resueltos mediante voto universal di-
recto y secreto de los trabajadores.

* Garantizar en su legislaciéon la participacion mayoritaria
de los trabajadores para la aprobacién de los contratos co-
lectivos y la revisién obligatoria de los contratos cuando
menos cada cuatro afos.

*  Por tltimo, un compromiso del gobierno mexicano de reali-
zar lo anterior antes de que termine el ano 2019.

Finalmente, los cambios que se estdn dando a nivel nor-
mativo y en el proceso de las relaciones sociales de produccién
son radicales y son un saldo positivo de los tratados comer-
ciales que México ha celebrado; dinamizan la accién de los
trabajadores como no se habia logrado en décadas y abren ex-
pectativas de que se inicie un proceso de recuperacion de las
condiciones de trabajo, particularmente del salario.

Es complejo decir hasta dénde las realidades laborales de
nuestro pais se transformaran, pero se piensa que sera para
bien en tanto que los trabajadores recuperen su representa-
ci6n colectiva, el sindicato que ahora se encuentra secuestrado
por direcciones corporativas que privilegian los intereses de
los lideres sindicales sobre los de los trabajadores y el proceso
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productivo que esta en manos de los empresarios que no tie-
nen disposicién de negociar y menos de hacerlo respecto de la
rentabilidad de las empresas. El 15 de enero de 2019 se hace
publico el texto final del capitulo 23 del Tratado de Libre Co-
mercio entre México, Estados Unidos y Canada.

LA REFORMA LABORAL 2017 A 2019: REIVINDICACION
DEL CARACTER TUTELAR DE LA NORMA DE TRABAJO

Por ultimo, el proceso de cambio se gestd de 2017 a 2019, anos
de una inédita reforma constitucional que tenia como propdsi-
to romper el viejo esquema corporativo arraigado en el Estado
mexicano, teniendo en cuenta que en 2019, con un gobierno de
izquierda, se aprobaron las reformas a la Ley Federal del Tra-
bajo impulsadas por el partido Movimiento de Regeneracion
Nacional (Morena).

La reforma constitucional, incluida su aprobacién por las
legislaturas locales, fue publicada el 24 de febrero de 2017 en
el Diario Oficial de la Federacion.

El 5 de abril de 2019, la Comisién de Trabajo y Previsién
Social de la Camara de Diputados somete a dictamen la inicia-
tiva que presentara Morena, retomando puntos de las otras
Iniciativas, y finalmente, con algunas adiciones que se plan-
tean en el pleno tanto de la CaAmara de Diputados como de la
de Senadores, el 1 de mayo de 2019 se aprueba la iniciativa de
reforma a la LFT de Morena.?

Las instituciones de la reforma que se modificaron nos
permiten afirmar que lo que se realizé es una reforma que
recupera el caracter tutelar del derecho laboral y adapta la re-
glamentacién a los requerimientos del mundo global.

Ademas, que es una reforma que tiene la firme intencién
de poner fin a los lastres de simulacién que tanto perjuicio

19 Capitulo 23 Laboral en Espafiol (1-MEC), <https://n9.cl/srgh4>.
20 Diario Oficial de la Federacién, 1 de mayo de 2019.
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ha causado a los trabajadores y al proceso productivo mismo,

y que es el primer paso después del cual sera necesario dar

otros mas para completar la modernizaciéon del marco norma-

tivo del trabajo.

Las reformas al texto constitucional publicadas el 24 de fe-
brero de 2017 y a la LFT publicada el 1 de mayo de 2019 son las
mas importantes que se han realizado en materia laboral des-
de 1917. Afirmamos lo anterior porque implicaron establecer
en el texto constitucional el derecho a la contratacion colecti-
va y porque tomaron el tema de la libertad y la democracia de
los trabajadores como eje fundamental para hacerlos efectivos.

Se quiere dejar claramente establecido que antes de las
indicadas reformas, el sujeto implicito y en muchos casos ex-
plicitamente establecido era el sindicato, diluyéndose asi los
trabajadores y sus voluntades.

Con la reforma, desde el texto constitucional se establece
que el Centro de Conciliacién y Registro laboral:

*  Debe garantizar certeza en sus resoluciones tanto conci-
liatorias como registrales, es decir, otorgar certidumbre
a los interesados respecto del contenido y alcance de sus
resoluciones.

*  Que al realizar sus funciones conciliatorias y registrales,
el Centro no se sometera a la voluntad de las partes o de
cualquier tercero, incluso autoridad.

*  Que al realizar sus funciones, el Centro lo hara en los tér-
minos que las leyes aplicables se lo ordenen, principalmen-
te la LFT.

*  Que el Centro sera imparcial.

*  Que el Centro, principalmente en la funciéon conciliadora
que se le encomienda, cuidara de que no se pierda la con-
fianza como instancia que resolvera las diferencias entre
las partes.

*  Que el Centro demostrara ser eficaz en la solucion de los
conflictos de trabajo, principio que ha perdido legitimidad
en las autoridades actuales.
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*  Que las actuaciones del Centro, tanto conciliatorias como
registrales, no dejaran duda en relacion con la realidad a
la que estan destinadas.

*  Que el trabajo que realice el personal del Centro, estara a
cargo de profesionales que pongan por delante la valia de
su formacién.

*  Que el Centro, dentro de las primeras tareas que atendera,
garantizara que a sus acciones, archivos y registros pueda
acceder la persona que lo desee, sin mis limitaciones que
las que la informacion privada tiene establecidas para bien
del particular.

*  Que dentro de los primeros retos que el Centro atendera
estara el que todas sus acciones y resoluciones sean del co-
nocimiento publico y por las vias de acceso mas eficientes.

+ Adicionalmente, en la fraccién XXII bis (texto nuevo en
el Articulo 123 constitucional) se garantiza la libertad de
negociacion colectiva y los legitimos intereses de trabaja-
dores y patrones, remitiendo a que la LFT establezca pro-
cedimientos y requisitos para garantizar, entre otros, los
siguientes principios:

A. Representatividad de las organizaciones sindicales, es
decir, que los trabajadores sean verdaderamente repre-
sentados por los sindicatos terminando con el sindica-
lismo fraudulento que a la fecha existe.

B. Certeza en la firma, registro y depdsito de los contratos
colectivos de trabajo. Terminando asi con los contratos
colectivos de proteccion patronal y su contraparte, las
“huelgas locas”.

+ Asimismo, establece que el voto de los trabajadores debera
ser personal, libre y secreto para resolver conflictos entre
sindicatos, para la solicitud de celebracién de un contra-
to colectivo de trabajo y para la eleccién de sus dirigentes.

En congruencia con lo anterior y dejando precisado que el
voto para la eleccidon de las representaciones sindicales debe
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ser personal, libre y secreto, la Constitucion consigna que los
estatutos sindicales podran, de conformidad con lo dispuesto
en la ley, fijar modalidades aplicables a los respectivos proce-
sos de eleccion de sus direcciones.

Asi, acatando el mandato constitucional se reformé la LrT?!

para establecer:

a)

b)

d)

Registro sindical (Art. 364 bis). Que en el registro de los
sindicatos y actualizacion de sus directivas se deberan ob-
servar los principios de legalidad, transparencia, certeza,
gratuidad, inmediatez, imparcialidad y respeto a la liber-
tad sindical y sus garantias.

Verificacion por parte del Centro Federal de Conciliacion y
Registro Laboral del cumplimiento de las disposiciones es-
tatutarias en materia de eleccion de la directiva sindical y
del cumplimiento de los principios de libertad y democra-
cia sindical (Art. 371 bis).

Constancia de representatividad para dar cumplimiento a
los principios de representatividad y de certeza a la firma
de un contrato colectivo nuevo (Art. 387).

Procedimiento para obtener la Constancia de Representa-
tividad para la firma de un contrato colectivo inicial a fin
de garantizar los principios de representatividad en las or-
ganizaciones sindicales y certeza en la firma, registro y de-
posito de los contratos colectivos de trabajo (Art. 390 bis).
Naturaleza, competencia, lineamientos y principios para los
Centros de Conciliacion de las Entidades Federativas. Obser-
vandose los principios de certeza, independencia, legalidad,
imparcialidad, igualdad, confiabilidad, eficacia, objetividad,
profesionalismo, transparencia y publicidad (Art. 590 F).
Competencia (integraciéon) del Poder Judicial de la Fede-
racion y de los Tribunales de las Entidades Federativas, y
los principios que deben observar de legalidad, imparciali-
dad, transparencia, autonomia e independencia (Art. 604).

21 Diario Oficial de la Federacién, 1 de mayo de 2019.
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g)

h)

)

k)

Y

Obligaciones especiales y principios que deben acatar los
conciliadores: los principios de conciliacién, imparcialidad,
neutralidad, flexibilidad, legalidad, equidad, buena fe, in-
formacién, honestidad y confidencialidad (Art. 684 H).
Seleccion de conciliadores y garantia de cumplimiento de
los principios de conciliacién (Art. 684 L).

Garantia del cumplimiento de los principios de legalidad,
imparcialidad, calidad, objetividad, certeza, equidad, com-
petencia por mérito, publicidad y transparencia en la se-
leccién de conciliadores (Art. 684 R).

El procedimiento laboral (los juicios), se regira bajo los
principios de inmediacion, inmediatez, continuidad, cele-
ridad, veracidad, concentracién, economia y sencillez pro-
cesal. Sera publico, gratuito, predominantemente oral y
conciliatorio (Art. 685).

El juez debera atender al principio de realidad sobre los
elementos formales que lo contradigan. Asimismo, se pri-
vilegiara la solucién del conflicto sobre los formalismos
procedimentales, sin afectar el debido proceso y los fines
del derecho del trabajo (Art. 685).

En el desahogo de la testimonial, el tribunal implementa-
ra los sistemas que considere necesarios para dejar cons-
tancia del desarrollo de la audiencia, privilegiando los
principios de inmediatez, concentracion y celeridad proce-
sal (Art. 815 VII).

m) Hay presuncién legal cuando la Ley la establece expresa-

mente o cuando se deriven de la aplicacién de alguno de los
principios que rigen el derecho del trabajo (Art. 831).

A MANERA DE CONCLUSION

Es cierto que se dio un paso importante con la reforma consti-
tucional de 2017 y la reglamentaria de 2019, pero tomara bas-
tante tiempo para que sea efectiva una vez que la adopten los
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trabajadores; tal y como se mencionaba al inicio de este texto,
las caracteristicas de las relaciones obrero-patronales inclu-
so ya son consideradas un rasgo cultural y, por tanto, de difi-
cil transformacion.

Como se pudo observar, los cambios en la normatividad labo-
ral se dieron en gran medida como consecuencia de la presién in-
ternacional. Las estructuras normativas que van contra grupos
cuyos intereses estan enquistados en la estructura del sistema
politico y solo se han logrado abrir cuando México tiene interés
en formar parte de un acuerdo supranacional de caracter eco-
noémico. Pareciera ser que la medida méas efectiva para hacer
valer la legislacién laboral serd, al menos en el corto plazo, la
presion a través de mecanismos internacionales de vigilancia y
s1 queremos ver el fendmeno de manera positiva, en la etapa que
actualmente vive el capitalismo, el mercado de trabajo se inter-
nacionaliza, pero también vemos esa posibilidad de proceso de
los derechos de los trabajadores y las organizaciones sindicales.

Una de las preguntas que surgen al analizar la drama-
tica estabilidad de la normatividad laboral, a pesar del cre-
ciente debate académico y publico respecto de la pobreza y la
desigualdad, es por qué México sigue siendo un pais que no
apuesta por la inspeccién laboral como un mecanismo para
hacer efectiva la normatividad laboral. Los siguientes pasos
de un gobierno que pretenda ser reivindicador de los derechos
de los trabajadores deberan responder a esta pregunta.
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INTRODUCCION

Después de 36 afios de un régimen neoliberal, México se en-
frenta a fuertes problemas econémicos y sociales que el nuevo
gobierno de la Cuarta Transformacién (4T) esta tratando de
resolver a partir de una estrategia diferente de combate a la
corrupcion y un Estado promotor del desarrollo cuyo objetivo
es la transformacion del pais hacia una economia moral orien-
tada al bienestar.

Ante la necesidad de una nueva politica productiva encami-
nada a apoyar la economia popular, aumentar la competitivi-
dad con el exterior y fortalecer tanto las actividades productivas
como al mercado interno [Lépez-Obrador, 2019], resulta necesa-
rio establecer politicas publicas e instituciones dirigidas a pro-
mover el desarrollo del bienestar entre toda la poblacion. Este
documento relaciona la importancia de promover el bienestar en
lo laboral con el crecimiento de la productividad por trabajador.
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Se toma como premisa que una de las causas que han limi-
tado el crecimiento de la productividad laboral es precisamente
la precarizacion del empleo en México [Levine, 1995; Casanue-
va y Rodriguez, 2009; Blinder, 2011]; en sexenios anteriores, se
consider6 a la base trabajadora como un factor productivo mas
y no como el agente econémico detonador del crecimiento de la
productividad y la innovacion [Espinosa, 2012; Brown, Domin-
guez y Mertens, 2007; Salazar y Azamar, 2014; Orozco y Maga-
1l6n, 2013; Samaniego, 2010]. La precarizaciéon del empleo es
un reflejo de la injusticia social y al revertir esta condicién en
el trabajo se contribuye al mejoramiento del bienestar laboral
[Sen, 2009]; conviene senalar que la atencion a la precarizacion
del empleo corresponde simultaneamente tanto a las politicas
publicas como al desarrollo y la democratizacion de las institu-
ciones vinculadas con el empleo, como los sindicatos, los cuales
histéricamente han luchado por el mejoramiento de las condi-
ciones laborales y salariales de los trabajadores en México.

El presente documento se divide en cuatro secciones adi-
cionales a la introduccion y las conclusiones. En la primera, se
define el concepto de bienestar laboral y su relacién con el cre-
cimiento de la productividad laboral; la segunda seccién pre-
senta los hechos estilizados sobre la situacion del empleo y el
bienestar laboral en México; en la tercera, la productividad labo-
ral se descompone a partir del planteamiento de Reati [2001] en-
tre la atribuida a la eficiencia en el uso del capital y 1la propiciada
por el simple incremento de la relacién capital-trabajo. Por ulti-
mo, en la cuarta seccion se presenta un planteamiento de lo que
podria ser una propuesta de politica publica encaminada a gene-
rar una sinergia positiva entre bienestar y productividad laboral.

Entre las principales conclusiones se demuestra que el cre-
cimiento de la productividad laboral se encuentra por debajo
de su potencial debido a la falta de condiciones de bienestar la-
boral y es posible alinear con el Plan Nacional de Desarrollo
2019 a 2024 [Gobierno de México, 2019] una estrategia de po-
litica publica encaminada a promover el bienestar laboral de
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los trabajadores mexicanos con efectos positivos sobre la pro-
ductividad laboral. Cabe sefialar que los objetivos de una pro-
puesta encaminada a mejorar el bienestar laboral coinciden
con el Objetivo del Desarrollo Sostenible 8, Trabajo Decente y
Crecimiento Econémico [NU, 2019].

BIENESTAR Y PRODUCTIVIDAD LABORAL

Para entender la relacién entre bienestar y productividad la-
boral es necesario definir ambos conceptos. Ryff [1989] descri-
be el bienestar como un ideal que da sentido y direccién a la
vida de un individuo. Ademas, el bienestar subjetivo se confor-
ma esencialmente de tres aspectos: 1) el afecto positivo; 2) la
ausencia de afecto negativo; y 3) la satisfaccién de vida [Die-
ner, Suh, Lucas y Smith, 1999]. Combinando esta definicién
con el concepto de bienestar laboral, que para Baptiste [2009]
se entiende en términos de condiciones materiales y experien-
cias en el trabajo, puede concluirse que el bienestar laboral se
compone de cuatro condiciones que deben preexistir en el tra-
bajo: superacién personal, experiencias positivas, ausencia de
experiencias negativas y un salario justo (figura 1).

Figura 1. Bienestar laboral y sus componentes
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Fuente: elaboracion propia.
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El concepto de superacién personal se relaciona con el de-
sarrollo por parte del trabajador de habilidades y capacidades
técnicas que se encuentren estrechamente ligadas con sus ac-
tividades laborales. En la medida que el trabajador mejora su
desempenio, el proceso de producciéon avanza en su curva de
aprendizaje y se vuelve mas eficiente. Lo anterior se traduce
en una mayor productividad laboral para la empresa y en un
sentimiento de superacién en el empleado [Siliceo, 2006].

Las experiencias positivas en el trabajo estan conforma-
das por diversos aspectos, como un ambiente laboral sano
dentro del cual se desarrollen valores de respeto, empatia
y tolerancia [Blanc, Boada, Garrosa y Moreno, 2010]. Ade-
mas, es imprescindible garantizar el desarrollo profesional
a lo largo del periodo de vida de los trabajadores; esencial-
mente, cuando se cumple la relaciéon capacitacion-eficien-
cia-crecimiento, el empleado tiene incentivos para mejorar
su desempeio y la cantidad de experiencias positivas en el
trabajo aumenta [Hernandez, Galvis y Narvaez, 2003]. De
acuerdo con Salazar, Guerrero, Machado y Caniedo [2009], un
buen clima y cultura organizacional tiene efectos positivos en
la productividad laboral. Valencia, Broncano y Andres [2013]
afiaden que los espacios laborales 6ptimos contribuyen a la
formacion de capital humano.

Las experiencias negativas se refieren a aquellas que ge-
neran algun tipo de frustracion en y entre los empleados; en
este sentido, la ausencia de incentivos para el personal cali-
ficado y la falta de desarrollo entre los trabajadores mas efi-
cientes fomenta escenarios de frustracién que con el tiempo
propician la renuncia del personal capacitado, trabajadores
poco eficientes o con rendimiento por debajo de su potencial e
incluso situaciones en que los empleados no comparten opinio-
nes que podrian mejorar los procesos productivos [Ccollana,
2015]. Por otra parte, al igual que un ambiente laboral sano
genera experiencias positivas, también inhibe las conductas
que causan malestar o molestias entre los trabajadores.
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Sobre salario justo conviene establecer una diferenciacién
respecto del salario minimo: un salario justo permite al traba-
jador cubrir las necesidades econémicas del hogar (Objetivo de
Desarrollo Sostenible [ops] 1),! de tal forma que sus gastos no
representen necesariamente un problema de fondo en su dia
a dia. Por otra parte, si los ingresos del trabajador estan aso-
ciados con su desempeno laboral, entonces la relacién entre
superacién personal-eficiencia laboral-experiencias positivas
tendra un efecto en el ingreso de los trabajadores, construyén-
dose un circulo virtuoso que da lugar a las caracteristicas des-
critas como bienestar laboral. En México, aunque existe una
relacion de largo plazo entre salarios y productividad, los he-
chos también demuestran que en el corto plazo esta relacion
es poco significativa [Rodriguez y Castillo, 2009].

En la medida que se van consolidando los aspectos noda-
les del bienestar laboral se logra una sinergia positiva llamada
bienestar productivo sostenible [Peir6 et al., 2014]. Esta siner-
gia consiste en generar espacios laborales donde los trabajado-
res felices tienen altos niveles de desempeno laboral y hacen a
las organizaciones mas competitivas. Ademas, tiene efectos po-
sitivos en la innovacién y mejora de los procesos productivos.

En la relacién entre bienestar-desempefio laboral pueden
darse cuatro relaciones: alto bienestar laboral con alto (B) o
bajo (A) desempeno laboral, o bajo bienestar laboral con alto
(D) 0 bajo (C) desempeno laboral (figura 2).

Figura 2. Interacciones basicas entre bienestar y desempefio laboral

. +
Bienestar laboral A B
- C D

- +

Desempefio laboral

Fuente: recuperado de Peir¢ et al. [2014: 11].

L ops Erradicar la pobreza, meta: garantizar que todos los hombres y mujeres,
en particular los pobres y los vulnerables, tengan los mismos derechos a los recur-
sos econdmicos [NU, 2019].
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La combinacién ideal para una economia se encuentra en
el recuadro B (alto niveles de bienestar y desempeno laboral);
de acuerdo con trabajos de Salazar, Guerrero, Machado y Ca-
fnedo [2009] en esta interaccién se da una relacién de largo
plazo enmarcada en la idea de las sinergias del bienestar pro-
ductivo sostenible y representa el objetivo de politica publica
en materia de bienestar laboral integral. Alcanzar esta inte-
raccion representa lograr el Objetivo de Desarrollo Sostenible
8, Trabajo decente y crecimiento econémico.

El recuadro C, bajo bienestar y bajo desempefio laboral,
representa la combinacién que requiere atencién inmediata.
Conviene sefialar que en esta categoria podrian encontrar-
se los empleos denominados outsourcing, por honorarios y de
confianza, que en México representan a 17% de la poblacién
ocupada total;? este tipo de contratacion se considera empleo
formal con reducidas prestaciones laborales y bajas expec-
tativas de crecimiento [Fuentes, 2015]. Por poner un ejem-
plo, suelen ser empleos subrogados en los que el trabajador
es dependiente de una tercera empresa y es excluido de los
beneficios o incentivos que la empresa donde labora otorga a
sus empleados directos. El escenario descrito crea experien-
cias negativas en el trabajador, lo que lo aleja del plantea-
miento de bienestar laboral; este fenémeno observado para
México se replica en toda Latinoamérica [Fernandez y Sote-
lo, 2013].

Las empresas de outsourcing?® se caracterizan por una extre-
ma precarizacion de las condiciones laborales y en muchos ca-
sos evaden el pago de las prestaciones sociales ya descontadas
a sus trabajadores. Si bien el outsourcing permite aumentar el

2 Censo Econémico 2018 [Inegi, 2019].

3 1 outsorcing se considera una forma de subcontratacién, externalizacién o
terciarizacion que se entiende como un proceso en el que una empresa, a través de
un contrato de prestacién de servicios, transfiere a la empresa subcontratante las
funciones laborales administrativas y operacionales para que esta las realice [Gar-
cia, Fuentes, Silva y Flores, 2014].
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empleo e incrementar los rendimientos de las empresas, en el
conjunto de la economia causa pérdidas de bienestar social, in-
hibe el crecimiento de los salarios y fomenta menores niveles de
productividad. En términos de bienestar social y salarios, las
empresas de outsourcing promueven un tipo de subcontrata-
cién abusiva, sin prestaciones sociales, remuneraciéon en térmi-
nos reales por debajo del salario minimo y jornadas de trabajo
extensas [Vela, Moreno y Aguilar, 2015], y claramente incenti-
van el empleo informal. Lo anterior lleva a que los trabajadores
se encuentren en una situaciéon de injusticia que genera des-
igualdad econémica y malestar social, y atenta de manera evi-
dente contra los derechos laborales.

La interaccién bajo bienestar laboral y alto desempleo la-
boral (D) se considera un escenario temporal, en el que even-
tualmente el trabajador disminuye su desempeno o busca
otras opciones laborales; ademas, en este escenario se reduce
la posibilidad de innovar. Esta interaccion también forma par-
te de la poblacion objetivo de la propuesta de politica publica
debido a la existencia de un alto potencial para el crecimiento
de la produccién y la innovacién, mismos que podrian detonar-
se bajo ciertas intervenciones en materia de bienestar laboral.

El bienestar laboral tiene un efecto sobre la productividad
que no necesariamente esta ligado con la implementacién
de politicas publicas; los trabajadores tienen la capacidad
de influir sobre su productividad a través de su poder de ne-
gociacién, mediante sus organizaciones sindicales [Salazar
y Saldana, 2018]. En escenarios de bajo bienestar laboral y
alta productividad (D) se hace necesaria la democratizacion
o intervencion de las instituciones sindicales, toda vez que
los trabajadores ven precarizadas sus condiciones laborales
al tiempo que su productividad se incrementa. Por otra par-
te, escenarios de alto bienestar laboral y baja productividad
(A) ponen en evidencia un sobreaprovechamiento del poder
de negociacién de los sindicatos que lleva a las empresas a
pérdidas de competitividad. En ambos casos, se requiere la
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intervencion de instituciones mediadoras que corrijan ambas
situaciones de injusticia social.

EMPLEO, SALARIO Y BIENESTAR LABORAL EN MEXICO

El empleo digno y el salario justo forman parte de los “dere-
chos humanos laborales” [cNDH, 2016], los cuales se han de-
sarrollado a través de la historia del capitalismo, desde la
Revolucién Industrial hasta los derechos sociales expuestos
en la Constitucién Mexicana de 1917. Estos derechos huma-
nos laborales o “justicia del trabajo” se vinculan con un salario
justo o bien remunerado, con la seguridad social, con el dere-
cho a la permanencia en un empleo y a ser indemnizado en
caso de despido injusto, con una vivienda digna, con la capaci-
tacion y el adiestramiento, con una jornada maxima laboral,
el reparto de utilidades y el derecho a la asociacién profesio-
nal [cNDH, 2016]. El Articulo 123 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) garantiza el derecho al
trabajo y en su primer parrafo indica: “Toda persona tiene de-
recho al trabajo digno y socialmente util; al efecto se promo-
veran la creacién de empleos y la organizacién social para el
trabajo, conforme a la ley” [cPEUM, 2020]. Sin embargo, como
se podra observar a continuacion, las condiciones laborales y
salariales en México distan mucho de corresponder a los dere-
chos humanos laborales de los habitantes del pais.

A pesar de ser integrante de la ocbg, México aun presen-
ta caracteristicas de economia emergente al registrar malas
condiciones de bienestar laboral que es desigual al promedio
de los integrantes de este organismo internacional. El indice
para una vida mejor de la ocbE [2017] permite comparar el ni-
vel de bienestar en distintos paises con base en 11 temas que
ha identificado como esenciales para las condiciones de vida
materiales y la calidad de vida; en 2015, la esperanza de vida
en México fue menor en cinco anos que la del promedio de la
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OCDE, que es de 80 anos, mientras que 66% de la poblacion
adulta se considerd con buena o muy buena salud; en cuanto
a la vivienda, en sus tres indicadores (habitacion por perso-
na, acceso a la vivienda y servicios basicos) se ubica por deba-
jo del promedio de la ocDE.

En México, la productividad y las condiciones sociales de
los trabajadores estan por debajo del promedio de los paises de
la ocpE. En términos de ganancias por trabajador, un emplea-
do mexicano genera alrededor de 15 000 délares (purchasing
power parity, PPP), mientras que en la ocDE el promedio es de
44 000 ddlares; esta diferencia coincide con las brechas labora-
les existentes. Por ejemplo, el ingreso promedio de los hogares
es, en promedio, del doble en los paises de la 0cDE respecto de
México; ademas, en términos de personal calificado solo 37%
de los trabajadores mexicanos tienen educacién secundaria
superior, porcentaje 30 puntos por debajo de la ocpe. Con res-
pecto al bienestar laboral, los trabajadores en México tienen
mayor estrés laboral y cerca de 29% de ellos trabaja jornadas
laborales superiores a las 50 horas semanales; ambos indica-
dores se encuentran por encima de los promedios de la OCDE.
Con los datos mencionados, se comprueba que el bienestar la-
boral y la productividad de los empleos en México estan por
debajo de la media de los paises de la ocDpE (cuadro 1).

Situacion del empleo y el salario en México

Al analizar los datos mas recientes del Censo Econémico [Ine-
g1, 2019] puede observarse una alta concentracion del empleo
en las principales ciudades del pais. El personal ocupado en
México es de 35 millones de personas, equivalente a 28% de la
poblacion total: 92 % del personal ocupado se encuentra en zo-
nas urbanasy 6.7% en zonas rurales; 35% de los trabajadores
se localiza en la Ciudad de México (cpmx), Estado de México,
Jalisco y Nuevo Leon, las cuatro entidades econémicamente
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Cuadro 1. indice de bienestar de la ocoe

Variable 0CDE México
Gananmas brutas anuales promedio por empleado a 449290 15311
tiempo completo (usp prp 2016)
Ingreso d!sponlble ajustado neto de los hogares (usp 30620 13891
pPPP per capita 2015)
Esperanza de vida (2015) 80 75
Salud percibida (2015) 69 66
Tasa de empleo (2016) 67 61
Tension laboral (2015) 37 43
Porcentaje de personas de 25 a 64 afios con al menos
- . . 67 37

una educacion secundaria superior (2016)
Porcentaje de empleados que suelen trabajar 50

. 13 30
horas o mas por semana (2015)
Acceso a la vivienda (2015) 19 21
Satisfaccion ante la vida (2013) 7 8
Inseguridad del mercado laboral (2015) 5 5
Servicios basicos (2015) 2 4
Habitaciones por persona (2015) 2 1
Tasa de desempleo a largo plazo (2015) 2 0.1

Fuente: elaboracion propia con datos de ocoe [2017].

mas importantes del pais y que generan alrededor de 40% del
pIB nacional. Por actividad econdémica, los servicios y las ma-
nufacturas concentran el empleo en México: 36% de los tra-
bajadores se concentra en servicios, 28% en comercio, 25% en
actividades manufactureras y 11 % de los trabajadores totales

se encuentra en el resto de actividades econémicas.

Para centrar el analisis en la situacién laboral en Méxi-
co, la grafica 1 muestra la situacién del desempleo y de la po-
blacién econémicamente activa; es decir, los mexicanos que
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tienen o debieran tener derechos humanos laborales han pre-
sentado una tendencia creciente de 43 millones en 2005 a casi
57 millones de mexicanos en 2019. En este periodo, la tasa de
desempleo ha mostrado una trayectoria ciclica ascendente con
el valor mas bajo del ciclo en 2005, de 3.5%, que llega a la par-
te mas alta de su trayectoria en la crisis de 2008 a 2009 con
un valor de 5.3 %; a continuacién inicia otro ciclo con una ten-
dencia mas o menos descendente, hasta llegar a 3.3% en 2018
e iniciar un ascenso en 2019 a 3.5%, que puede explicarse por
la caida de la actividad econémica en este ano o mas especifi-
camente por el decremento de la inversion. Al observar que la
poblacion econémicamente activa (PEA) ha crecido en los lti-
mos 11 anos y que la tasa de desempleo se ha reducido, puede
intuirse que en México no necesariamente hay un problema
en la demanda de empleo sino en la calidad de los puestos de
trabajos ofrecidos por parte de las empresas (cuadro 1).

Grafica 1. Poblacion econdmica activa
y tasa de desempleo en México
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Fuente: elaboracion propia con datos de Inegi [2020a].
La tasa de desocupacion por entidad federativa (grafi-

ca 2) refleja algtin grado de heterogeneidad en el desempleo.
Destacan los casos de: 1) Tabasco, que ocupa el 5° lugar en la
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produccién total del pais con 5.3% del PIB nacional y presen-
t6 la tasa més alta de desempleo (7.1 %) como porcentaje de la
PEA, probablemente asociada con la menor actividad petrolera
en esta entidad; 2) y entidades de gran importancia econémi-
ca como la cpmx, que produce 17.3% del pPIB nacional y presen-
ta la segunda tasa mas alta de desempleo (5%); 3) seguida
por el Estado de México, que produce 9.1 % del PIB nacional,
con una tasa de desempleo de 4.6 %. Tabasco, comx y Estado
de México son los estados con mayor tasa de desempleo. Por
otra parte, Yucatan, Oaxaca y Guerrero tienen el menor nivel
de desempleo, segun datos de la Encuestas Nacional de Ocu-
pacién y Desempleo [Inegi, 2020a]. Estas cifras contrastan
con la percepcién comun de la situacién del empleo en Méxi-
co; bajo las condiciones socioecondémicas del sur del pais, se po-
dria suponer que en esta region una mayor cantidad de PEA se
encontraria desempleada. Por otra parte, es importante consi-
derar que una baja tasa de desempleo no necesariamente esta

Grafica 2. Tasa de desocupacion total
por entidad federativa en 2019
(porcentaje con respecto a la pea)
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relacionada con mejores salarios; de acuerdo con Lewis [1954],
los salarios en economias emergentes solo creceran cuando
sus industrias se especialicen en actividades intensivas en ca-
pital y no en mano de obra.

Bienestar laboral

El patron de comportamiento del desempleo, el empleo in-
formal y las condiciones criticas de ocupacién en el ambi-
to regional determinan la precariedad y la injusticia en las
remuneraciones salariales y de ingresos de los trabajado-
res. En relaciéon con las condicionales laborales, en México
17% del personal ocupado total se encuentra bajo el esque-
ma de contratacion por outsourcing, lo que representa 25%
mas con respecto al dato observado para 2009; la banca mul-
tiple, conformada por 37 unidades econémicas, es la actividad
econdémica con mayor porcentaje de personal contratado por
outsourcing, ya que 30% de su personal ocupado total se en-
cuentra bajo ese esquema de contratacion [Inegi, 2019].

A nivel nacional, el ingreso laboral se mantiene en niveles
similares a los reportados en 2005; a pesar de que la tasa de
desempleo se redujo, el salario real no se ha incrementado. El
mismo hecho se observa para el indicador de pobreza laboral
[Coneval, 2020], el cual, aunque desde 2013 ha ido a la baja,
aun no recupera sus niveles de 2005 (grafica 3). Ambos indi-
cadores son muestra de una tendencia a la precarizacion del
empleo y, como se plantea en la figura 1, tienen un efecto ne-
gativo sobre el bienestar laboral. El indice de la tendencia la-
boral de la pobreza (ITLP) y el ingreso laboral han presentado
trayectorias opuestas desde el primer trimestre de 2005 hasta
el ultimo de 2019; estas trayectorias opuestas muestran tres
puntos donde los dos indicadores se cruzan: uno durante la
crisis de 2008 a 2009 y otros dos durante el cambio de gobier-
no en 2018 a 2019.
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Grafica 3. Comportamiento de las condiciones laborales
en México: indice de la tendencia laboral de la pobreza
(imLe) e ingreso laboral®
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El 1TPL inicia una trayectoria creciente en 2005 hasta al-
canzar el valor méas alto de todo el periodo, de 1.1, en 2014, lo
cual puede asociarse con los mayores efectos de precariedad
laboral de las politicas neoliberales en materia laboral, como
la reforma laboral de noviembre de 2012 [Quifiones y Rodri-
guez, 2015]. En este ano también se presenta el menor nivel
del ingreso laboral (1 576 pesos) para el cuarto trimestre de
2014. Asimismo se observa que a partir del nuevo gobierno de
la 4T, el 1TPL ha mostrado un descenso importante por deba-
jo del valor unitario hasta llegar a 0.96 al Gltimo trimestre de
2019; esto se puede relacionarse con las reformas secundarias
en materia de justicia laboral y democracia sindical de mayo
de 2019, hechas con el objeto de dar cumplimiento al Articulo
123 constitucional.

El ingreso laboral, por otra parte, ha continuado aumen-
tando hasta llegar a 1 820 pesos al cuarto trimestre de 2019.
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Asi, de acuerdo con el Coneval [2020], el porcentaje de pobla-
ci6n con ingreso laboral inferior al costo de la canasta alimen-
taria (pobreza laboral) disminuy6 de 39.8% a 37.3% entre el
cuarto trimestre de 2018 y el tltimo trimestre de 2019. El in-
greso laboral real presenté un aumento de 5.9 % del Gltimo tri-
mestre de 2018 al Gltimo trimestre de 2019. Es importante
destacar que el aumento del ingreso laboral entre los dos Glti-
mos trimestres de 2019 se observé principalmente en 20% de
la poblacién de menor ingreso laboral, asociado con un incre-
mento del salario minimo.

La grafica 4 muestra que las condiciones laborales por en-
tidad federativa son heterogéneas. En términos generales,
destaca que mas de 50% de la poblacién ocupada se encuen-
tra en condiciones de informalidad laboral, que en algunos
estados alcanza tasas cercanas a 80 %. Los estados fronteri-
zos como Coahuila, Nuevo Leon, Baja California (Bc), Bc Sur
y Chihuahua tienen los menores niveles de informalidad de
toda la republica (grafica 4.1). Es probable que esta situacion
se explique porque en los estados de sur las actividades eco-
nomicas estan asociadas sobre todo con el &mbito rural agro-
pecuario y el campo, donde predomina la informalidad en el
empleo y condiciones de precariedad tanto en el empleo como
en las remuneraciones de los trabajadores

Con respecto a las condiciones criticas de ocupacion, la re-
gién sur del pais tiene los indicadores mas altos. En Chiapas
cerca de 40% de los trabajadores esta en condiciones criticas,
mientras que en Nuevo Leén menos de 10% se encuentra en
condiciones de bajo bienestar laboral; cabe destacar que la
CDMX presenta una tasa de condiciones criticas de ocupacién
igual a la media, que se explica por su alta tasa de informa-
lidad (grafica 4.2). La situacién de mejor bienestar laboral en
los estados fronterizos puede vincularse con el hecho de que
son los estados con mayores tasas de productividad [Blancas
y Aliphat, 2020].
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Gréfica 4. Condiciones laborales por entidad federativa en 2018
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Fuente: elaboracion propia con datos de Inegi [2020a].

La situacion de Oaxaca sobresale del resto, ya que mientas
es la entidad con mayor nivel de informalidad y la tercera con
mayor tasa de empleo en condiciones criticas, es también, segin
lo observado en la grafica 2, la entidad con menor tasa de desem-
pleo. Esto comprueba que si bien en Oaxaca no hay problemas
de desempleo si hay fuertes problemas de bienestar laboral.
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Los datos presentados en el cuadro 1 y las graficas 1, 2, 3
y 4 evidencian la actual precarizacion del empleo en México; a
nivel nacional, la pobreza laboral se ha incrementado respecto
de la observada en 2005. Aunque la tasa de desempleo se redu-
jo, las condiciones del trabajo estan por debajo de las condicio-
nes medias de la ocbE. Puede concluirse que en México méas de
50% de la poblacién ocupada se encuentra en la informalidad,
con 15% de los trabajadores en condiciones laborales criticas.
Es decir, en México hay problemas de bienestar laboral.

Por entidad federativa, Veracruz, Chiapas y Sinaloa fue-
ron las entidades con mayor reduccién trimestral del porcen-
taje de poblacion con pobreza laboral. En 7 de los 32 estados,
la pobreza laboral aumenté en el dltimo trimestre. Hidalgo,
Puebla y Nayarit presentaron los mayores incrementos.

El poder adquisitivo del ingreso laboral real per cdpita
crecid 5.9% entre el Gltimo trimestre de 2018 y el Gltimo tri-
mestre de 2019, al pasar de 1 718 pesos a 1 820 pesos. Cabe
mencionar que es el maximo valor observado desde el primer
trimestre de 2005, cuando inici6 el mayor crecimiento del pe-
riodo, y el tercer trimestre de 2008, cuando el ingreso laboral
real comenzo6 una tendencia a la baja. Sin embargo, el ingreso
laboral atin no supera el nivel mas alto de todo el periodo, que
fue de 1 841 pesos para el segundo trimestre de 2007.

EFECTO DE LA PRECARIZACION LABORAL EN LA PRODUCTIVIDAD

De acuerdo con Reati [2001] la productividad laboral pue-
de descomponerse mediante una identidad de la siguiente
manera:
Y=Y*K 1)
L K L

Donde K/ L representa el crecimiento de la productividad
laboral atribuido al mayor capital disponible por trabajador
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en la empresa y Y/K representa el crecimiento atribuido a
una mejor eficiencia en el uso del capital por parte de los tra-
bajadores; es decir, el crecimiento de la productividad atribui-
do a las capacidades técnicas y el aprendizaje adquirido de los
trabajadores.

En el caso de la economia mexicana, la productividad la-
boral de los dltimos 28 afios ha crecido a una tasa promedio
anual de 0.94% (grafica 5.1), mientas que la relacién Y/K lo
hizo a una tasa negativa de -0.18 y la relacién K/L a una tasa
positiva de 1.16 % (grafica 5.2). Se encuentra que el crecimien-
to de la productividad laboral se asocia con una mayor acumu-
lacién de capital con una eficiencia cada vez menor. Es decir,
la falta de capacitacién y de un espacio laboral adecuado pro-
voco que la productividad laboral creciera por debajo de su
potencial.

Los datos mencionados evidencian la necesidad de promo-
ver la formacién técnica de los trabajadores; sin embargo, re-
sulta necesario definir, al menos en una primera instancia, los
sectores y las regiones o estados con mayor rezago en cuanto
a la eficiencia de los trabajadores en el uso del capital (Y/K).

Al analizar el crecimiento acumulado de la eficiencia en el
uso del capital por parte de los trabajadores, destaca que los
subsectores de servicios educativos, de esparcimiento y pro-
fesionales son los que requieren atencién con mayor urgencia
dado que han tenido tasas de crecimiento anual de la produc-
tividad laboral de 0.8, 0.4 y 0.04 %, respectivamente, es decir,
estos subsectores han tenido un desempeiio laboral bajo; sobre
manufacturas los datos revelan que la eficiencia en el uso del
capital se ha reducido a una tasa anual de 0.83%. Se concluye
que en los subsectores mencionados la eficiencia de los traba-
jadores es menor ahora en comparaciéon con 1990. En todos los
casos senalados, la proporcion de capital-trabajo se incremen-
to, por lo que se puede afirmar que la productividad laboral se
encuentra por debajo de su potencial ya que la PEA no cuenta
con la capacitacién técnica suficiente.
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Grafica b. La productividad laboral en México

Grafica 5.1. Evolucion de la productividad laboral en México
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Fuente: elaboracidn propia con datos del proyecto kiems de Inegi [2020b].

Por entidad federativa, el mapa 1 da un panorama de los
estados con mayor nivel de produccién en las actividades con-
sideradas prioritarias en la formacion de capacidades técnicas
de los trabajadores. En el caso de servicios de esparcimiento
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culturales y deportivos, y otros servicios recreativos (1a) los
estados objetivo (por su nivel de produccién) son Nuevo Leon,
Baja California y Estado de México; para los servicios educa-
tivos (1b) son Estado de México, Veracruz y Jalisco; respecto
de servicios profesionales, cientificos y técnicos (1c) se requie-
re especial atencién en Nuevo Leoén, Jalisco y Estado de Méxi-
co. Las entidades relevantes en el sector manufacturero (1d)
son el Estado de México, Nuevo Ledon y Coahuila.

Mapa 1. Distribucion geografica de la produccion de subsectores
de actividad econémica seleccionados en 2018

1a. Servicios de esparcimiento 1b. Servicios educativos
culturales y deportivos, y otros
servicios recreativos
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*Nota: se excluye la Ciudad de México porque concentra el mayor nivel de produc-
cion en todos los casos.
Fuente: elaboracion propia con datos de Inegi [2020c].
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PROPUESTA DE POLITICA PUBLICA

Ante la precarizacion del empleo, la pérdida de bienestar la-
boral y el escaso crecimiento de la productividad, es necesa-
ria una estrategia de intervencion social encaminada a dos
objetivos: mejorar el ambiente laboral y aumentar las capa-
cidades técnicas de los trabajadores, que de manera conjunta
contribuyan a lograr la sinergia “bienestar laboral-productivi-
dad laboral”. El derecho a un trabajo digno o decente, como un
derecho humano fundamental, debe ser garantizado por el Es-
tado, en los términos de los Articulos 1°y 123 constitucionales
[Quiniones y Rodriguez, 2015].

Segun la definicién de bienestar laboral, cuando el clima
organizacional de las empresas se encuentra en armonia y hay
oportunidades equitativas, se reduce la probabilidad de expe-
riencias negativas con un efecto directo en el estado de animo
del trabajador y en su relacién con el resto de sus compafieros.
Por tanto, se identifica que una meta de politica publica debe-
ria ser la consolidacién de un marco institucional que propicie
entornos de trabajo decente en las entidades publicas y priva-
das ya que esto tiene un doble efecto positivo: 1) aumento del
bienestar de la poblacién, y 2) creacién de las condiciones para
incrementar la productividad laboral en la economia.

En una via paralela, es urgente, de acuerdo con los datos
de la grafica 1, desarrollar las capacidades técnicas de los tra-
bajadores porque esto tiene un efecto positivo en la supera-
cién personal de los empleados y mejora su eficiencia laboral,
trayendo consigo experiencias positivas e incrementando las
expectativas salariales del trabajador, mismo que, al ser un
empleado especializado, tiene la capacidad de elevar la efi-
ciencia en el uso del capital.

Al combinar ambos objetivos de politica publica, se logra
un escenario de bienestar laboral dentro del cual, y con base
en los argumentos mencionados, se incrementaran los nive-
les de productividad; ademas, desde el punto de vista de las
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industrias y de empresa, surgen escenarios positivos para in-
crementar la productividad laboral y crear condiciones que
propicien la innovacién.

A manera de externalidades, una politica publica encami-
nada a promover el bienestar laboral mejora la competitivi-
dad de México en la regién al respetar los requerimientos y
acuerdos del T-MEC, por lo que es compatible con los acuerdos
y compromisos comerciales ya firmados; propicia tasas de cre-
cimiento del PIB superiores y acerca la economia al objetivo de
4.5% anual, lo cual genera un efecto de atraccién por el que
la poblacién ocupada en el sector informal tendra incentivos
para buscar trabajo en el sector formal.

CONCLUSIONES

Con base en la evidencia presentada y considerando las con-
diciones de la PEA, se encuentra que en México no se cumplen
los derechos humanos laborales. Asimismo, se observa que la
falta de bienestar laboral, como condicionante de demanda
agregada, es una de las razones que explican la falta de cre-
cimiento de la productividad laboral mexicana.

Es importante destacar la funcion de los sindicatos como
una institucién que debe democratizarse para lograr de
manera efectiva y paralela politicas publicas en favor del
bienestar laboral y el salario justo. Sin embargo, la histo-
ria del sindicalismo en nuestro pais se ha visto llena de ca-
sos de corrupcion en la operaciéon y dirigencia, y aunque este
tema requiere una investigacién aparte, cabe destacar que
la democratizacion del sindicalismo deberia ser un objeti-
vo de politica publica; los sindicatos representan la institu-
ci6on natural por medio de la cual los trabajadores podrian
lograr el cumplimiento de sus derechos humanos laborales,
lo que sin duda se traducira en un aumento de la productivi-
dad laboral.
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Resulta importante atender la relacién bienestar-produc-
tividad laboral mediante una estrategia de politica publica
alineada con los objetivos estratégicos de: 1) economia para el
bienestar; 2) desarrollo sostenible; 3) impulsar la reactivacion
econdémica, el mercado interno y el empleo; y 4) ciencia y tec-
nologia, con la meta de “garantizar empleo, educacién, salud
y bienestar” y apoyandose en los programas “Jévenes cons-
truyendo el futuro” y “Jévenes escribiendo el futuro”, los cua-
les estan enmarcados en el Plan Nacional de Desarrollo 2019
a 2024.

Una propuesta de politica publica en materia de bienestar
laboral contribuira a mitigar la precarizacién del empleo; ten-
dria la intencién de fomentar el desarrollo de habilidades en
los trabajadores, lo que con el tiempo se traduciria en mejo-
res salarios. A nivel macroecondmico, tendria efectos positivos
en la demanda agregada, ademas de crear un clima propicio
para la innovacién dentro de las empresas e industrias. Y aun-
que una propuesta como la mencionada esta lejos de ser vista
como la panacea sobre empleo y crecimiento econémico, su ca-
racter focalizado permite contribuir al crecimiento de la pro-
ductividad laboral y competitividad global de las empresas
mexicanas con bienestar para los trabajadores.
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INTRODUCCION

La enorme desigualdad en la distribucién del ingreso mun-
dial pone en entredicho el modelo de desarrollo actual y lo ha
vuelto insostenible al haber beneficiado a los mas ricos e incre-
mentado la pobreza para un conjunto cada vez mayor de perso-
nas. Todo ello esta causando enormes tensiones en la medida
en que la desigualdad es disfuncional al inhibir el crecimien-
to econémico, crear inestabilidad democratica y favorecer la
crisis ambiental que esta alcanzando enormes proporciones.
Esto explicaria por qué los organismos internacionales urgen
poner la equidad en el centro de una nueva agenda del desa-
rrollo cuyos términos enfaticen un “equilibrio adecuado entre
el crecimiento econémico y la redistribucién” [United Nations,
2018]. Parece quedar clara la necesidad de transformar un
modelo dominante que no solo enfrenta su agotamiento, sino
que, como se seniala, esta poniendo en peligro a las genera-
ciones futuras. Este cambio estructural esta senalado en la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y en los Objetivos
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de Desarrollo Sostenible aprobados en septiembre de 2015
por Naciones Unidas, y constituye un avance politico y con-
ceptual respecto de la Agenda previa definida en los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio (0opDM). Sus ejes principales son
la igualdad y el cuidado del ambiente ademas de incorporar
temas como el derecho al empleo productivo, la transparen-
cia y una nueva ecuacién entre Estado, mercado y sociedad
para superar la marcada concentracién del ingreso y la ri-
queza. En el mundo desarrollado y en varias regiones en de-
sarrollo, la desigualdad se ha situado al nivel mas elevado en
mas de tres décadas [Barcena, 2016]. El coeficiente de Gini
en los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el De-
sarrollo Econémicos (0CcDE) aumenté de 0.29 en los anos 80 a
0.32 en 2013, tendencia que se observa tanto en paises desa-
rrollados tradicionalmente desiguales como Estados Unidos
(0.34 en 1985 a 0.39 en 2013) como en naciones con una fuer-
te tradicién igualitaria como los escandinavos (Finlandia au-
mentd de 0.21 a 026, Noruega de 0.22 a 0.25 y Suecia de 0.20
a 0.27) [Barcena, 2016].

De acuerdo con la Comisién Econémica para América Lati-
na y el Caribe (Cepal), la causa estructural que explica el ma-
lestar social en la region latinoamericana es precisamente la
desigualdad; por ello sefiala que es urgente avanzar “de la cul-
tura de los privilegios a la cultura de igualdad y la inclusién
social” [Notimex, 2020]. El aumento de la desigualdad econé-
mica en todo el mundo, el deterioro del empleo y la aparicién
del cambio climatico como condicién econdémica prioritaria
condujeron en Davos (enero 2020) a destacadas instituciones
econémicas internacionales a preguntarse si las sociedades
estan aplicando las estadisticas adecuadas para medir la ri-
queza. Ante este cuestionamiento, se planted la necesidad de
preparar un nuevo indicador que mida el bienestar de la po-
blacién tomando en cuenta otros indicadores, en la medida en
que mejorar la situacion de los ciudadanos va mas alla de au-
mentar la produccién, el consumo o el empleo.
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En el refutado modelo dominante, si bien se incrementa-
ron los niveles de desigualdad en el conjunto de los paises, las
condiciones para los llamados subdesarrollados llegaron a ni-
veles dramaticos, lo que explicaria el enorme despliegue de flu-
jos migratorios que se dirigieron hacia los polos desarrollados.
Tales flujos fueron marcados por una enorme vulnerabilidad
debido a que la globalizacién y su modelo econémico neoliberal
concitaron el libre movimiento de mercancias y capital, pero
no asi el de trabajadores, lo que dio lugar a un extraordinario
incremento de trabajadores indocumentados cuyas condicio-
nes laborales se enmarcaron en la desproteccion laboral. A pe-
sar de encontrarse ocupados con 85% de participacion, como
fue en el caso en Estados Unidos, se les impidié regularizar
sus condiciones administrativas y por ello enfrentaron las in-
humanas deportaciones cuando la crisis hizo su aparicion en
los afios 2007 a 2008.

A partir de esa crisis estructural, el mundo ha sido testi-
go del enorme deterioro en el que los migrantes actuales bus-
can desesperadamente asilo y refugio en los paises de mayor
desarrollo, huyendo de las guerras y los conflictos geopoliticos
que han creado una verdadera crisis humana, con violacion de
sus derechos humanos ante el rechazo para acogerlos. Este es
un espectaculo por demas dramatico que se ha repetido prac-
ticamente en todas las fronteras del planeta. Sin embargo,
los paises desarrollados se mantendran como polos recepto-
res de migrantes llamados “econémicos”, pues enfrentan con-
flictos estructurales, demograficos y educativos que no pueden
resolver con contingentes internos. ;Este sera el destino de
los paises: unos receptores y otros expulsores?, ;,qué funcién
desempenan la equidad y los programas de beneficio social en
esta ecuacion?

En este trabajo presentamos nuestra propuesta, cuya idea
central gira en torno a que “migracion no es destino” y los pai-
ses expulsores pueden revertir la tendencia de lo que se ha de-
nominado migracién forzada, por causas relacionadas con la
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necesidad o la sobrevivencia, cuando la migracion debe ser por
opcién. Planteamos que un pais deja de ser expulsor de trabaja-
dores cuando ha superado las condiciones econémicas del sub-
desarrollo y transita, de manera deliberada, hacia el desarrollo
y el bienestar de sus sociedades. De acuerdo con Sunkel y Paz

el subdesarrollo econémico consiste en ese conjunto comple-
jo e interrelacionado de fendmenos que se traducen y expresan
en desigualdades flagrantes de riqueza y de pobreza, en estan-
camiento, en retraso respecto de otros paises, en potencialidades
productivas desaprovechadas, en dependencia econémica, cultu-
ral, politica y tecnoldégica [Sunkel y Paz, 1999: 15].

Hemos realizado investigaciones que muestran como algu-
nos paises —Suecia, Corea del Sur y Espana, entre otros— pu-
dieron cambiar su tendencia migratoria [Aragonés y Salgado,
2013a]. El analisis de las transformaciones que estos paises
llevaron a cabo destaca un conjunto de politicas sociales en-
marcadas en lo que se ha denominado Estado de bienestar,
Estado social o Estado providencial y cuyo efecto fue la absor-
ci6n de su poblacién, lo que revirtid la tendencia de expulsion,
pero, curiosamente, a la larga se convirtieron en receptores de
migrantes. Buscamos explicaciones de esta nueva tendencia,
es decir, qué tipo de factores promueven la llegada de migran-
tes a esas naciones. Encontramos que esos paises presentan
conflictos estructurales que se resuelven a partir de trabaja-
dores migrantes [Aragonés y Salgado, 2013b, 2014, 2018].

Nuestra hipotesis es que la politica que permite revertir la
tendencia migratoria se relaciona directamente con la satis-
faccién de la poblacién, cuya clave de convivencia es la igual-
dad y los beneficios sociales universales. Las politicas publicas
deben estar en linea directa con el bienestar de la poblacion
para que los trabajadores estén en posibilidades de enfrentar
las restricciones a las que se ven sometidos ante los determi-
nantes del propio sistema capitalista.
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En este trabajo presentamos, en primer término, nuestra
propuesta sobre el fendmeno migratorio. Nuestra visién par-
te de afirmar la migraciéon como un derecho humano pero que
debe responder a una opcién, no a una necesidad. En este sen-
tido, hacemos un breve repaso de las teorias mas utilizadas y
presentamos nuestra propuesta. En segundo término, revisa-
mos lo que en su momento se llamé Estado de bienestar, por-
que consideramos que esta politica tuvo un gran impacto y nos
parece pertinente rescatar sus propuestas y comprender la
funcion que el fendmeno migratorio tuvo. En tercer término,
buscamos comprobar nuestra hipétesis que relaciona bienes-
tar y migracion. Se analizan 26 paises desarrollados a los que
les aplicamos un indicador alternativo que mide el bienestar
de la poblacién de una forma integral. Este nuevo estadistico
complementa la medicién del producto interno bruto (piB) al
incorporar un analisis multidimensional que no solo toma en
cuenta el factor salud y la educacién en la medicién, sino cri-
terios relacionados con medio ambiente, violencia e inclusiéon
social entre otros indicadores [Porter, Stern y Artavia, 2015].

Finalmente, presentamos algunas reflexiones acerca de
las condiciones de México en el marco de la nueva politica del
presidente Andrés Manuel Lopez Obrador y algunos de los de-
safios en su proposito de hacer realidad el “derecho a migrar y
a no migrar”.

MIGRACION: PROPUESTAS TEORICAS Y SU DEBATE

Uno de los modelos méas conocidos construido sobre los factores
“expulsién/atracciéon” se denomina neoclasico. El eje explicati-
vo gira en torno a las diferencias de salario entre las regiones
receptoras (desarrolladas) y las expulsoras (subdesarrolla-
das). Otra visién busca la explicacién del fenémeno a partir de
la relacion que se produce entre regiones centrales y periféri-
cas, y plantea la necesidad del estudio histérico, sosteniendo
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que estos flujos se generaron por la particular forma en que
los paises se han relacionado a partir de los momentos colo-
niales. Otra propuesta situia los supuestos explicativos a nive-
les individuales y sostiene que el migrante buscara contribuir
al beneficio personal y de su familia desplazandose hacia las
regiones en que las que pueda hacer efectivos sus deseos per-
sonales. Para esta vision, el estudio de las redes sociales es
fundamental y afirma que los flujos migratorios persisten aun
después de que las causas originales que lo llevaron a migrar
desaparezcan.

Por nuestra parte, ponemos el énfasis en los aspectos es-
tructurales, es decir, se estudian las vinculaciones entre el
desarrollo de las sociedades capitalistas y los movimientos mi-
gratorios tomando en cuenta factores de expulsién y atraccién,
y la migracién como resultado de ambas tensiones, cuyo ele-
mento disparador son las necesidades de la acumulacién capi-
talista. Esto permite entender y dar cuenta de que los cambios
en los perfiles y patrones migratorios estan vinculados con
las necesidades de la valorizacion del capital. Precisamente la
permanencia de la migracién y su dificultad para revertirla
se explican porque son un componente de la acumulacion ca-
pitalista que favorece su expansioén y reproduccion. En este
sentido, la migracién se activa como producto de las contradic-
ciones y las graves desigualdades que el sistema genera y los
desplazamientos se contraen o dilatan en relacién con la nece-
sidad de los mercados laborales internacionales de obtener la
mayor tasa de ganancia posible.

Hay cierta tendencia hacia cuestionar los factores de ex-
pulsién/atraccién por considerar que las redes han sustituido
estos elementos; sin embargo, si bien las redes han adqui-
rido una enorme importancia, estas deben ser consideradas
como una consecuencia de la inercia migratoria, pero no sig-
nifica que se hayan superado los problemas que mantienen
los flujos migratorios. Vale la pena tomar algunas precaucio-
nes para no caer en ciertos determinismos. En primer lugar,
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el binomio expulsién-atraccién puede sugerir una forma de
complementariedad entre los factores de la produccién y desco-
nocer el conflicto que se genera entre las regiones, cuando
en realidad lo que indica es que los factores no son estaticos,
van cambiando en relacién con las necesidades de la acumu-
lacién y se encuentran en la base de los diferentes patrones
migratorios y de las necesidades de los mercados laborales
internacionales.

Nuestra propuesta plantea como eje precisamente los lla-
mados factores expulsién-atraccién (pull-push) no como pro-
ceso que genera equilibrio, todo lo contrario en tanto que el
capitalismo es todo menos eso. A lo largo de nuestras inves-
tigaciones hemos comprobado que si bien los factores de ex-
pulsion tienen como explicacion la incapacidad del pais origen
para otorgar los beneficios que las personas esperan y ameri-
tan, estos migrantes se dirigen hacia aquellos destinos (fac-
tor de atraccién) que presentan dificultades y conflictos que
dificilmente pueden superar de forma endoégena; por ello los
migrantes resultan una opcién funcional y necesaria en el des-
tino. Asi, el fendmeno migratorio es de dos vias, articuladas a
partir de condiciones estructurales generadas por necesidades
y exigencias cambiantes de los mercados laborales a las cuales
responden los flujos migratorios.

Desde nuestro punto de vista, los “patrones migratorios”
se explican por estar vinculados al patrén de acumulacién. En
este sentido y retomando los planteamientos de Valenzuela
[1990], un patrén de acumulacién esta determinado histéri-
camente “es decir no se trata de acumulacién capitalista a se-
cas, sino de la forma que esta toma en un periodo histérico
dado, por tanto, cambian sus especificidades”. Nuestra pro-
puesta es que los patrones migratorios modifican sus caracte-
risticas porque responden a las necesidades de reproduccion
del capital en el centro. Por otro lado, en el sistema capitalista
hay una relacién contradictoria entre centro-periferia, de tal
suerte que a la periferia se le van asignando distintas formas
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de “succiton y traslado de excedentes a favor del centro” [Va-
lenzuela, 1990]. La migracion de trabajadores es una de las
formas en las que se concreta el traslado de excedentes a fa-
vor del centro. Y en la medida en que los distintos patrones
de acumulacién sufren su agotamiento y se produce la crisis,
cuya causa central es la tendencia decreciente de la tasa de
ganancia, se dara paso a un nuevo patrén de acumulacion y
a nuevas formas de articulacién entre centro-periferia. A esta
nueva configuracién corresponden nuevos patrones migrato-
rios que satisfaran los requerimientos de la acumulacion ca-
pitalista y las exigencias de sus mercados laborales. De esta
manera, podriamos hablar de tres grandes patrones migrato-
rios: a) las migraciones clasicas (siglo xix-principios del siglo
xx); b) migraciones en el fordismo y la sustitucion de importa-
ciones (1945 a 1970); y ¢) las migraciones en la globalizacién y
el neoliberalismo (1980-2009).

Hasta aqui hemos planteado nuestra propuesta en rela-
cién con las condiciones bajo las cuales el fenémeno migra-
torio se despliega a partir de un polo no desarrollado a uno
desarrollado. Estos flujos migratorios los consideramos “for-
zados” entendiendo por ello que esas personas estan obliga-
das a buscar nuevos horizontes de vida, de sobrevivencia,
ante la incapacidad de sus paises para generar politicas eco-
némicas y sociales que permitan la absorcion de su poblacién
bajo condiciones de vida productiva digna, con lo necesario
para responder a sus expectativas de bienestar. Hay que se-
nalar que el término migracion “forzada” suele cuestionarse
al considerar que solo al concepto de refugiado puede atri-
buirsele; sin embargo, en este trabajo consideramos que si
bien los determinantes por los cuales se suele hablar de re-
fugiados son conflicto armado, violencia generalizada y vio-
laciones de los derechos humanos, los imperativos hambre,
inseguridad, desempleo, etc., son otros matices que pueden
enmarcarse en el término “forzado” porque todos ponen en
peligro la sobrevivencia.
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LA POLITICA ECONOMICA DEL ESTADO DE BIENESTAR
Y EL FENOMENO MIGRATORIO

Algunos autores denominaron la politica econémica del Esta-
do de bienestar o Estado benefactor como la “edad de oro” del
capitalismo al auspiciar el auge econémico por un lapso de casi
25 afos, resultado del “incremento del salario real combina-
do con mayores niveles de productividad” [Lipietz, 1986: 119].
Se produjo una forma de intervencionismo estatal que per-
mitié “un complejo de instituciones sociales promovidas por
el pacto social entre capital y trabajo [dentro] de las relacio-
nes capitalistas en la fase de la posguerra” [Farfan, 1988: 15].
El crecimiento espectacular vivido por Europa fue resultado
de la interaccién de muchas variables relacionadas entre si,
entre las que destacan las transformaciones tecnoldgicas, el
surgimiento de nuevas formas de energia, el desarrollo de la
energia nuclear y la instrumentacion de nuevos procesos de
trabajo. Pero sobre todo fue la politica social que permitid a
los trabajadores acceder a educacion, salud y a una organiza-
cién laboral que al fortalecer los sindicatos y las contratacio-
nes colectivas permitié establecer un salario minimo.

La politica economica estuvo sustentada en la produccién
en masa, acompanada por el consumo de masas. De esta for-
ma fue posible que los trabajadores tuvieran acceso a un con-
junto de bienes y productos que en otras épocas hubieran sido
impensables. Parecia superarse la idea de algunos autores
que pensaban que la crisis de 1929 mostraba claramente el
agotamiento del sistema capitalista. Aunque no hay que ol-
vidar que también se asigné una parte importante del presu-
puesto a gastos militares, poderoso generador de empleos y de
divisas para la naciéon hegemoénica, Estados Unidos.

En el contexto de auge econémico y creciente nivel de vida
de los asalariados de los paises altamente industrializados se
produjo un movimiento migratorio de gran importancia cuyos
desplazamientos respondieron a un conjunto de factores de
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atraccién y mantuvieron un drenaje continuo de la fuerza de
trabajo de los paises menos desarrollados hacia los polos dina-
micos de desarrollo. La discusién en esos momentos giraba en
torno a si era necesario mantener un crecimiento positivo de
la poblacién o frenarla, 1éase fuerza de trabajo migrante. Tal
parece que gand la posicién inicial al plantear que estimula-
ria la inversion y el progreso técnico, fomentaria la produccion
a gran escala y se incrementaria la posibilidad de flexibilizar
la economia, todo lo cual explica los nimeros ascendentes de
fuerza de trabajo migrante en sus economias.

La Comunidad Econémica Europea, creada en 1957, pre-
tendia el establecimiento de un mercado internacional para
estimular los movimientos de trabajadores dentro del Mer-
cado Comun. Sin embargo, la migracién extracomunitaria no
pudo impedirse puesto que de los seis paises solo uno contaba
con un excedente de fuerza de trabajo (Italia). Los cinco pai-
ses escandinavos: Dinamarca, Finlandia, Noruega, Suecia e
Islandia, crearon en 1954 el Mercado de Trabajo Nérdico, que
establecia el mutuo derecho de los ciudadanos de cada uno de es-
tos paises a entrar, residir y trabajar sin ninguna restricciéon
en cualquiera de ellos.

Los bajos indices de desempleo que los mas importantes
paises receptores de migrantes presentaron en el periodo 1950
a 1970 fueron un poderoso factor de atraccién. Habria que re-
cordar que el capitalismo requiere un nivel determinado de
desempleo para enfrentar el poder de negociacion de los traba-
jadores, lo contrario puede afectar negativamente la ganancia
capitalista, una condicién mas para que las naciones conside-
ren indispensable la incorporacién de trabajadores migrato-
rios en sus economias.

De acuerdo con Panitch, las politicas keynesianas de ple-
no empleo fueron el fruto directo de la fuerza politica de la
clase obrera y sus aliados, pero también se debieron al rapi-
do crecimiento econémico de la posguerra y, como consecuen-
cia, la reduccién del ejército industrial de reserva. El Estado
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de bienestar fue una forma mucho mas eficiente al restable-
cer el equilibrio politico para satisfacer las demandas y as-
piraciones participativas de liderazgo obrero, “al tiempo que
tuvo la capacidad de captar el conflicto y a las luchas obreras
les dio forma y las canalizé para salvar al capitalismo avanza-
do” [Panitch, 1981, citado en Farfan, 1988: 43]. El Estado de
Bienestar “universaliza las demandas obreras convertidas en
problemas individuales de salud, educacién, seguridad social,
reagrupadas como problemas globales de gasto publico” [Far-
fan, 1988: 43].

La crisis del fordismo y la nueva estrategia capitalista

No obstante, la efectividad politica y econémica del Estado de
bienestar comenzo6 a dar muestras de agotamiento a partir de
la segunda mitad de la década de 1970 y estall6 abiertamen-
te en la crisis de 1973 a 1975. El sistema puso en marcha un
nuevo conjunto de politicas para intentar salir del crecimiento
muy débil y de una inflacion cada vez mas acelerada, lo que se
denominé estanflacion. Se culpé al Estado de bienestar como
el causante de la crisis al senalar que los gastos estatales son
1mproductivos y “provoca una disminucién de la masa de plus-
valor” [Bullock y Yaffe, 1979]. Si bien la produccién sigui6 en
aumento, la ganancia empezé a verse afectada, lo cual se atri-
buyd a los costos salariales. Se intentaria por todos los medios
decrementar los salarios, pero el sustancial poder de negocia-
cién de los sindicatos dificultaba esta posibilidad y si el salario
repercutia en el precio de las mercancias estas verian afecta-
da su competitividad.

De acuerdo con algunos autores [Bowles, Gordon y Weissko-
pf, 1989: 128], el control del capital sobre el trabajo habia per-
dido eficacia desde los anos sesenta debido a la imposibilidad de
la amenaza del desempleo aun cuando se habian incorporado im-
portantes contingentes de fuerza de trabajo extranjera en sus
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economias. Hubo un acuerdo bastante generalizado tanto por
visiones de izquierda como de la derecha en el sentido de que
la crisis tenia una sola causa: el intervencionismo del Estado
de bienestar y la interferencia en el mercado del keynesianis-
mo [Farfan, 1988: 46].

La consecuencia inmediata de la crisis de esos anos fue fre-
nar los flujos migratorios poniendo en marcha un conjunto de
medidas para detenerlos, estrategia acompanada de una ver-
dadera ofensiva contra los extranjeros, deportaciones, repa-
triaciones, se puso término a las reunificaciones familiares,
etc. Los paises industrializados registraron niveles internos
de desempleo de tal envergadura que alcanzaron dimensio-
nes lo suficientemente graves como para debilitar la fuerza de
trabajo.

La crisis se propagé a todos los paises incorporados al sis-
tema capitalista. Una enorme inestabilidad recorrié el mundo
y produjo entre otras cosas la caida de los acuerdos de Bret-
ton Woods y la eliminacion del délar como patrén de cambio
mundial. Hizo explosién el problema de la deuda del Tercer
Mundo y se declararon en bancarrota gran cantidad de pai-
ses, lo que puso a temblar a los centros financieros interna-
cionales. Estos graves acontecimientos llevaron a una nueva
reestructuraciéon productiva: la globalizacién, cuyos ejes prin-
cipales fueron un proceso creciente de internacionalizacién de
la economia y la instauracién de una nueva divisién interna-
cional del trabajo que redefiniria no solo las nuevas relaciones
entre las grandes potencias, sino la forma de incorporacién de
los diferentes paises al comercio internacional; se liberalizaron
los flujos de mercancias y capitales, pero se obstaculizaron los
de la fuerza de trabajo. La generalizacion de estos nuevos pro-
cesos de trabajo requirié flexibilizar las relaciones laborales;
se eliminaron las formas de contratacién y negociacion colecti-
va en favor de una individualizada, al tiempo que se desarro-
116 una ofensiva frontal contra los sindicatos. Este modelo fue
dominante hasta la crisis de 2008, la cual produjo la mayor
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desigualdad y pobreza para la mayor parte de la poblacion
mundial. Los migrantes enfrentados a refuerzos fronterizos
y a la practica militarizacién de la frontera por parte del mas
importante receptor mundial de migrantes (Estados Unidos)
provocaron enormes tragedias humanas. El modelo est4 mos-
trando su agotamiento, como se senal6 antes, y parece consen-
sarse la idea de que se requiere uno nuevo que ponga en el eje
de sus politicas el bienestar de la poblacién para evitar que
“las generaciones futuras se vean amenazadas”.

En la siguiente seccidn, se trata de probar la relacién entre
bienestar y migracién, para lo cual se realiza, en primer lugar,
una discusion acerca de los indicadores de bienestar amplia-
mente utilizados por organismos internacionales; en segundo
término se presenta una nueva propuesta de indicadores alter-
nativos que miden el bienestar de la poblacion de forma inte-
gral: el indice de progreso social.

DISCUSION SOBRE LOS INDICADORES
DE BIENESTAR Y LA MIGRACION

En la actualidad, existen diversos indicadores que buscan re-
flejar el nivel de calidad de vida de la poblacién; sin embargo,
algunos de ellos, como el PIB per cdpita o el indice de desarro-
llo humano (ipH), que son muy usados por organismos multi-
nacionales y gobiernos para medir la eficiencia de las politicas
publica en materia de desarrollo, no reflejan la realidad en la
que vive buena parte de la poblacion.

El ipH se considera un estadistico muy completo al medir
el desarrollo econémico tomando en cuenta tres dimensiones:
ingreso, salud y educacion de la poblaciéon. De acuerdo con
la Cepal [2014], el iDH puede estimarse a partir de variables
como la esperanza de vida, la tasa de alfabetizacion de la po-
blacién, la tasa de matriculacion bruta y el pIB per cdpita; los
paises que tienen valores de piB elevados dan un valor alto en
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su IDH. No obstante, esta medida basada en los ingresos puede
ser enganosa debido a la posibilidad de una elevada concen-
tracién de los mismos: por mas altos que sean esos ingresos en
sus medidas per cdpita, no reflejaran las condiciones de vida
de su poblacién en general.

El cuadro 1 muestra los paises que durante 2017 mostra-
ron los mayores niveles de 1DH. En los primeros cinco lugares
destacan Noruega, Suiza, Australia, Irlanda y Alemania; Es-
tados Unidos se ubica en la posicién 16 y Finlandia en la po-
sicion 12.

Cuadro 1. Paises con valores de indice de desarrollo humano
muy altos de acuerdo con la clasificacion de Naciones Unidas
para el Desarrollo (unpp)

Posicion Pais Valor del ipH
1 Noruega 0.954
2 Suiza 0.946
3 Irlanda 0.942
4 Alemania 0.939
5 Hong Kong (China) 0.939
6 Australia 0.938
7 Islandia 0.938
8 Suecia 0.937
9 Singapur 0.935

10 Paises Bajos 0.933
1 Dinamarca 0.930
12 Finlandia 0.925
13 Canada 0.922
14 Nueva Zelanda 0.921
15 Reino Unido 0.920
16 Estados Unidos 0.920

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (pnup) [2018].
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Si1 bien todos estos paises son considerados desarrollados o
de reciente desarrollo, este ordenamiento no refleja el verda-
dero nivel de vida de sus poblaciones pues no muestra la dis-
tribucion de los ingresos, cuando una distribucion equitativa
es la Unica que garantiza mayor bienestar entre la poblacion.
Al respecto es posible resaltar el caso de los Estados Unidos,
que ocupa la séptima posicién a nivel mundial con uno de los
mas altos valores de PIB per cdpita de acuerdo con cifras del
Fondo Monetario Internacional [2019], y, sin embargo, la des-
igualdad del ingreso se ha ido incrementando en ese pais.
Segun la ocpE, desde 2010 los estadounidenses ya habian en-
trado al ftop cinco de los paises con los mayores niveles de des-
1gualdad [Mackintosh, 2013] y asi se mantuvieron hasta 2018
ya que el Census Bureau de ese pais sefiala que el valor del co-
eficiente de Gini ha alcanzado el valor mas elevado jamas re-
gistrado: paso de 0.397 puntos en 1967 a 0.485 puntos para el
2018 [Telford, 2019].

Si bien es cierto que el coeficiente de Gini es tutil para es-
tudiar la inequidad en la distribucion de los ingresos, este es-
tadistico es limitado y poco transparente, ya que va del valor
cero al uno, donde cero implica la igualdad absoluta y el uno,
que un solo miembro de esa sociedad se lleva todo el ingreso.
Entre esos extremos, se coloca a todos los paises y si se compa-
ra un pais con un indice de 0.3 con respecto a otro con un in-
dice de 0.4, implicaria que el primero es menos desigual. Sin
embargo, esa cifra no es clara para conocer cual de los sectores
es el mas afectado por la desigualdad; especificamente, /esta
diferencia se debe a un menor ingreso entre los mas pobres?,
;al aumento de la riqueza entre el sector de los méas acauda-
lados? o jes la clase media la que esta sufriendo el impacto?
[Justo, 2016].

Una medicién alternativa al indice de Gini es el indice de
Palma, desarrollado por el economista chileno José Ga-
briel Palma para medir la desigualdad; incluso organismos
como la ONU, OCDE entre otros, han comenzado a incorporar
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esta métrica de desigualdad en sus reportes. El indice de Pal-
ma realiza una comparacién entre el 10% mas rico de una po-
blacion y el 40% mas pobre debido a que cuando se compara
la desigualdad entre paises, esta nunca se debe a lo que suce-
de en el medio de la poblacién, es decir, en lo que se lleva la po-
blacién que se ubica en los deciles 5 al 9 del ingreso, que por
lo general se llevan la mitad del ingreso. Segin Palma, la di-
versidad distributiva en todo el mundo se debe a lo que pasa
en la otra mitad de los ingresos, en especial lo que se lleva el
10% mas rico. Por ejemplo, en América Latina la desigual-
dad es mayor que en la regién nérdica, pero esto no se expli-
ca por lo que ocurre en los sectores medios de la distribucién
que, a decir de Palma, en ambos casos se llevan casi lo mismo,
algo cercano a la mitad; la diferencia radica en como los ricos y
los pobres se distribuyen la otra mitad, pues mientras que en
América Latina el 10% mas rico se lleva el doble de la propor-
cién del ingreso de su contraparte nordica, el 40 % mas pobre
se lleva una parte muy pequena [Justo, 2016].

Retomando la clasificacion de los paises con los mayores
niveles de 1pH de 2019 se construy6 el cuadro 2, que reporta el
indice de Palma y en la que se observa que los paises nordicos
son los que muestran una distribucion mas equitativa del in-
greso al presentar los valores mas bajos del estadistico del in-
dice de Palma, es decir, que la diferencia entre los mas ricos y
los mas pobres no es tan amplia, en tanto que en Estados Uni-
dos la diferencia entre la pobreza y riqueza extrema es el do-
ble de la reportada por Noruega, Suecia, Finlandia, Islandia y
Dinamarca. Esta situacion permite cuestionar si el 1DH refle-
ja la calidad de vida de sus poblaciones, pues los paises nordi-
cos no se ubican en las primeras posiciones de ese indicador y
Estados Unidos se encuentra dentro de los primeros 15 a nivel
mundial a pesar de ser uno de los paises con los mas altos ni-
veles de desigualdad en el planeta.
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Cuadro 2. Indice de Palma en paises seleccionados,

2010 a 2015
Pais indice de Palma
2010 a 2015

Noruega 0.88
Suecia 0.93
Islandia 0.95
Finlandia 0.95
Paises Bajos 0.99
Dinamarca 1.04
Alemania 1.10
Suiza 1.22
Irlanda 1.25
Reino Unido 1.25
Canada 1.32
Australia 1.40
Estados Unidos 2.00

Nota: no se encontraron datos para Hong Kong y Singapur.
Fuente: elaboracion propia con base en datos de Naciones Unidas para el Desarrollo.

Como respuesta a esto se han desarrollado algunos indica-
dores alternativos que miden el bienestar de la poblacion de
una forma integral. Un ejemplo de ellos es el indice de progre-
so social (1ps), propuesta de medicion que fue desarrollada por
Michael E. Porter y Michael Green de la Escuela de Negocios
de Harvard [Porter, Stern y Artavia, 2015]. Este estadistico
busca complementar la medicién del PIB incorporando a la me-
dicion del bienestar tres grandes dimensiones [Incae Business
School, 2019], las cuales son:

1. Las necesidades humanas: sobre este rubro se toman en
cuenta variables para identificar si la poblacién consigue

suficiente alimento, acceso a cuidados médicos, agua y
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saneamiento y vivienda digna, y agrega indicadores que
muestren el nivel y la percepcion del crimen.

2. Los fundamentos del bienestar: se consideran los facto-
res relacionados con la matriculacién en educacién basica,
equidad de género en el acceso a la educacion, acceso a la
informacion y las comunicaciones, esperanza de vida me-
dia y calidad medioambiental.

3. Oportunidades: se evalta la participaciéon ciudadana
y el respeto a los derechos humanos, a la libertad, la libre
eleccién, la no discriminacién y el acceso a la educacién
superior.

Debido a esto, el 1Ps va ganando cada vez mas popularidad
entre los lideres gubernamentales, la academia y la sociedad
civil, pues la poblacion demanda mejores condiciones de vida
y para esto es necesario un estadistico que mida de forma mas
adecuada el bienestar y cuyos indicadores no enmascaren las
diferencias estructurales que existen entre los paises.

El reporte de este indicador para el afio de 2019 senala que
las economias de la regién nordica se posicionan en los prime-
ros seis lugares con los méas altos indices de bienestar para
sus poblaciones, medida que tiene una metodologia multidi-
mensional mejor consolidada que la empleada por el ipH. Al
respecto es posible sefialar que paises de economias emergen-
tes, como Singapur o Hong Kong (China), no se posicionan en-
tre los primeros lugares del ranking del 1ps (a diferencia del
IDH), pues si bien estas economias han crecido de forma acele-
rada con altos valores de su PIB per cdpita, sus poblaciones no
cuentan con un acceso mas equitativo a mejores condiciones
de bienestar. Otro caso particular es Estados Unidos, que si
bien es la economia lider a nivel mundial tampoco se posicio-
né entre los primeros lugares del 1ps (cuadro 3), lo que mues-
tra el importante nivel de desigualdad que prevalece entre su
poblacién.
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Cuadro 3. Los 26 paises con el mayor nivel de ips para 2019

Posicion Pais ips  Posicion Pais IPS
1 Noruega 90.95 14 Irlanda 87.97
2 Dinamarca 90.09 15 Francia 87.719
3 Suiza 89.89 16 Luxemburgo 87.66
4 Finlandia 89.56 17 Espafa 87.47
5 Suecia 89.45 18 Portugal 87.12
6 Islandia 89.29 19 Bélgica 86.77
7 Nueva Zelanda  88.93 20 Austria 86.4
8 Alemania 88.84 21 Eslovenia 85.8
9 Canada 88.81 22 Italia 85.69

10 Japon 88.34 23 Corea del Sur 85.61
11 Paises Bajos 88.31 24 Republica Checa 84.36
12 Australia 88.02 25 Estonia 83.98
13 Reino Unido 87.98 26 Estados Unidos 83.62

Fuente: The Social Progress Imperative [2019].

Es importante hacer énfasis en que todas las economias
referidas en los primeros 26 lugares del 1Ps son paises con al-
tos y muy altos estandares de calidad de vida de su poblacién;
sin embargo, la diferencia entre las posiciones que ocupa cada
pais respecto del IDH muestra distintos matices en relacién con
el acceso equitativo al bienestar entre sus poblaciones.!

Para buscar la asociacién que puede haber entre los al-
tos niveles de bienestar y la migracion, se elaboré el cuadro 4
considerando los paises con los mayores niveles del 1Ps y sus
respectivos valores de migracién neta;? se observa que prac-
ticamente todas estas economias reportaron un signo positi-
vo, lo cual implica que los mayores niveles de bienestar evitan
que la poblacién salga del pais y que en realidad se manten-
gan ganando poblacién (excepto Portugal y Estonia)

! Si estas diferencias en los indicadores se encuentran a nivel de los paises de-
sarrollados, quizas las discrepancias de estas métricas para las naciones en vias de
desarrollo son aun mayores.

2 La migracién neta se calcula como la diferencia entre la poblacién que ingresa y
sale del pais, por lo que un signo positivo indica ganancia y uno negativo refleja pérdida.



328

ANA MARIA ARAGONES Y UBERTO SALGADO

Cuadro 4. Migracioén neta de paises seleccionados,

2019

Migracidn neta

Migracion neta

Pais (miles Pais (miles
de personas) de personas)

Noruega 665 Reino Unido 5277
Dinamarca 467 Irlanda 17
Suiza 1892 Francia 6 038
Finlandia 93 Luxemburgo 216
Suecia 1651 Espafa 4659
Islandia 10 Portugal 1743
Nueva Zelanda 291 Bélgica 1400
Alemania 9118 Austria 1204
Canada 6 638 Eslovenia 106
Japoén 1660 Italia 3196
Paises Bajos 1302 Estonia -18
Australia 6972 Estados Unidos 47500

Fuente: elaboracion propia con base en datos de un Population Division y The Social
Progress Imperative [2019].

Debido a que los migrantes se dirigen principalmente hacia
paises con altos niveles de bienestar, algunas investigaciones
sugleren que esos programas sociales se han convertido en un
iman que atrae los flujos migratorios [Agersnap, Jensen y Kle-
ven, 2019; Borjas, 1999; Razin y Wahba, 2015]. Otro conjunto
de autores senala que los migrantes tienden a deteriorar la ca-
lidad y la cobertura de los servicios sociales afectando el nivel
de bienestar de la poblacién nativa [Hansen, Schultz-Nielsen y
Tranees, 2017; Razin, 2004], planteamientos con los que no es-
tamos de acuerdo y que no solo son muy peligrosos pues gene-
ran una conducta racista y xendfoba contra los migrantes, sino
que dejan de lado lo mas importante: los factores estructurales
de atraccién que muestran las exigencias y necesidades de esos
mercados laborales que los migrantes satisfacen y que esos pai-
ses no pueden resolver a partir de contingentes internos, entre
los cuales encontramos los demograficos y los educativos.
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Es importante resaltar que la mayoria de las economias
desarrolladas con altos niveles de bienestar presenta un en-
vejecimiento poblacional con tasas de fecundidad que se ubi-
can por debajo del nivel de reemplazo (2.1 hijos nacidos vivos
durante la edad reproductiva de las mujeres), situaciéon que
genera problemas importantes. Por un lado, la poblacién eco-
némicamente activa (individuos de 15 a 64 anos) crece a una
tasa inferior a la de la poblacién de la tercera edad, que crece
al doble, lo que da lugar al nocivo incremento de la dependen-
cia laboral en practicamente todos los paises analizados [Ara-
gonés y Salgado, 2014], como muestra el cuadro 5. No hay que
olvidar que la poblacién migrante en edad productiva apoya
fiscalmente mediante sus impuestos los costos de los progra-
mas sociales y sobre todo lo relacionado con las jubilaciones.

Cuadro 5. Tasas de fecundidad y relacion de dependencia
de la poblacion de edad avanzada en los paises
con un alto valor del ips

Tasa de Tasa de Tasa de Tasa de

; fecundidad dependencia ; fecundidad dependencia

Pais o502 20104 Pas a0 20103

1955 2015 1950 2015 1955 2015 1950 2015
Noruega 26 182 145 248 Reino Unido 218 1.87 162 2719
Dinamarca 255 173 14 29.7 Irlanda 342 197 181 196
Suiza 231 153 141 268 Francia 276 198 173 30.1
Finlandia 3 177 104 32  Luxemburgo 1.98 155 139 201
Suecia 224 19 153 31.1 Espafa 253 133 109 281
Islandia 386 198 121 208 Portugal 310 128 110 319
Nueva Zelanda 3.69 204 145 224 Bélgica 236 178 162 280
Alemania 213 143 144 324 Austria 210 145 156 281
Canada 364 16 122 236 Eslovenia 268 158 107 26.8
Japon 296 141 82 427 ltalia 236 142 124 341
Paises Bajos 3.05 173 122 274 CEstonia 206 159 166 289

Australia 318 188 125 224 EstadosUnidos 331 1.88 126 221

Fuente: elaboracion propia con datos de un Population Division.
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Es posible afirmar que tras la crisis financiera de 2008,
se configurd un nuevo patrén migratorio que podemos llamar
“selectivo” pues requiere migrantes calificados y altamente
calificados, si bien esta situacién empezaba a perfilarse desde
finales del siglo pasado. Se explica porque los mercados labo-
rales internacionales demandan trabajadores con mayores ni-
veles de calificacién y especializacion al profundizar politicas
orientadas a la economia del conocimiento, las innovaciones,
la inteligencia artificial, la cuarta revolucién industrial, etc.,
y los paises se enfrentan a una escasez de jovenes nativos con
la formacién requerida en las areas de conocimiento relacio-
nadas con ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas (STEM,
por sus siglas en inglés) necesarias para sostener los niveles
de bienestar para sus poblaciones y continuar con sus proyec-
tos de desarrollo cientifico y tecnolégico.

Los paises ya probaron distintas estrategias para hacer
frente al envejecimiento de la fuerza laboral, como retrasar
la edad de retiro, lo que no ha sido facil de aplicar por la
renuencia de los trabajadores. Otra propuesta consiste en
incrementar los niveles de productividad laboral con la fina-
lidad de compensar la escasez de trabajadores; no obstante,
esta tarea no es tan sencilla pues, segun la Ley de Kaldor-
Vernoorn, el crecimiento de la productividad es enddégeno y,
por tanto, existe una fuerte correlacién entre el crecimiento
de la productividad y la tasa de crecimiento de la actividad
econdmica, la cual responde a los estimulos de la demanda
[Camara-Neto y Vernengo, 2010]. Esto implica que la pro-
ductividad es incentivada primordialmente por las fuerzas
de la demanda, es decir, no se incentiva una mayor produc-
cién de bienes y servicios sila demanda se contrae, pues pro-
vocaria una acumulacion en los inventarios de las empresas,
que operarian incluso en nimeros rojos si la demanda no cre-
ce. Estos argumentos explican por qué la migracion inter-
nacional se ha convertido en el factor que permite resolver
el problema del envejecimiento: no solo ingresa a los paises
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fuerza de trabajo joven, sino que desempefan una impor-
tante funcién como consumidores, representan un impacto
positivo para el estimulo de la demanda [Lima, 2014] y son
cotizantes fiscales para beneficio de las pensiones.

CONCLUSIONES

Ha sido posible demostrar que los paises que cuentan con un
alto nivel de bienestar muestran muy bajos indices de mi-
gracién y muchos de ellos fueron exportadores de fuerza de
trabajo antes de alcanzar esos niveles de bienestar. Nuestra
propuesta es que “migracién no es destino” y los paises pueden
revertir la tendencia si mejoran las condiciones de vida de la
poblacién, garantizando el acceso a la salud, la educacion, la ali-
mentacion, el medio ambiente sano y empleos dignos, y cerrando
las brechas de desigualdad econémica por medio de los pro-
gramas publicos. Asi estaran en el camino de abatir las causas
que generan la migracién forzada y la poblacién podri ejercer
su derecho a la migracion como una opcion.

México se ubica dentro del 25% de los paises con mayores
niveles de desigualdad en el mundo, a tal grado que uno de los
hombres mas ricos del mundo coexiste con cerca de 50 millo-
nes de pobres [Delgado, Vazquez y Jaramillo, 2018]. Un infor-
me de Oxfam-México sefiala que para revertir esta situacién
es necesario implementar politicas como: seguridad social uni-
versal, mejorar la infraestructura escolar y de salud, otorgar
becas para alumnos de bajos ingresos, enfocar recursos a la
matriculacion en nivel medio superior, implementar una po-
litica industrial que brinde empleos dignos y de calidad, ele-
var el salario minimo, instituir mecanismos de transparencia
para el combate a la corrupcion y establecer un impuesto a la
herencia e impuestos a rendimientos de instrumentos de ren-
ta fija y variable en mercados de capital [Delgado, Vazquez y
Jaramillo, 2018].
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En este sentido, es posible destacar que bajo la adminis-
tracién de Andrés Manuel Lépez Obrador se esta impulsan-
do una serie de programas orientados a reducir las brechas
entre la poblacion, entre las se encuentran algunas senala-
das por Oxfam. Por ejemplo, se esta trabajando en un progra-
ma para brindar cobertura de salud universal por medio de la
creacion del Instituto de Salud para el Bienestar (Insabi) [Ins-
tituto de Salud para el Bienestar, 2020] y se instrumentd el
programa de becas “Bienestar para la familia” y “Benito Jua-
rez”’ que apoyan a familias de escasos recursos que tienen al-
gun estudiante: la primera se orienta a estudiantes de nivel
basico y la segunda a los de nivel medio superior [Gobierno
de México, s/f]. Ademaés, durante su primer aflo de gestion se
aprobd un incremento histdrico de 20% al salario minimo en
términos reales [Comisién Nacional de los Salarios Minimos,
2019] y se ha puesto un énfasis muy especial en el combate a
la corrupcién, lo que ha generado hasta ahora un ahorro de
230 000 millones de pesos, que seran reorientados hacia pro-
yectos publicos [Notimex, 2019].

Estos programas representan una alternativa al modelo
neoliberal y su propuesta central es buscar un México mas
igualitario y justo, y con ello hacer que la migracién sea final-
mente una opcién, no una necesidad.
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INTRODUCCION

Cuando se habla de bienestar en una sociedad es importan-
te distinguir lo individual de lo colectivo para evaluar y poner
en practica politicas publicas. En efecto, Sadique [2006], en
relacion con la epidemiologia de enfermedades transmisibles,
menciona la importancia de la responsabilidad individual de
vacunarse (o usar cubrebocas) para contribuir al bienestar
colectivo. Esto es también evidente para las cuestiones am-
bientales, ya que decisiones que toman individuos pueden
afectar el bienestar de otros actores, incluso de toda la socie-
dad. Ejemplos como la generacién de residuos domésticos, la
contaminacién del agua o el aire y aun la pérdida de ecosiste-
mas y biodiversidad afectan a toda la sociedad a partir de las
acciones de unos cuantos.

Entonces, la manera de tomar decisiones individuales debe
analizarse como parte de la accién colectiva [Ostrom, 2003].
Asi, los recursos de uso comun estan sujetos a las decisiones in-
dividuales que afectan el colectivo de otros usuarios y vicever-
sa. La teoria de la accién colectiva analiza las condiciones de
interaccién entre los grupos de usuarios frente a los recursos
naturales compartidos [Barsimantov y Kendall, 2012]. Esta in-
teraccién incluye los costos y beneficios de la cooperacién, el
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desarrollo de las instituciones, el monitoreo, las reglas, los fac-
tores externos y la naturaleza del recurso natural [Adams et
al., 2003]. Dietz, Ostrom y Stern [2003] se preguntan si es po-
sible gobernar recursos comunes, como los océanos y el clima.
Este es un dilema que comprende el bienestar general que es
afectado por millones de decisiones individuales que se toman
cada dia y que Muradian y Cardenas [2015] consideran que
puede caracterizarse como un dilema de accion colectiva y no
tanto como una falla de mercado, como la economia tradicional
neoclasica lo ha concebido tradicionalmente.

El objetivo de este capitulo es demostrar que el bienestar
de una sociedad no solo es un aspecto individual sino también
colectivo. En la primera parte del capitulo se desarrolla la pro-
blematica de la degradaciéon ambiental como un resultado de
la falta de claridad en el régimen de propiedad de los recursos
naturales y el medio ambiente. La siguiente seccién trata
sobre la teoria de los bienes publicos y los recursos de uso co-
mun, fundamentada con ejemplos reales.

TEORIA DE LOS BIENES PUBLICOS Y LOS RECURSOS DE USO COMUN

Gran parte de la degradacion ambiental es resultado de la falta
de claridad en el régimen de propiedad de los recursos natura-
les y el medio ambiente. Entonces, para relacionar los aspectos
ambientales con el bienestar social es necesario definir la esca-
la de analisis y el régimen de propiedad. Ambos conceptos estan
estrechamente relacionados porque la definicién de propiedad
y, por tanto, la manera de administrar un territorio o activi-
dad dependen de ello. Por ejemplo, un ejido es al mismo tiem-
po un régimen de propiedad privado y comtn [Bray, 2013]. En
otras palabras, un grupo de personas, en este caso ejidatarios,
poseen un titulo legal que les acredita un espacio el cual una
persona ajena al mismo no tiene el derecho de traspasar. Es
un equivalente a propiedad privada. Efectivamente, cuando un
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particular identificable tiene un certificado de propiedad para
un bien, este no puede pertenecer a otra persona, a menos que
se concierte un intercambio voluntario. Sin embargo, al mismo
tiempo la naturaleza misma del ejido implica una propiedad co-
munal, donde un grupo de personas comparten la administra-
cién y decisiones de la misma.

Este efecto de escala también se manifiesta a nivel de pai-
ses. En el caso de los recursos naturales, estos son propiedad de
la nacidn, de acuerdo con el Articulo 27 constitucional. Es decir,
son propiedad exclusiva de México, no de otro pais. Dentro de
la nacién, el gobierno salvaguarda, controla y administra los re-
cursos naturales. Estos son bienes comunes porque hay muchos
duenos y todos ellos podrian tener acceso a los recursos natura-
les: son, de facto, de libre acceso. Por tanto, se necesitara res-
tringir el acceso en aras del bien comun y se puede conceder o
permitir el uso a un individuo o grupo.

Esta conceptualizacién entre acceso individual o grupal es
la cuestion clave sobre el bienestar social con respecto al me-
dio ambiente. En otras palabras, las decisiones o acciones que
tome un individuo o grupo afectaran el bienestar colectivo y
viceversa. Efectivamente, acciones de muchos agentes o acto-
res van a influir en cada uno de los individuos involucrados en
la actividad. Por ejemplo, en un lago donde se lleva a cabo la
actividad pesquera, los peces que son extraidos por un pesca-
dor individual dejan de estar disponibles para otros. Si cada
uno de estos individuos trata de sacar la mayor cantidad po-
sible de peces, con el tiempo ya no podra sacar mas, porque se
habran agotado y tanto el bienestar comin como el colectivo
seran afectados negativamente con la desapariciéon de la ac-
tividad pesquera, junto con todos sus beneficios. Este tipo de
recursos o bienes se conoce como bienes de uso comun. Si hay
una percepciéon de que los recursos son de todos y al mismo
tiempo de nadie, entonces el riesgo de colapso aumenta.

Bienes de uso comin y bienes publicos son conceptos que se
confunden, es decir, erroneamente se los considera sinénimos
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[Brando et al., 2019]. Por un lado, los bienes publicos “puros”

tienen dos caracteristicas fundamentales:

+  La no exclusidn: se le ofrece a todos los usuarios e incluso
los que no pagan por el bien lo pueden disfrutar (el gorrén
o free-rider).

*  No rivalidad o indivisibilidad en el consumo: el hecho de
consumir un bien no reduce su disponibilidad.

Cuando estas caracteristicas se presentan, no hay merca-
dos dispuestos a proveer el bien o el recurso [Budds y McGra-
nahan, 2003]. Los ejemplos incluyen: un paisaje bonito, aire
o agua limpios, biodiversidad, areas naturales protegidas, fa-
ros, banquetas, presas, servicios publicos (drenaje, la defensa
nacional y otros servicios gubernamentales).

En contraste, los bienes de uso comun constituyen lo que
se conoce como la “tragedia de los comunes”. El autor de este
concepto, Garrett Hardin, publicé en 1968 un articulo muy in-
fluyente en el cual se referia a la pérdida de recursos compar-
tidos en el sentido de una tragedia griega. Asi, este tipo de
recursos tenian un final predeterminado e inevitable: su pér-
dida eventual. Otra forma de explicarlo es que los usuarios
no tienen suficientes incentivos para invertir en la conserva-
cién del recurso en el largo plazo [Basurto, 2005]. A pesar de
las numerosas criticas que el articulo ha recibido [Dietz, Os-
trom y Stern, 2003], su importancia radica en haber detonado
el debate sobre el régimen de propiedad y la distincion entre
bienestar individual y colectivo. Elinor Ostrom, Premio Nobel
de Economia 2009, fue quien redirigié la discusién, no hacia
el recurso per se, sino hacia la gobernanza [Berge y van Laer-
hoven, 2011; Barsimantov y Kendall, 2012], es decir, hacia el
comportamiento humano.

Ostrom centré sus analisis en la gobernanza de los recur-
sos de uso comun o de libre acceso. En la figura 1, se muestra
esta diferencia junto con los recursos o bienes privados y los
de tipo “club”.
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Figura 1.Gobernanza de los recursos

En un extremo superior izquierdo de la figura se encuen-
tra la situacién de los bienes publicos puros que, como ya se
menciond, se caracterizan por una baja rivalidad y una baja
exclusiéon. En el otro extremo, los bienes privados “puros” tie-
nen una alta rivalidad y alta exclusion: es la propiedad pri-
vada per se. Entonces, el mayor dilema es la gestiéon de los
recursos de uso comun, que poseen las caracteristicas de alta
rivalidad, pero baja exclusién. Esto significa que son los re-
cursos que pueden agotarse si no hay una regulacion efectiva
para su acceso. Este libre acceso es la consecuencia de la baja
exclusién del recurso natural y que lleva a la conocida “trage-
dia de los comunes”.

Hay otro régimen en el cual los recursos no pertenecen a
persona o pais alguno: res nullis (como la Luna, la Antartida
o altamar). Este caso es parecido al de recursos de uso comun:
hay una percepcién que nadie es responsable de su manteni-
miento o cuidado.

;,Como se expresan estos conceptos en la practica? A conti-
nuacién se presentan algunos ejemplos.
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EJEMPLOS EN LOS QUE EL BIENESTAR INDIVIDUAL
INTERFIERE CON EL BIENESTAR COLECTIVO

Como ya se senald, los bienes publicos son de baja rivalidad y
baja exclusién. En otras palabras, el uso de alguna persona o
grupo no afecta a otras personas o grupos. La mayor implica-
cién aqui es una cuestion de equidad en la responsabilidad ya
que si solo una parte de la sociedad paga por el bien o servi-
cio, de todos modos el resto se beneficia de ello. Por ejemplo,
s1 los impuestos permiten que el Estado provea de calles lim-
pias y bien pavimentadas, quien no los paga sera beneficiado.
Esto se conoce como el efecto del polizon (free-rider en inglés).
Una posible consecuencia del efecto polizén es que si las perso-
nas que cumplen con la regla o el pago se dan cuenta que pue-
den ser también polizones sociales, entonces pueden dejar de
cumplir, en detrimento del bienestar general. Eventualmen-
te, el bien podria convertirse en servicio o bien de club, en caso
de que el Estado decida concesionarlo a particulares para que
lo provean y quienes puedan pagar lo podran tener. No es una
privatizacion total, pero si aumenta la exclusion. Ejemplos se-
rian el aumento de empresas de seguridad privada o de agua
embotellada.

Es pertinente introducir aqui el concepto de “mal publi-
co”. Es analogo al bien publico solo que genera malestar en
lugar de bienestar. El ejemplo mas claro es el de la conta-
minacién atmosférica. El aire contaminado afecta a todos
los actores, quienes buscan o desean la exclusién de este. El
cambio climatico también seria un ejemplo, pero a nivel glo-
bal. En contraste, el aire limpio se vuelve un bien escaso y
esta sujeto a la accién colectiva; es decir es un bien comun
[Everard et al., 2013]. En la figura 1, se le podria represen-
tar en la division entre el cuadro superior izquierdo (publico)
y el derecho (de uso comun). Asi, esta complejidad por la fal-
ta de definicién clara en el régimen de propiedad dificulta la
gestion ambiental.
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Los efectos en el bienestar colectivo, en comparacién con el
bienestar privado, son mas evidentes cuando se analizan los
recursos de uso comun. En este caso y, a diferencia de los bie-
nes publicos, si hay quienes son beneficiados y eso es lo que
evita que otros se beneficien, lo que se conoce como una alta
rivalidad.

Una situacién que evidencia las afectaciones en el medio
ambiente (y numerosos actores) es el cambio de uso de sue-
lo. Si no hay titulos de propiedad claros (o0 no hay aplicaciéon
de la ley para hacerlos cumplir), cualquier agente puede uti-
lizar el espacio para su beneficio individual. Por ejemplo, en
un territorio con un alto capital natural, los servicios ecosis-
témicos proveen beneficios indirectos para la sociedad. Al-
gunos de estos pueden ser: captura y almacenamiento de
carbono en biomasa y suelos; infiltracion de agua para re-
cargar acuiferos; regulacion regional del clima; proteccion
para la biodiversidad; valor estético o cultural, entre otros.
Aunque nadie paga directamente por ellos, muchas perso-
nas se benefician de la disminucién de emisiones de gases a
efecto invernadero, la disponibilidad de agua, un clima mas
benigno, menos inundaciones. La tala desregulada o ilegal
transforma estos ecosistemas y los beneficios ambientales se
pierden para muchas personas y solo benefician a un reduci-
do grupo de usuarios.

Existe evidencia en México que una definicién clara de la
propiedad e incentivos adecuados para un manejo sostenible
de los recursos naturales llevan a un equilibrio entre los bene-
ficios individuales y los colectivos. Asi, las investigaciones de
Johnson y Nelson [2004] y de Barsimantov y Kendall [2012],
entre otros, encontraron que la propiedad comtun (por ejemplo,
ejidos) donde los usuarios cooperan, monitorean y cumplen los
acuerdos, estd relacionada con la reduccién de la deforesta-
cién. Entonces, una gobernanza ambiental efectiva trae bene-
ficios generalizados no solo hacia el ecosistema, sino también
a la sociedad y la economia local.
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Otro caso es el agua, que es complejo e interesante. Por
ello su analisis debe ser detallado y especifico. Hay una gran
diversidad de usos para el agua: por un lado estan la extrac-
ci6én para la produccién o el consumo y, por otro, la descarga de
desechos a cuerpos de agua. Como se mencioné en la seccién
anterior, este es un ejemplo muy claro de un recurso de uso co-
mun con alta rivalidad. La exclusion esta determinada princi-
palmente por el tipo de tecnologia necesaria para utilizarla y,
como consecuencia, de quien la financia. Efectivamente, mien-
tras que todos los miembros de la sociedad tienen derecho a
la misma, no todos tienen el dinero o la tecnologia para ex-
traerla, potabilizarla y distribuirla. Para ello el Estado puede
invertir o, de otro modo, concesionar estos servicios a particu-
lares. Esto se conoce como privatizacion, aunque no es estric-
tamente del agua per se (ya que es un flujo permanente), sino
de tales servicios.

Aunque en el tema del agua se utilizan los términos ptbli-
co y privado, aqui insistimos que el agua no es un bien publico.
Es un bien de uso comun y tomar en cuenta esta definicién es
muy importante para una gestién sostenible y justa. De he-
cho, el término “privatizacion del agua” es un término muy
general que incluye toda una gama de posibilidades de parti-
cipacién del sector privado. De acuerdo con Budds y McGra-
nahan [2003], esta dicotomia “ptblico-privado” puede distraer
del verdadero problema de la justa distribucién y el acceso al
agua por parte de toda la sociedad. Una alternativa a este de-
bate es el manejo comunitario del agua, que se lleva a cabo en
varios paises de Latinoamérica y que en México esta muy aco-
tado por las restricciones del marco legal actual [Silva et al.,
2015].

La pesca también es un ejemplo frecuentemente evocado
para mostrar los efectos de la falta de claridad en el régimen
de propiedad. Los recursos acuaticos estan sujetos a una ex-
traccién caracterizada por la falta de exclusién de usuarios
compitiendo por un bien de alta rivalidad. En efecto, los peces
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extraidos por un pescador ya no pueden ser aprovechados por
otro. Si no hay freno al libre acceso (en otras palabras, si se
permite la baja exclusion), es posible que los recursos pesque-
ros se agoten y las consecuencias pueden ser no solo ecoldgi-
cas sino también econémicas y sociales. Dicho de otro modo: el
bienestar social o comtn disminuye.

Hay ejemplos en la pesca en los cuales bajo limites defini-
dos de cuasipropiedad y sobre todo la organizacion efectiva de
los usuarios concernidos permiten una utilizacién sostenible
del recurso pesquero. Basurto [2005] describe, por ejemplo, el
caso del pueblo Seri, que esta organizado con reglas de acce-
so, control, monitoreo y sanciones. Ello permite la continuidad
de la actividad pesquera de manera sostenible, con los bene-
ficios econémicos que son preservados para las generaciones
futuras. Otro caso es el de las cooperativas que aprovechan re-
cursos marinos como el abulon y la langosta en la peninsula
del Vizcaino, entre los estados de Baja California y Baja Cali-
fornia Sur. La efectiva organizacion dentro de las cooperativas
ha permitido, incluso, la certificacién internacional de produc-
tos pesqueros [McCay, 2017].

CONSIDERACIONES FINALES

Los ejemplos que se mencionaron en la seccién anterior dan
cuenta de la complejidad de los conceptos de los bienes publi-
cos, privados y comunes. De hecho, es importante reiterar que
el esquema de la figura 1 debe interpretarse como un gradien-
te de posibilidades entre los extremos. Dependiendo de la es-
cala de analisis, el contexto geografico y otros factores, como el
numero de usuarios involucrados, un bien puede percibirse en
la “frontera” del concepto bien publico y de recurso de uso co-
mun. Tal es el ejemplo ya mencionado del aire limpio.

Por lo mismo, las cuestiones ambientales y de otros as-
pectos de politica publica no deberian centrarse en el debate
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publico-privado [Budds y McGranahan, 2003], sino en una go-
bernanza que permita conciliar el bienestar comun con el indi-
vidual. Asi, en lugar de pensar de forma dicotomica, un nuevo
enfoque mas integral y que tome en cuenta la diversidad y
complejidad de los problemas ambientales es mas deseable
[Adams et al., 2003; Berge y van Laerhoven, 2011].

Entre los principales dilemas de politica bajo este enfo-
que de bienes comunes se pueden mencionar dos. Uno es la
dificultad de conciliar percepciones distintas entre actores o
instituciones [Adams et al., 2003]; se requiere una labor de
transmisién de informacién y conocimientos entre distintos
participantes, de manera que el riesgo de conflicto disminu-
ya.Y otro es la naturaleza global y compleja de muchos bienes
que comparte la humanidad [Dietz et al., 2003; Berge y van
Laerhoven, 2011], como el hoyo en la capa de ozono, la acidifi-
cacién de océanos, las islas de basura, la pérdida de biodiver-
sidad e incluso el genoma humano y el internet. Estos dilemas
requieren una estructura multicapa de gobernanza. Es decir,
una armonizacion de objetivos de politicas locales, regionales
y mundiales.

Las politicas publicas que distinguen el bienestar comin
del individual no solo deberian enfocarse en temas ambien-
tales sino también hacia el resto de los sectores. Un caso es el
sector salud. El término “publico” aqui también tiene signifi-
cados diferentes. Por un lado, genera la idea de la responsabi-
lidad primaria de un Estado para proveer la infraestructura,
el personal y los servicios para prevenir y curar enfermeda-
des. El gobierno, entonces, puede (o no) delegar algunos servi-
cios al sector privado (como la produccién de medicinas). El
sector privado puede, a su vez, ofrecer los servicios médicos y
hospitalarios para la poblaciéon que esté dispuesta a pagar por
ellos y ampliar la oferta de servicios médicos.

Por otro lado, sin embargo, en cuanto a la gestiéon publica
de salud, es importante identificar que aun cuando sea el Es-
tado quien ofrezca los servicios médicos a la poblacién, se debe
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tomar en cuenta que la infraestructura, el personal médico, ad-
ministrativo, de enfermeria o de limpieza son recursos de uso
comun y no publicos, si aplicamos la terminologia que se desa-
rroll6 en el presente capitulo. En otras palabras, si bien el acce-
so a hospitales y citas médicas es abierto para la poblacién que
lo necesite (baja exclusién), hay una capacidad limitada fisica
y humana (por tanto, financiera) para atender a todas las per-
sonas que lo requieren (alta rivalidad). Entonces, se debe tener
claro coémo organizar dichos servicios y ademas prever la capa-
cidad para ofrecerlos, de modo que la planeacion gubernamen-
tal para cumplir su cometido sea adecuada y cumpla el objetivo
de proveer (en cantidad y calidad) servicios de salud a la pobla-
cién. El sector educativo seria un ejemplo similar.

En resumen, las ideas que Elinor Ostrom dejé como res-
puesta a la tragedia de los comunes pueden aplicarse para
mejorar la gobernanza de cuestiones ambientales, pero tam-
bién de otros sectores en los cuales debe conciliarse el bienes-
tar individual con el colectivo. Tomarlas en cuenta ayudara,
sin duda, a disminuir conflictos y reducir la inequidad en el
acceso a bienes y servicios de los recursos naturales.

REFERENCIAS

Apams, W. M., et al. [2003], “Managing tragedies: unders-
tanding conflict over common pool resources”, Science,
302(5652): 1915-1916.

Barsmvantov, dJ., y J. Kendall [2012], “Community forestry,
common property, and deforestation in eight Mexican
states”, The Journal of Environment and Development,
21(4): 414-437.

Basurro, X. [2005], “How locally designed access and use con-
trols can prevent the tragedy of the commons in a Mexican
small-scale fishing community”, Society and Natural Re-
sources, 18(7): 643-659.



352 ALONSO AGUILAR IBARRA

BERGE, E., y F. van Laerhoven [2011], “Governing the Com-
mons for two decades: a complex story”, International
Journal of the Commons, 5(2): 160-187.

Branpo, N., et al. [2019], “Governing as commons or as global
public goods: two tales of power”, International Journal of
the Commons, 13(1).

Bray, D. B. [2013], “When the state supplies the commons: ori-
gins, changes, and design of Mexico’s common property re-
gime”, Journal of Latin American Geography, 12(1): 33-55.

Bupbs, J., y G. McGranahan [2003], “Are the debates on water
privatization missing the point? Experiences from Africa,
Asia and Latin America”, Environment and Urbanization,
15(2): 87-114.

Digrz, T., E. Ostrom y P. C. Stern [2003], “The struggle to go-
vern the commons”, Science, 302(5652): 1907-1912.

EvVERARD, M., et al. [2013], “Air as a common good”, Environ-
mental Science and Policy, 33:354-368.

JonnsoN, K. A., y K. C. Nelson [2004], “Common property and
conservation: the potential for effective communal forest
management within a national park in Mexico”’, Human
Ecology, 32(6): 703-733.

McCay, B. J. [2017], “Territorial use rights in fisheries of the
northern Pacific coast of Mexico”, Bulletin of Marine Scien-
ce, 93(1): 69-81.

MurapiaN, R., y J. C. Cardenas [2015], “From market failu-
res to collective action dilemmas: Reframing environmen-
tal governance challenges in Latin America and beyond”,
Ecological Economics, 120:358-365.

OstroM, E. [2003], “How types of goods and property rights
jointly affect collective action”, Journal of Theoretical Poli-
tics, 15(3): 239-270.

SADIQUE, M. Z. [2006], “Individual freedom versus collective
responsibility: an economic epidemiology perspective”,
Emerging Themes in Epidemiology, 3(1): 12.



MEDIO AMBIENTE: BIENESTAR INDIVIDUAL Y COLECTIVO 353

S1vA, J. A., et al. [2015], “Community water management in
Latin America and the Caribbean: Challenges for Mexico”,
Journal of Sustainable Development, 8(3): 102-112.






LA RESILIENCIA COMO UNA MEDIDA DE BIENESTAR
DE LOS HOGARES

Véronique Sophie Avila Foucat*

INTRODUCCION

El sector agropecuario tiene cada vez menor posibilidad de re-
vertir la pobreza debido a la desaceleracién de la productivi-
dad [Dev y Nuthalapati, 2010], lo que a su vez genera una
menor capacidad laboral. De 2000 a 2012, el crecimiento del
pIB del sector ha sido de 2% y la productividad laboral esta es-
tancada porque no se han podido diversificar los mercados ni
han aumentado las inversiones [Fao-Sagarpa, 2013]. Es por
ello que los hogares optan por varias estrategias de vida, como
la intensificacion, la migracién o la diversificacién de activida-
des y en particular en el sector terciario. Sin embargo, la in-
sercion laboral a las actividades no agricolas no es inmediata
y requiere estudiar sus determinantes tomando en cuenta la
heterogeneidad de los productores en el pais. La extensién de
tierra, las capacidades productivas, la infraestructura y el ac-
ceso a créditos son algunos de los aspectos que muestran las
diferencias a lo largo del pais [Inegi, 2014]. Cada uno de estos
factores, asi como el contexto institucional y de politica publi-
ca, influyen en las decisiones de los hogares y en su bienestar.
Aunque las mediciones de pobreza multidimensional y el in-
dice de desarrollo humano de alguna manera capturan parte
de estos aspectos, no reflejan el dinamismo de los hogares con
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respecto al uso de sus activos en tiempo y espacio, ni la diver-
sidad y la conectividad de sus activos. Las estrategias de vida
y los activos que las determinan, asi como su contexto, les con-
fieren su capacidad de resiliencia. La resiliencia es vista como
las capacidades para enfrentar, adaptar y transformase sin
perder su identidad como un sistema que se conforma de la re-
lacién sociedad-naturaleza. La capacidad tanto de respuesta
como la de transformacién son aspectos de la dinamica de los
hogares que deben ser estudiados. Por ello este capitulo des-
taca la importancia de considerar los factores que impulsan la
resiliencia de los hogares, como la diversificacion sustentable
mediada por el acceso a los activos de los hogares y contextos
ambientales y sociopoliticos.

ESTRATEGIAS DE VIDA DE LOS HOGARES

Los hogares establecen estrategias para sobrevivir y enfren-
tar diversos shocks y estresores. Ellis [2000] indica que los in-
dividuos de un hogar toman decisiones en conjunto, es decir,
generan estrategias para afrontar las adversidades o la vida
diaria; por ejemplo, un hogar puede decidir que uno de sus
miembros migre con la intencién de que esto beneficie a toda
la familia. En otras ocasiones, las decisiones son individua-
les pero reflejan las condiciones de un hogar y generan efectos
positivos o negativos al mismo, por lo que son decisiones que
afectan al conjunto de los miembros del hogar. Las principales
estrategias que se han identificado, aunque no las tinicas, son
la intensificacién de una actividad casi siempre asociada con
la actividad agricola, la migracion —que puede ser nacional o
internacional— y la diversificacién de ingresos y actividades.
Las estrategias de los hogares se definen como las actividades,
los activos y el acceso a los mismos requeridos para generar
medios de vida [Chambers y Conway, 1991]. Por tanto, una es-
trategia es el conjunto de actividades y activos que permiten
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generar el conjunto de diversas formas de sustento. Por ejem-
plo, un hogar cuya estrategia es la diversificaciéon puede de-
dicarse a la agricultura, pero también tener un taxi o una
tienda, es decir, que esta estrategia esta conformada por va-
rios medios de vida.

El marco tedrico de medios de vida tiene sus raices en el
pensamiento de la teoria del desarrollo y bienestar de Amar-
tya Sen, quien postulaba que el bienestar no solo depende
de los derechos a la salud, la educacién o el medio ambien-
te, sino de las capacidades que los individuos tienen para ac-
ceder a estos derechos y libertades. En su trabajo sobre la
hambruna, menciona que el problema no era la falta de ali-
mento, sino la distribucién del mismo, esto es, el acceso a
los alimentos y las capacidades de la sociedad para poder
aprovecharlos.

Por tanto, la teoria de medios de vida indica que las estra-
tegias son posibles gracias a ciertos activos que se han clasifi-
cado en humano, social, financiero, fisico y natural. Estos se
convierten en capitales cuando se utilizan como insumos para
generar un ingreso o se acumulan para emplearse en un futu-
ro. El término capitales ha sido criticado porque se asocia con
un pensamiento neoliberal y capitalista, en el que los activos
generan bienestar solo cuando son acumulados para generar
un ingreso. Sin embargo, hoy en dia se reconoce que los capi-
tales generan beneficios intangibles y que existe bienestar sin
que esté asociado con un ingreso. Por ejemplo, la propuesta de
la Plataforma Intergubernamental Cientifico-Normativa so-
bre Diversidad Biolégica y Servicios de los Ecosistema enfati-
za que existen beneficios tangibles que los ecosistemas proveen
a la sociedad en términos monetarios, pero también beneficios
intangibles como los culturales que tienen el mismo valor para
la sociedad. Asimismo, indica que la naturaleza tiene valores
intrinsecos [Diaz et al., 2015]. De igual manera, el capital so-
cial no solo tiene un valor monetario sino ético y civilizatorio.
El cuadro 1 presenta en qué consiste cada uno de los capitales.
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Cuadro 1. Descripcion de los capitales asociados
con las estrategias de los hogares

Capitales Descripcion Ejemplo

Humano Caracteristicas sociodemo-  Edad, educacion, cursos
graficas del hogar y capaci-

tacion

Financiero Todas la fuentes de ingreso  Ingreso agricola, ahorro,
del hogar crédito, remesas

Social Interacciones internasy Reglas de la comunidad,
externas apoyos de externos

Fisico Infraestructura de produccién Tractores o infraestructura
y de la vivienda de riego o bien telecomunica-

ciones

Natural Beneficios que proveenlos  Aprovechamiento maderable,

ecosistemas agua, tierra, clima

En ocasiones, no es tan facil clasificarlos; por ejemplo, las
transferencias de gobierno son parte del ingreso de los hoga-
res por lo que son capital financiero, pero hay quien las consi-
dera parte del capital social ya que al tener relacién con una
institucién de gobierno es parte de sus redes.

Aunado a los capitales, Ellis [2000] propuso un marco teéri-
co mas integral sobre medios de vida sustentables. Este marco
tedrico indica que el hogar debe realizar actividades sustenta-
bles para tener bienestar y que esta inmerso en un contexto
institucional y de politicas publicas, asi como en un ambito de
vulnerabilidad donde existen efectos externos como el cambio
climatico o la volatilidad de los precios agricolas. Sin embar-
go, poco se ha estudiado acerca del componente de sustentabi-
lidad, a diferencia del estudio de los capitales o de los aspectos
de mercado o institucionales en los hogares.

Algunos estudios a escala comunidad han incluido los fac-
tores externos dentro de un nuevo capital, el institucional o
politico [Magis, 2010]. Sin embargo, Ellis [2000] los presenta
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como factores externos al hogar y las relaciones instituciona-
les del hogar con el exterior son parte del capital social.

De una u otra forma, lo que esto indica es que los hoga-
res estan integrados por sus capitales, el acceso a los mismos
y sus actividades, reciben diversos estresores y shocks e inte-
ractiian con fenémenos politicos, sociales, econémicos y natu-
rales que se dan a otras escalas. Por ello los hogares hoy dia se
definen como sistemas y en particular como socioecosistemas
[Avila y Martinez, 2018].

Los socioecosistemas son sistemas donde interactiian as-
pectos sociales y naturales, son dinamicos y afectados por su
Interaccién con otras escalas, es decir, son sistemas anida-
dos [Vidal et al., 2020]. La interaccién con otras escalas es bi-
direccional, a diferencia de como se plantea en otros marcos
tedricos. Es decir, que las comunidades tienen el potencial de
generar cambios a una mayor escala cuando se generalizan
ciertos patrones a lo largo del territorio y también, por supues-
to, reciben el efecto de politicas publicas. Lo anterior provie-
ne de varias corrientes de pensamiento; las relacionadas con
los recursos naturales son el comanejo, el manejo comunitario
y el manejo adaptativo; y la proveniente de las ciencias socia-
les es la accidon colectiva, donde los procesos de participacién
comunitaria generan mayor legitimidad y la construccién de
una accién colectiva que promueve gobernanza.

En la teoria de los sistemas adaptativos complejos, es-
tos hogares tienen una evolucién o trayectoria asociada con
sus estrategias y los factores que las determinan, y cuando
un hogar es capaz de absorber los estresores con la capaci-
dad de aprender y cambiar puede salir de trampas de pobreza
o mejorar su condicién. Este fendmeno se denomina resilien-
cia socioecolédgica de los hogares. Es decir, que un sistema es
resiliente si tiene las capacidades de enfrentar los estresores
que lo atafien e incluso, en caso de ser necesario (cuando el es-
tado actual no es deseable), generar un cambio y una trans-
formaciéon. La diferencia con el concepto clasico de pobreza
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multidimensional o de bienestar basado en la utilidad es que
se estudian los hogares como sistemas complejos.

A continuacién describiremos una de las principales estra-
tegias de vida de los hogares, la diversificacion, y después la
vincularemos con la resiliencia de los mismos.

La DIVERSIFICACION, UNA ESTRATEGIA DE VIDA

Un gran porcentaje de los hogares tiene diversas fuentes de
ingreso, asi como una diversidad de fuentes de empleo y acti-
vidades. Por ejemplo, el sector cafetalero en México, que du-
rante muchos afios fue una de las principales actividades en
estados como Chiapas, Oaxaca, Puebla, Veracruz, ha evolu-
cionado hacia otras fuentes de ingreso [Rodriguez y Burger,
2015]. Esto se debe al proceso de liberalizacién de la economia
mexicana en los afios 80, asi como a la reduccién del apoyo al
sector cafetalero por el gobierno reflejada en la desapariciéon
del Instituto Mexicano de Café, lo que provocé que los produc-
tores tuvieran que enfrentar el mercado y en particular la dis-
minucién de los precios en los anos 1990 y 2003, diversificando
sus actividades dentro y fuera del sector cafetalero [Rodriguez
y Burger, 2015].

La diversificacién es el proceso por el cual los hogares
crean una cartera de actividades y capacidades para su sobre-
vivencia y para mejorar el bienestar [Ellis, 2000]. Este proce-
so puede medirse de diversas formas: utilizando fuentes de
ingreso (agricola, no agricola), de empleo (formal, informal,
autoempleo, asalariado, en el sector primario, secundario, ter-
ciario), por el niumero de actividades independientemente del
sector (mas de una ya es diversificado) o por el tipo de activida-
des (sustentables versus no sustentables, organizadas o inde-
pendientes) [Avila y Rodriguez, 2018].

La decision de cémo medir la diversificaciéon esta en fun-
cién de la pregunta de investigacion, aunque la variable mas
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utilizada en estudios de economia agricola o economia de los ho-
gares rurales es la del ingreso debido al desplazamiento de las
actividades agricolas por no agropecuarias. En Latinoamérica,
entre 20% y 30% de los empleos son no agropecuarios y repre-
sentan 40% de los ingresos rurales [Reardon, Berdegue y Esco-
bar, 2001], aunque puede variar en funcion del contexto y de los
activos de los hogares [Mushongah y Scoones, 2012]. En Méxi-
co, se ha demostrado que el ingreso no agropecuario representa
49.2% [Cerén y Yunez-Naude, 2015] y las actividades no agrico-
las mas comunes son la construccion, la manufactura, las reme-
sas y el comercio [De Janvry y Sadoulet, 2001; Ytanez-Naude y
Taylor, 2001]. Sin embargo, es interesante notar que 23 % de las
actividades no agricolas es diferente a las mencionadas antes,
lo que indica que hay varias actividades productivas en el sec-
tor rural que no se han estudiado [De Janvry y Sadoulet, 2001].
En este ambito, caben las actividades sustentables que pueden
pertenecer a diferentes sectores.

Lo interesante de la diversificacion es que es un proceso, lo
que quiere decir que es un fendmeno que tiene causas y efectos
que pueden ser distintos en el tiempo, dependiendo de las ca-
racteristicas de los hogares y del contexto en que se encuentra.
En relacién con lo anterior, la bibliografia ha hecho esfuerzos
por identificar los determinantes de la diversificacién y su im-
pacto en el bienestar. En términos generales, la diversificacién
se da por necesidad (push factors) o por opcioén (pull factors). La
crisis del sector agropecuario, el alza de los precios agricolas, la
disminucién del ingreso, el riesgo por cambio climaticos, los al-
tos costos de transaccion o la pobreza extrema son algunas de
las razones que obligan a los hogares a buscar nuevas fuentes
de ingreso. En cambio, acceder a nuevos mercados o mercados
mas especificos es una estrategia econémica opcional para com-
plementar el ingreso [Barret, Reardon y Webb, 2001; Yunez-
Naude y Taylor, 2001; Reardon, Berdegue y Escobar, 2001].

En particular, en este apartado queremos enfatizar los de-
terminantes para diversificarse en actividades sustentables,
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como el ecoturismo o el pago por servicios ambientales, debido
a que si bien el marco tedrico propuesto por Ellis [2000] pro-
mueve los medios de vida sustentables, poco se ha estudiado
desde el Aambito de los hogares.

En el caso del ecoturismo, Avila vy Rodriguez [2018] han
demostrado que los hogares que cuentan con integrantes jove-
nes, con un minimo de tierra de cultivo para autoconsumo, asi
como con conocimiento o conciencia ambiental, con participa-
cién comunitaria y que tienen transferencias de gobierno son
aquellos que deciden diversificarse en ecoturismo. Por otro
lado, se ha visto que las remesas no determinan la diversifica-
cién en ecoturismo [Aragonés, Avila y Salgado, 2016]. Por lo
anterior, pareceria mas una actividad que se da como una op-
cién alternativa mas que como una actividad obligada por fac-
tores estructurales.

Por otra parte, el pago por servicios ecosistémicos (PSE)
es un esquema de incentivos econémicos voluntarios que fue
creado para compensar a los hogares o comunidades que con-
servan el bosque generando asi un beneficio para otros po-
bladores. El PSE es una transaccion voluntaria en la que los
beneficiarios de los servicios ecosistémicos (usuarios) proveen
una compensacion a los que generan dichos servicios (comu-
nidades) condicionada al manejo sustentable del ecosistema
[Wunder, 2015]. El incentivo econémico hara que la conser-
vacidén sea mdas atractiva y evitara la deforestacién [Wunder,
2006; Engel, Pagiola y Wunder, 2008].

Por ejemplo, el pago por servicios hidricos es un mecanis-
mo creado primeramente por la Comisién Nacional Forestal
(Conafor) por el que el gobierno federal provee a los beneficiarios
un monto anual en funcién de que la cobertura forestal se con-
serve por el tiempo que dura el contrato (cinco anos). Después,
con laidea de transitar de un esquema federal a un esquema de
mercado se crearon los mecanismos locales que son fondos con-
currentes entre la Conafor y otro actor local. Existen varios
esquemas de este tipo en nuestro pais y por lo general estan
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involucrados como contrapartes los organismos operadores de
la distribucién del agua y organizaciones no gubernamentales.
Las compensaciones son condicionadas a la conservacién del
bosque y/o a un manejo adecuado del mismo [Rodriguez, Avila
y Maldonado, 2015; Nava et al., 2018]. Existen muchas publica-
ciones a nivel mundial que analizan el impacto de dichos pagos,
asi como los determinantes para participar en estos esquemas.
Debido a que las transferencias de gobierno son un componen-
te importante en las economias de los hogares rurales, este tipo
de esquemas es de interés para la diversificacién sustentable.
Jones et al. [2018] demostraron que existen factores tangibles
e intangibles que influyen en la participacion de los hogares en
esta politica; que el capital humano, natural, fisico y financie-
ro influye en la decisién de participar en estos esquemas, pero
también las motivaciones en torno al ambiente. De manera si-
milar, se demostr6 que la participacion en pSE depende de la
1dentidad indigena del hogar y de su gobernanza [Rodriguez,
Avila y Maldonado, 2015].

Otra forma de aprovechamiento sustentable es el aprove-
chamiento de la vida silvestre bajo protocolos de manejo. En
este sentido, estd comprobado que el aprovechamiento de re-
cursos silvestres funciona como una forma de seguro para las
familias de zonas rurales [Kar y Jacobson, 2012] y tiende a re-
ducir tanto la pobreza como la desigualdad [Loépez, 2014]. En
particular, el aprovechamiento de lenia [Perevochtchikova et
al., 2015], plantas medicinales y no maderables es importante
para las comunidades y depende de las condiciones de las mis-
mas. Por tanto, podemos observar que el enfoque de capitales
determina las diversas formas de diversificacion.

Los factores regionales que determinan la diversificacién
son la infraestructura carretera [Corral y Radchenko, 2018]
el cambio climatico [Fierros y Avila, 2017; Hernandez y Avi-
la, 2019; Corral y Nadchenko, 2017] y factores fisicos como la
altitud [Rodriguez y Burger, 2015]. Asimismo, las transferen-
cias de gobierno [Liu y Lan, 2015; Saenz y Thompson, 2017]
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son un factor importante aunque en ocasiones se considera
dentro del capital financiero como en el caso del ecoturismo.
De manera similar, las redes se han considerado parte del ca-
pital social o se han analizado de manera especifica [Baird y
Gray, 2014; Johny, Wichmann y Swallow, 2017]. Finalmente,
en economia agricola existe un interés particular por analizar
la diversificacion de cultivos debido a su importancia para la
seguridad alimentaria [Tesfaye y Tirivayi, 2020; Bellon et al.,
2020]. Aunque este es un tipo de diversificacién distinta a la
que se plantea en este capitulo, es importante para los hoga-
res rurales.

Con respecto a la diversificacién sustentable, las unida-
des de manejo y aprovechamiento de la vida silvestre estan
asociadas con regiones con menor marginacion, pero no de-
penden de la poblacion econémicamente activa ni del tipo
de vegetacion [Avila y Pérez, 2015]. Es decir, a pesar de que
surgieron como una estrategia de diversificacién productiva
para los ganaderos del norte de México después del Trata-
do de Libre Comercio, son un esquema que existe en todo el
pais, con diferentes formas de uso de los recursos y en dis-
tintos ecosistemas. Sin embargo, las condiciones estructura-
les de mercado e infraestructura son importantes para su
desarrollo.

Por otro lado, la bibliografia de socioecosistemas ha pro-
puesto la diversificacién como una estrategia para absorber
y enfrentar los estresores y shocks [Avila y Martinez, 2018],
pero también lo han hecho organizaciones internacionales
vinculadas con el cambio climatico. Cabe recalcar que la mi-
gracion o la intensificacién no se reconocen como estrategias
que promuevan la resiliencia de los hogares debido a que el
abandono del campo seria una transformacion del sistema y
la intensificacién ha generado muchos problemas ambientales
que a largo plazo no generan resiliencia.

Aunado a lo anterior, Biggs et al. [2012] propusieron algu-
nos atributos para hacer que los sistemas sean resilientes y en
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particular cuando estan asociados con los servicios ecosistémi-
cos. Uno de estos atributos es la diversidad e incluye tanto la
diversidad de ingresos como la biolégica y la social. Por ello, en
el apartado siguiente describiremos el papel de la diversifica-
cién en la resiliencia de los hogares rurales.

RESILIENCIA DE LOS HOGARES

La resiliencia es la capacidad del sistema de absorber shocks
y estresores y reorganizarse, manteniendo o mejorando su
bienestar. Folke et al. [2010] definen la resiliencia como la
capacidad de un sistema de absorber un disturbio y reorga-
nizarse mientras el sistema cambia manteniendo sus funcio-
nes, estructura y retroalimentacién y, por tanto, su identidad,
es decir, la capacidad de cambiar para mantener dicha iden-
tidad. Gonzalez [2020] propone, con base en la bibliografia
[Ifejika, Wiesmann y Rist, 2014; Biggs et al., 2012], que la re-
siliencia de los hogares depende de los recursos que estos tie-
nen (capitales), de su capacidad de flexibilidad (diversidad),
su habilidad para dirigir sus propias acciones, es decir, de au-
toorganizarse, (recursos propios, conectividad interna y exter-
na), y su capacidad de experimentar e innovar (aprendizaje).
La resiliencia especifica se refiere a la reaccion de una par-
te del sistema hacia un disturbio en particular [Carpenter et
al., 2001] y generalmente se mide con respecto a la cercania
del sistema a un umbral, es decir, qué tanto esta cambiando el
sistema por el disturbio [Walker y Salt, 2012]. En contraste,
la resiliencia general es la capacidad del sistema que permi-
te absorber todo tipo de disturbios, incluidos los nuevos e im-
previstos [Walker y Salt, 2012] y, como consecuencia, permite
la adaptacion y transformacién de los sistemas [Folke, 2016].

Dentro de la resiliencia socioecolégica existe un conjun-
to de siete principios que construyen y fortalecen la capacidad
de los sistemas para enfrentar shocks y estresores, sobre todo
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asociados con los servicios ecosistémicos, es decir, con las fun-
ciones de los ecosistemas que proveen beneficios a la sociedad.
Estos atributos son: diversidad, redundancia, conectividad,
umbrales y retroalimentacién, aprendizaje, participacién, go-
bernanza [Biggs et al., 2012]. Cada uno de estos atributos apli-
ca para las variables naturales o sociales. La diversidad indica
que existen mas opciones para enfrentar el cambio; en parti-
cular la diversidad de actividades o ingresos, indica que si un
disturbio afect6 una de las fuentes de ingreso existe la otra. La
redundancia implica que una misma funciéon puede ser reem-
plazada por otra variable; por ejemplo, la alimentacién puede
provenir de la compra de los alimentos o del autoconsumo. La
conectividad es buena para la resiliencia en el sentido de que
mientras mas conectados estén los elementos del sistema, este
respondera mas rapido; sin embargo, también puede poten-
ciar malas practicas. Los umbrales y la retroalimentacion ha-
cen referencia a que no deben sobrepasarse ciertos umbrales y
que debe haber ciertas interacciones que permitan la existen-
cia de los servicios ecosistémicos. Aprendizaje, participacion y
gobernanza se relacionan con tener un manejo adaptativo asi
como una gobernanza adaptativa.

La diversificacién es, por tanto, un elemento importante
para que los hogares tengan la posibilidad de seguir cambian-
do para absorber disturbios o bien para pasar a otros estados
a fin de transformarse en un mejor estado. Este concepto tiene
entonces mucha relacién con el concepto de bienestar debido
a que salir de trampas de pobreza implica un mejor bienes-
tar. Lo interesante aqui es que la resiliencia es una medida
mas dinamica e incluyente de muchos elementos que afec-
tan la trayectoria de los hogares. Por ejemplo, Avila y Mar-
tinez [2018] muestran que la diversificacién es un elemento
importante para la conectividad de los capitales dentro de los
hogares para sobreponerse de un huracan. Asimismo, Gon-
zalez [2020] demuestra que la diversidad de organizaciones,
actividades, cultivos, ganado y peces, como una unidad que
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representa la diversidad, cambié significativamente de un afio
a otro en hogares rurales de la costa de Oaxaca. Por tanto, la
diversificacién es una variable importante para la resiliencia
de los hogares.

Politicas publicas para la resiliencia
de los hogares como medida de bienestar

Los principales conceptos que se miden en resiliencia son ab-
sorcién y adaptabilidad, asi como diversidad y conectividad, y
cambio climatico es el principal estresor analizado [Gonzéalez
y Avila, 2019]. Por otro lado, son pocas las publicaciones que
miden interacciones y umbrales de los sistemas, y casi no se
establecen las relaciones causa-efecto por medio de modelos;
en contraste son mucho mas comunes los indicadores e indices
[Gonzalez y Avila, 2019]. Con base en lo anterior podemos de-
cir que para medir resiliencia especifica es posible utilizar mo-
delos y estos son viables a nivel nacional para evaluar el efecto
de un estresor o de una politica en particular. Sin embargo,
para la resiliencia general la construccién de indices parece
mas viable a nivel nacional. Aunque es posible crear una me-
todologia para medir la resiliencia de los hogares, siempre
existe la limitante de perder especificidad de los socioecosis-
temas al generalizar el comportamiento de estos debido a que
son muy dinamicos y dependen tanto de sus componentes e in-
teracciones como de su contexto. Es por ello que existen varios
esfuerzos por generar observatorios nacionales, como el La-
boratorio Nacional de Resiliencia Costera (www.lanresc.mx),
que tienen la finalidad de hacer mediciones en varias regiones
para comparar procesos y su resiliencia.

Otro de los grandes retos es la informacion existente en las
estadisticas a nivel hogar, como la Encuesta Nacional de In-
gresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) y la Encuesta Nacio-
nal a Hogares Rurales de México (ENHRUM) elaborada por el
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Colegio de México. En ellas puede medirse la diversificacién
de ingresos, pero ninguna de las dos fue creada con el enfoque
de capitales. De manera similar, otras estadisticas econémi-
cas o incluso sectoriales no son representativas a nivel hogar y
tampoco contemplan el enfoque de capitales [Avila, 2019]. Con
respecto a la informacion sobre la diversificacién sustentable
(aquella que tiene como objetivo un minimo impacto ambien-
tal y aumentar el bienestar de las comunidades locales), tam-
poco hay estadisticas nacionales ni peridédicas; por ejemplo, no
existe un seguimiento sobre el desarrollo ecoturistico, agrosil-
vopastoril, del aprovechamiento de vida silvestre, del turismo
cinegético o del manejo forestal comunitario, mas alla de las
tasas de aprovechamiento. Por tanto, uno de los principales
retos es tener estadisticas nacionales para conocer los activos
de los hogares rurales y las actividades sustentables que rea-
lizan o que podrian realizar. Esto quiere decir que para medir
la resiliencia como una medida de bienestar necesitamos ha-
cer una primera medicién con la informacién existente, iden-
tificar los vacios y crear una estrategia para su obtenciéon, que
puede ser en colaboracién entre varios sectores gubernamen-
tales y con las organizaciones de la sociedad civil.

En relacién con las politicas que incentivan la diversifica-
ci6én, actualmente existe el Programa Sembrando Vida, que fo-
menta la produccién agroforestal apoyando con un monto de
5 000 pesos mensuales, de los cuales 500 se destinan al aho-
rro y el resto se entrega en especie, en capacitaciéon o en di-
nero. Los beneficiarios deben ser sujetos agrarios mayores de
edad, que habiten en localidades rurales, con ingreso inferior
a la linea de bienestar rural y propietarios o poseedores de
2.5 hectareas disponibles para ser trabajadas en un proyec-
to agroforestal. Opera también el programa de apoyo a la eco-
nomia social que tiene el objetivo de fortalecer organismos
del sector social de la economia con actividades o iniciativas
productivas que presentan medios y capacidades limitados. Se
orienta principalmente a comunidades donde hay presencia
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indigena. El Programa 3x1 para Migrantes apoya rubros de
educacién, infraestructura y proyectos productivos. A escala
comunidad, el monto maximo de apoyo federal sera de 500 000
pesos por proyecto, de los cuales 25% correspondera al gobier-
no federal, 25% a las organizaciones de migrantes y 50% a
los gobiernos de las entidades federativas y los municipios;
a nivel del hogar, el monto maximo de apoyo federal sera de
300 000 pesos de los cuales, 50 % corresponde al gobierno fede-
ral y 50% a las organizaciones de migrantes. Sin embargo, en
ninguno de estos programas se explicita la prioridad ambien-
tal y la poblacién objetivo no se relaciona con las capacidades
sino solo con una medida de marginacion.

En cuanto a la politica ambiental, tenemos el pago por
servicios ambientales, las areas naturales protegidas y las
unidades de manejo y aprovechamiento de la vida silvestre,
entre otros, pero el recorte presupuestario de 60% de 2015 a
2019 al sector deja mucho que desear.

Aunado a lo anterior, si bien existen algunos esfuerzos de
integracion de temas ambientales en otros sectores como la
biodiversidad en la agricultura y en turismo (estrategias de
integraciéon de la biodiversidad), o bien el programa de cam-
bio climatico, es menester una mayor coherencia en las politi-
cas publicas y un enfoque més sistémico en su planteamiento
y operacion.

En conclusién, con la informacién y las politicas publicas
actuales no estamos fortaleciendo los hogares y las comunida-
des para que sean resilientes y puedan transformarse hacia
un mejor estado de bienestar.
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ALIMENTACION, BIENESTAR
Y SISTEMAS AGROALIMENTARIOS LOCALIZADOS (siAL)

Jessica M. Tolentino Martinez*

INTRODUCCION

El panorama de la alimentacion en México no es nada alenta-
dor: de acuerdo con los datos registrados por la Gltima encues-
ta de salud y nutricién, 75.2% de la poblacién adulta en México
padece sobrepeso u obesidad [Ensanut, 2018]. Una de las prin-
cipales y mas graves consecuencias de esta situacion es el desa-
rrollo de diabetes mellitus tipo II, la cual se ha colocado entre
las primeras causas de muerte en México en los ultimos anos.

En términos alimentarios, los efectos de la globalizacién
han posibilitado una distribucién de alimentos que no nece-
sariamente esta ligada a los alimentos locales o tradicionales
consumidos desde la época prehispanica.

Particularmente, en las zonas urbanas es donde el consu-
mo de productos de facil acceso y alto contenido caldrico es
sumamente aceptado por la sencillez con la que pueden adqui-
rirse; la voragine, la rapidez y la inmediatez que enmarcan es-
tos espacios, sin lugar a duda, lo favorece.

Frente a esta situacion se presenta la urgencia de rescatar
alimentos nutritivos, tradicionales y con identidad territorial
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rreo electrénico: <jessicatolentino@comunidad.unam.mx>.

Este documento es un producto secundario de la investigacién realizada con
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(s1aL) de amaranto de Santiago Tulyehualco, Xochimilco: Retos y oportunidades de
produccién, transformacién y comercializaciéon”.
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cuyo consumo genere bienestar individual y colectivo. Es bajo
esta premisa que se recupera el enfoque de sistemas agroali-
mentarios localizados (S1AL) como formas de organizacién so-
cial ligadas al territorio y al alimento que en él se produce. Su
pertinencia para construir politicas publicas de corte ascen-
dente que puedan impactar en el bienestar sera una de las
aristas que aqui se discutira.

El trabajo esta dividido en tres apartados. En el primero,
se abordan los antecedentes que definieron el curso agroali-
mentario del pais; en el segundo, se plantea la importancia de
los SIAL y su relacién con el concepto de bienestar; y en el terce-
ro, se analiza la pertinencia y la importancia de construir poli-
ticas publicas de corte ascendente que consideren los arreglos
institucionales en el espacio local que contribuyan al bienes-
tar de la poblacion.

ANTECEDENTES QUE HAN DEFINIDO EL DESARROLLO
AGROALIMENTARIO DEL PA{S

El desarrollo agroalimentario del pais puede dividirse en tres
grandes etapas. La primera de ellas marc6 una tendencia pro-
ductiva hasta la primera década del siglo xx, basada en una
estructura latifundista [Fao, 2009]. La segunda la enmarca la
Reforma agraria, que tenia entre sus objetivos la promocién
del campo y la organizacién productiva del campesinado [Fao,
2009; Alegrett, 2003]; esta etapa vivid su esplendor en la dé-
cada de 1930 con la expropiaciéon de empresas extranjeras y
la sustitucion de importaciones de bienes de consumo, lo que
propicié un fuerte dinamismo y crecimiento econémico del sec-
tor primario que promovia, entre otras cosas, la participacién
de los ejidos en la produccién y distribuciéon de alimentos.

La posterior consolidacién de instituciones como la Produc-
tora Nacional de Semillas (Pronase), que facilité el desarro-
llo de paquetes tecnoldgicos resultado de la experimentacién
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cientifica en México llamada “Revolucién verde”, y la Com-
pania Nacional de Subsistencias Populares (Conasupo), que
garantizé al pais la produccion y abasto de alimentos, hizo
posible la autosuficiencia alimentaria durante este periodo
[Chonchol, 1994]. Asi, de la década de 1930 hasta la crisis del
ano 1982, el sector agroalimentario crecié debido principal-
mente a la intervencién y regulacion del Estado.

Para principios de la década de 1990 se vislumbraba un
cambio de politicas econémicas y publicas que afecté6 de ma-
nera directa al sector. Una nueva institucién publica pertene-
ciente a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo
Rural (Sagarpa) (hoy Secretaria de Agricultura y Desarrollo Ru-
ral, Sader): Apoyos y Servicios a la Comercializacién Agropecua-
ria (Aserca) —encargada de promover la comercializaciéon de
algunos granos mas no de la compra, el almacenamiento y la
distribucién como lo hacia Conasupo—, desempené una funcién
relevante en la decadencia del sector agroalimentario [Yinez
y Barceinas, 2000].

La falta de apoyo y propuesta de politicas subvencionistas,
el rezago de alimentos respecto del crecimiento demogréafico y el
decrecimiento en la produccién de granos basicos propiciaron
la pérdida de seguridad alimentaria,' la cual se agudiz6 por la
disminucién del financiamiento de las actividades primarias y
la eliminacién de subsidios agricolas [Barkin y Suarez, 1985;
Gonzalez y Torres, 1993; Torres y Aguilar, 2003].

Es en este contexto que inicia la tercera etapa del desarro-
llo agroalimentario del pais, de la década de 1990 a la fecha,

! Se dice que “Hay seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en
todo momento acceso fisico social y econémico a suficientes alimentos inocuos y nutri-
tivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los
alimentos a fin de llevar una vida activa y sana” [Cumbre Mundial de Alimentacién,
1996]. De acuerdo con datos de la Fao [2006], para que se diga que un pais cuenta con
seguridad alimentaria debe producir al menos 70% de los productos que requieren
para satisfacer la demanda de consumo interno; en el caso de México, para el afio 2017
la produccion de alimentos fue de 58 % (calculos propios con base en Faostat [2020]).
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la cual esta marcada por la transicién hacia un sector agro-
alimentario liberalizado. Las importaciones del sector agro-
alimentario pasaron de 231 812 ddlares en enero de 1994 a
1 002 306 para enero de 2014 [Banco de México, 2020].

Si bien el discurso oficial resalta que el sector agroalimen-
tario es el de mayor dinamismo en México y que es de los sec-
tores que mas exporta —tan solo durante el sexenio de Enrique
Pena Nieto las exportaciones del sector agroalimentario se
fueron incrementando de manera considerable hasta colocar
a México, en el afio 2017, en el 10° lugar de exportaciones a es-
cala mundial [siap, 2018]—, es importante reconocer que estas
cifras han sido practicamente resultado de la demanda de pro-
ductos selectos como la cerveza, el aguacate y las berries.

En este sentido, si bien el proceso de reconversién pro-
ductiva, es decir, el cambio de siembra de cultivos tradicio-
nales a otros de mayor ganancia ha posibilitado el desarrollo
econdémico de ciertas regiones del pais, también ha aca-
rreado otros fendmenos de importancia ambiental, social y
econdémica como la contaminacién de suelo y agua, el uso in-
tensivo de plaguicidas, el abandono del campo y el cambio
climatico [Tolentino, 2017]. Por ello, centrar gran parte de
la produccién en alimentos de exportacién para la satisfac-
cién de mercados globales no ha sido una buena decisién.
Tampoco lo ha sido la politica de apertura comercial indis-
criminada que se ha manejado en las dltimas cuatro déca-
das. Comprar los productos basicos a mejores precios que los
ofertados en el pais parecia una buena idea; sin embargo,
esto ha provocado que productos nacionales basicos, como
el maiz, el trigo, el arroz y el frijol, hayan incrementado sus
importaciones.

El rezago tecnolégico y la baja productividad para compe-
tir con modelos econémicos mas eficientes y eficaces que tie-
nen estimulos financieros para el campo han generado un
grave problema de inseguridad alimentaria y han comprome-
tido el bienestar de la poblacién.
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Los datos son contundentes cuando comparamos los por-
centajes de dependencia alimentaria en los afios 1980, 1990,
2000, 2010 y 2017 (ultimos datos disponibles de la ra0) [Faos-
tat, 2020] (cuadro 1).

Cuadro 1. México: dependencia de la importacion de granos y
cereales basicos (1980 a 2017) (toneladas)

Consumo-

Afio  Alimento Produccion  Consumo .. Dependencia
produccion

(T) (T) (T) (%)

Maiz 12374400 16 156 381 3781981 234

Trigo 2784914 3578 967 794 053 22.2

1980 Arroz 445 364 578 344 132 980 23.0
Frijol 935 174 1377 342 442 168 32.1

Maiz 14635440 18701764 4066 324 21.7

1990 Trigo 3930934 4286 324 355390 8.3
Arroz 394 388 613153 218 765 35.7

Frijol 1287 364 1617 625 330 261 20.4

Maiz 17556900 22933 921 5377021 234

2000 Trigo 3493210 5650 251 2157 041 38.2
Arroz 351447 1005 785 654 338 65.1

Frijol 887 868 968 438 80570 8.3

Maiz 23301880 30537240 7235360 23.7

2010 Trigo 3676 707 6 329 286 2652 579 1.9
Arroz 216 676 998 073 781397 78.3

Frijol 1156 251 1243 468 87 217 7.0

Maiz 27763203 41443118 13679915 33.0

2017 Trigo 3503 521 7914338 4410817 55.7
Arroz 265 567 1045799 780 232 74.6

Frijol 1183 868 1260 740 76 872 6.1

Fuente: Faostat [2020].
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En el caso del maiz para consumo humano, en una pri-
mera impresién su importacién no parece ser relevante (33 %
para el ano 2017) dado que la produccién interna es alta, pero
su incremento paulatino es una alarma intermitente si consi-
deramos que es la base de la alimentaciéon mexicana.?

El trigo es el segundo producto de mayor importacién, del
cual se ha incrementado paralelamente la demanda, sobre
todo de harina de trigo, con la que se elaboran productos de la
panificadora.

Respecto del arroz, otro de los productos de gran acepta-
cién en la alimentacion del pais, se observa que su porcentaje
de importacion es el mas alto; aunque disminuyé en el dlti-
mo afio, importar casi 75 % para satisfacer el consumo interno
para nada es un buen indicador? [Faostat, 2020].

De manera similar al comportamiento de las importacio-
nes de granos basicos, se ha dado la importacién de soja, fruc-
tosas, carne de pollo y leche en polvo; por poner un ejemplo,
tan solo en el afo 2017, el porcentaje de carne de pollo que
se import6 para satisfacer la demanda interna fue de méas de
20% [Faostat, 2020].

Dejar atras cultivos tan importantes esta costando mas
de lo deseable en cuanto a desarrollo econémico y social

2 Mencién aparte merece la importacién de maiz amarillo, la cual ha aumentado
de manera drastica desde el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN);
se utiliza principalmente como forraje, en la preparacion de alimento para ganado, asi
como para alimentos procesados. El incremento de su importaciéon se ha acompanado
de criticas que provienen de la academia y de colectivos de la sociedad por su lugar de
procedencia (Estados Unidos) y porque esta catalogado como maiz transgénico.

3 Esta situacién es por demds preocupante, ya que en México existe una decla-
ratoria de Denominacién de Origen (Do) para el arroz que se produce en el estado de
Morelos, cuya calidad agronémica, molinera y culinaria de excelencia lo distingue
de las variedades que se producen en el pais y fuera de él. El arroz que se produce
en la regién destaca por su rendimiento —el cual rebasa las 10 toneladas por hectéa-
rea— originado en las caracteristicas de la regién y el conocimiento técito formado
histéricamente de los productores primarios en el espacio local [Tolentino, 2014].
El apoyo a este tipo de productos, sin lugar a duda, podria contribuir de manera
importante a la seguridad alimentaria del pais.
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porque los alimentos que se importan no siempre son de la
mejor calidad, lo que repercute directamente en la salud de
la poblacién.

En el caso del maiz son mas que evidentes las consecuen-
cias del abandono del cultivo y el proceso de reconversion pro-
ductiva, ya que si bien miles de familias rurales contintian su
siembra, la situacién econdomica, a la que se ha sumado el cam-
bio en los patrones de consumo, esta incluso comprometiendo
las razas de maices endémicos, las cuales, de acuerdo con San-
chez, Goodman y Stuber, [2000], son cincuenta y nueve.

Es un hecho que la dieta del mexicano ha transitado de ser
una de las mas sanas en el mundo, con platillos tradicionales
basados en el maiz y otros productos ricos en nutrimentos pro-
venientes de la milpa, a una que consume cada vez mayor can-
tidad de alimentos ultraprocesados, con grandes cantidades
de grasas, azucares y sal [Fernandez, Morales y Galvez, 2013;
Galvez y Rodriguez, 2012].

Los datos registrados por la ultima encuesta de salud y
nutricién muestran que 39.1% de la poblacion tiene sobrepe-
S0y 36.1% obesidad, es decir, 75.2% de la poblacién adulta en
México padece alguna de estas condiciones [Ensanut, 2018].
Como se mencion6 en la introduccion del trabajo, la diabetes
mellitus tipo II es hoy dia la principal causa de muerte en Mé-
xico y se correlaciona de manera directa con el sedentarismo,
el sobrepeso y la obesidad [Moreno et al., 2014].

En un futuro, la situacién al respecto no es nada alenta-
dora si consideramos que 83.3 % de los nifios de uno a cuatro
anos ingiere bebidas no lacteas azucaradas como refrescos, ju-
gos industriales, naturales, etc., y que ademas 63.3% de nifios
en este rango consume botanas, dulces y postres* [Ensanut,

4 Otra situacién que ya ha sido registrada por los expertos, sobre todo en nifios,
es la correlacién entre sobrepeso-obesidad y desnutricién; en México, para el ano
2012, se hablaba de que existian en el pais més de 1.5 millones de nifios que sufren
desnutricién crénica y tienen una talla baja [Shamah, Amaya y Cuevas, 2015].
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2018]. Es importante senalar que el mayor porcentaje de per-
sonas que van desde los segmentos de uno a cuatro anos hasta
los de 20 afios y mas concentran su consumo de alimentos no
recomendables en las bebidas azucaradas y botanas.

En general, existe una deficiencia en el consumo de ali-
mentos recomendables en todos los rangos de edad, sobre todo
en el de verduras, frutas y cereales, leguminosas y oleagino-
sas; la deficiencia del consumo se ha registrado tanto en ho-
gares rurales como urbanos. No obstante, se ha encontrado
diferencia en cuanto al acceso y consumo de alimentos saluda-
bles en hogares rurales y urbanos ya que si bien la capacidad
de compra de las personas en espacios rurales es la mitad de
la de personas en espacios urbanos, su gasto en cereales, ver-
duras, leguminosas, huevo y aceite es mayor; por el contrario,
su gasto y consumo de carne es menor que el de consumidores
urbanos [Fa0, 2019].

En este sentido, son varias las ventajas que tienen las per-
sonas que viven en espacios rurales y van desde la posibilidad
de consumir productos locales, por lo general de gran calidad,
hasta la de sembrar casi cualquiera de los granos basicos que
se han mencionado.

Es aqui donde hablar de sistemas agroalimentarios lo-
calizados (S1aL) toma relevancia al considerar en su estudio
aspectos como la alimentacién de calidad, el territorio y los co-
nocimientos locales que sirven para la producciéon, distribu-
cién, comercializacion y consumo de alimentos.

SISTEMAS AGROALIMENTARIOS LOCALIZADOS
(SIAL) Y BIENESTAR

El enfoque tedrico de los SIAL surge en Francia en la década
de 1990 como respuesta a las politicas publicas de produccion
masiva y estandarizada de alimentos, abriendo la posibilidad
a la valoracion y el retorno a productos especificos con anclaje
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o identidad territorial [Torres, Ramos y Pensado, 2011]. Los
alimentos con identidad territorial son aquellos cuya cali-
dad esta estrechamente vinculada con el territorio en que se
producen.

Las bases en que se sustenta el criterio tedrico de los SIAL
son el concepto de distrito industrial de Marshall (1890), el
concepto de clister proveniente de la escuela italiana y el de
sistema productivo local, que recupera la importancia de la te-
rritorialidad basada en el sentido de pertenencia, la transmi-
s16n de saberes tacitos y el apego historico local que permite la
articulacion en el espacio local de unidades productivas e ins-
tituciones [Boucher, 2012: 20].

Es un enfoque teérico novedoso al centrarse en el anali-
sis de

sistemas localizados y especializados en bienes destinados al
consumo alimenticio [ y al estudiar] los alimentos como hecho so-
cial y cultural mediante el cual los seres humanos se relacionan
e intercambian bienes que integran organizaciones sociales, for-
mas especificas de trabajo y simbolos de identidad: se trata de
obras de enraizamiento profundo (embeddedness) con el territo-
rio [Torres, 2017: 323].

Los s1aL, por tanto, hacen referencia a formas especificas
de organizacion y produccion ligadas al territorio y los mer-
cados locales. En este sentido, permiten identificar recursos
inmersos en el territorio que pueden aprovecharse para ge-
nerar, por medio de la gobernanza de los actores en el espa-
cio local, la construcciéon de instituciones que les permitan su
funcionamiento.

En México, como se sabe, existe una diversidad de ali-
mentos cuyas caracteristicas: color, olor, sabor, tamaiio, et-
cétera, se deben a las particularidades fisiograficas de la
region y al saber hacer que implica su siembra y en algunos
casos su transformacién; alimentos y bebidas como los que
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ampara la denominacién de origen (D0)® son ejemplo de ello
(cuadro 2).

Cuadro 2. Denominaciones de origen en México
(sector agroalimentario)

Producto Afio que se obtuvo la po
Tequila 1974
Mezcal 1994
Café de Veracruz 2000
Bacanora 2000
Sotol 2002
Mango Ataulfo 2003
Charanda 2003
Café de Chiapas 2003
Vainilla de Papantla 2009
Chile Habanero de la peninsula de Yucatan 2010
Arroz del estado de Morelos 2012
Cacao de Grijalva 2016
Chile de arbol de Yahualica, Jalisco 2018
Raicilla 2019
Café Pluma 2020

Fuente: Instituto Méxicano de la Propiedad Industrial [2020].

Sin bien en México las Do han contribuido a generar mayor
valor agregado a los productos, también han sido cuestiona-
das porque la proteccién juridica que otorgan a los productos
puede ser un factor de exclusién de estos [Renard y Tolentino,
2019]. No obstante, es un hecho que las po hacen visibles los

5 Segtin el Articulo 2 del Acuerdo de Lisboa, las po identifican y protegen un
producto cuya calidad o caracteristicas se deben al medio geografico, asi como a sus
factores naturales y humanos.
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productos en diversas escalas y con una mejor distribucion de
los beneficios hacia atras de la cadena agroindustrial.

Aparte de estos productos, hay muchos que pueden ser
aprovechados por sus caracteristicas nutrimentales, agroné-
micas, molineras, culinarias, etc., para generar dinamicas de
desarrollo econémico local. Lo que lleva a la siguiente pregun-
ta: ,como contribuyen y pueden contribuir este tipo de alimen-
tos al bienestar de la poblacién?

Para contestarla, primero se debe aclarar qué se entiende
por bienestar. El concepto de bienestar no es nuevo; a lo largo
de la historia, su significado se ha ido adecuando a las diver-
sas corrientes tedricas y de pensamiento que lo han acogido.
Aqui se abordara a partir de la teoria de economia del bienes-
tar y la evolucion del concepto.

La economia del bienestar es una subdisciplina de la eco-
nomia que cuantifica y mide los beneficios y costos de las di-
versas formas de asignar recursos, y plantea su posicién desde
el utilitarismo definido en sus inicios por Benthan y Stuart
Mill y retomado por Wilfrido Pareto en 1945; entre sus prin-
cipales postulados se encuentran: “a) que el bienestar social
depende ampliamente del bienestar de los individuos de una
sociedad; b) el bienestar de los individuos depende de los bie-
nes y servicios que estos consumen; c) los individuos son los
mejores jueces de lo que constituye su bienestar y acttian de
acuerdo a su propio interés” [Uribe, 2004: 22].

Esta postura aun puede considerarse de corte neoclasico
respecto a la concepcion de un sujeto con una racionalidad li-
mitada, un sujeto maximizador de beneficios y minimizador
de costos. De hecho, se resalta que el bienestar se deriva de ac-
ciones y preferencias individuales y que este es directamente
proporcional al consumo de las personas; el bienestar se repre-
senta en la felicidad que puede alcanzar un individuo.

Este concepto de bienestar, por tanto, no se disocia por com-
pleto del concepto de bienestar econémico que sustenta a su
vez al de desarrollo. Indicadores como desempleo, distribucién
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de la renta y producto interno bruto per cdpita continlian sien-
do indicadores de desarrollo [Duarte y Jiménez, 2007].

A escala mundial, el Fondo Monetario Internacional (Fm1) y
el Banco Mundial son los organismos mas importantes de de-
sarrollo; aunque su liderazgo es indiscutible, sus préstamos
estan ligados a la propuesta de politicas que no siempre son
las adecuadas para las particularidades y necesidades de los
diversos paises que los ocupan, entre ellos México.

Desde la década de 1980, ambos iniciaron préstamos lla-
mados “de ajuste estructural”, enmarcados en politicas para
reducir el gasto publico y en general el gasto social que en poco
favorecieron a los paises en desarrollo.

Una de las publicaciones mas importantes del Banco Mun-
dial es el informe de desarrollo, en el cual se exponen temas de
gran envergadura como el empleo, la pobreza, las pensiones,
la salud, etc., y se muestran indicadores financieros basicos.
El tema del afio pasado, por ejemplo, fue Poner fin a la pobre-
za, tnvertir y generar oportunidades, en el cual se delinea la
importancia del capital humano “como un esfuerzo mundial
destinado a acelerar el aumento y la mejora de las inversio-
nes en las personas con el proposito de lograr mas equidad y
un mayor crecimiento econémico” [Banco Mundial, 2019: 1].
Constituye un gran avance encontrar conceptos como el de ca-
pital humano como parte importante del desarrollo, pero aiin
mantiene la idea de que el ingreso esta asociado directamente
con el bienestar: a mayores ingresos, mayor bienestar.

Exponentes como Amartya Sen [1998, 2000], quien desde
su perspectiva ha contribuido notoriamente al desarrollo de
la economia del bienestar, plantean que este no debe verse de
forma tan simplista; el aprovechamiento de bienes que se con-
siguen con él debe considerarse valioso en la medida en que se
consiguen otros tipos de realizaciones.

Es interesante el concepto de bienestar que plantea Amar-
tya Sen, el cual menciona que existen multiples racionalida-
des del actor que conducen el actuar de las personas y que no
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todas las facetas de las personas se dirigen a maximizar el
bienestar [Sen, 1985].

Aqui es donde la funcion que desempena el Estado resulta
relevante al deber ser garante de las oportunidades sociales,
los sistemas de alimentacién, la salud, la educacidon, el me-
dio ambiente, etc., que permitan mayor bienestar individual y
que, a su vez, se traduzcan en mayor participacioén en las esfe-
ras social, econémica y politica.

Cabe senalar que las reflexiones de Amartya Sen se han
incorporado en instrumentos de mediciéon y analisis novedo-
sos como lo es el indice de desarrollo humano, el cual ademas
toma en cuenta variables como ingreso, educacion, salud, dere-
chos humanos e incluso la dignidad. Por tanto, el analisis de la
desigualdad, basado en el desarrollo humano, se centra en las
personas y sus capacidades para “ejercer su libertad para sery
hacer aquello a lo que aspiran en la vida” [oNu, 2019].

Otro indicador importante sobre las percepciones de bienes-
tar que un sujeto tiene es el de calidad vida, que esta direc-
tamente relacionado con la calidad de la alimentacién, la
educacidn, la salud, la atenciéon médica y el nivel de vida. Como
se puede apreciar, la evolucion del analisis del bienestar y sus
indicadores de medicién se vuelven cada vez mas complejos.

En la dltima década, se plante6 la importancia de consi-
derar, sobre todo en la planeacién y propuesta de politicas
publicas, indicadores de bienestar subjetivo. En México, se
han tomado en cuenta las recomendaciones de la Organiza-
cién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (0cDE) de
incorporar en el analisis estadistico que realiza el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi), la dimensién de
bienestar subjetivo® a partir de modelos BIARE (bienestar au-
torreportado) para conocer el impacto de la politica publica en

6 E1 bienestar subjetivo corresponde a una medicién de la calidad de vida de
una persona incorporando las emociones de los individuos, su manera de sentir, sus
metas, logros, fracasos y anhelos.
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la sociedad mexicana, entre otros elementos [Inegi, 2020]. En
su medicién contempla la satisfaccién con la vida social, fami-
liar y afectiva, el nivel de vida, la salud, los logros de vida, las
perspectivas a futuro, el esparcimiento, la seguridad ciudada-
nay la vivienda.

En lo que aqui compete, existe una relacion directa entre
alimentacion, salud, bienestar y calidad de vida, por lo que, res-
pondiendo a la pregunta que se hizo en este apartado, la calidad
de la salud y su goce dependen en gran medida de los habitos
alimenticios de los individuos; por ello, no es de extrafiar que
los discursos que se dan en torno al incremento de la esperanza
de vida y la prevencién de enfermedades degenerativas, como
la diabetes, estén ligados al consumo de alimentos nutritivos y
agua, y a la realizacién de una rutina de ejercicios.

En este sentido, es importante senalar que los alimentos
no solo cumplen una funciéon nutritiva que produce bienestar
en la poblacién, también poseen un valor simbélico o moral
[Rozin, 2005] que lleva a los individuos a organizarse en tor-
no al alimento para su produccién, transformacién, comercia-
lizacién y consumo.

Por tanto, en este documento se afirma que recuperar ali-
mentos con identidad territorial puede repercutir de forma di-
recta en la salud y el bienestar individual, social y econémico
de la poblacion. Es por demas conocido que México tiene una
biodiversidad agricola que puede contribuir a la seguridad ali-
mentaria, la inclusion social y el desarrollo sustentable.

Por ello, es relevante y se considera un gran avance por
parte del gobierno federal encabezado por Andrés Manuel Lo-
pez Obrador la identificacion e inclusién en la canasta basica
alimentaria, a partir de enero de 2019, de alimentos que ha-
bian sido segregados y hasta cierto punto excluidos del consu-
mo cotidiano.

Entre estos productos se encuentran dos que, ademas de
ser endémicos, tienen una calidad nutrimental que supera con
creces a otros granos y cereales, y que pueden aprovecharse
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para generar o potenciar dinamicas econémicas locales exito-
sas: el amaranto y la chia.

Ambos productos estan siendo de interés tanto para la in-
dustria agroalimentaria como para la academia por sus pro-
piedades nutrimentales para el organismo del ser humano, al
punto de ser conocidos y llamados super alimentos prehispa-
nicos [Rios et al., 2017].

Como es posible apreciar en el cuadro 3, tanto la chia como
el amaranto tienen mayor cantidad de proteina, hierro, calcio
y fibra que incluso el maiz, el trigo o el arroz (cereales de ma-
yor aceptacién en la dieta mexicana).

Cuadro 3. Valor nutricional del amaranto y la chia en comparacion
con otros cereales (limite superior contenido en 100 g)

Chia Amaranto Maiz Trigo Arroz
Proteina (g) 19.5 18.0 11.0 15.0 8.0
Hierro (mg) 16.4 9.0 1.0 45 3.0
Calcio (mg) 714.0 200.0 20.0 50.0 25.0
Fibra (g) 24.9 15.0 1.2 12.0 4.0
Grasas (g) 279 9.0 49 2.0 2.0

Fuente: Martinez [2016], complementado con datos de Bautista et al., [2007], Jarami-
llo [2013] y Jiménez, Masson y Quitral [2013].

Tanto el amaranto como la chia pueden utilizarse en una
gran variedad de productos destinados a la alimentacion. Ade-
mas, la chia —cuya produccién se concentra en el centro y sur
de México- se caracteriza por un alto contenido de 4cidos gra-
sos poliinsaturados esenciales para el ser humano como el
omega 3 y el omega 6 [Jiménez, Masson y Quitral, 2013]. Su
reciente redescubrimiento en la dltima década como un ali-
mento con grandes propiedades depurativas y antioxidantes
representa una ventana de oportunidad para los productores
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primarios y transformadores mexicanos, tal y como lo es ac-
tualmente en paises como Bolivia y Argentina.

Por su parte, el amaranto es un producto que se cultiva de
manera intensa en la regién centro del pais y representa uno
de los principales eslabones de las economias de las regiones;
su cultivo y transformacién agroindustrial han permitido con-
servar las tradiciones alimentarias a su alrededor [Velasco y
Villela, 2016].

El caso del amaranto es uno de los mas interesantes ya
que, gracias a la organizacion de diversos actores (producto-
res, gobierno local e investigadores) de Santiago Tulyehualco,
se consiguid la declaratoria de “la alegria de Santiago Tulye-
hualco como patrimonio inmaterial de la Ciudad de México”
en el afio 2016 y la declaracion del dia 15 de octubre como el
“Dia nacional del amaranto en México”.

En el ano 2017, ademas de participar en el Segundo Con-
greso “Generando Politicas publicas”, llevado a cabo en fe-
brero en el Palacio Legislativo de la Camara de Diputados,
estuvieron como promotores del amaranto Grupo Enlace para
la Promocién del Amaranto en México, A. C., y el grupo par-
lamentario de Morena, los que sentaron las bases para que el
amaranto se considerara cultivo prioritario y se incluyera en
la canasta basica en el ano 2019 [Tolentino y Martinez, 2020].

Lo que se observa en Santiago Tulyehualco son dindmicas
organizativas que estan contribuyendo a la generacion de arre-
glos institucionales con la finalidad de revalorar el amaranto;
se han aprovechado las particularidades socioproductivas del
sistema agroalimentario, la organizacién de actores relevantes
del espacio local y la calidad alimenticia del producto.

Esto es importante porque la intervenciéon de los actores
en el territorio y la complejidad de sus interrelaciones pueden
posibilitar acuerdos a escalas mayores de injerencia que con-
tribuyan al desarrollo local.

Por tanto, seria de gran trascendencia sumar a la regio-
nalizacién y mapeo que existen actualmente de las zonas
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productoras de los diversos alimentos que se producen en el pais,
un analisis de la potencialidad que tienen los productos locales
y con identidad territorial para proponer alternativas alimen-
ticias que contribuyan a la salud y el bienestar de la poblacion.

Todo esto como derecho a una alimentacién que se encuen-
tra plasmado en el Articulo 25 de la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos de 1948 a la que se anadiria que sea
“suficiente, nutritiva, variada y de calidad”.

Con referencia a este punto, el gobierno federal debe ga-
rantizar la calidad de los alimentos que se consumen. Hoy
mas que nunca existe una diversidad de alimentos al alcan-
ce de la gente, aunque estos, como ya se indico, pueden o no ser
de la mejor calidad. Por ello, el gobierno debe mantener una
politica publica que garantice un patrén de alimentacién mas
o menos saludable basado en indicadores e indices de calidad
de la dieta en funcion de los determinantes que pueden ser un
factor de riesgo de enfermedades cronico-degenerativas.

Por ello, el Estado debe proponer politicas publicas que
respondan a las necesidades y particularidades socioproduc-
tivas y organizativas de los diversos espacios productivos ru-
rales o urbanos.

HAc1a LA CONSTRUCCION DE POLITICAS PUBLICAS
DE CORTE ASCENDENTE

Desde la década de 1980, las politicas publicas en México se
han expresado de dos maneras: verticales, que se identifican
con la implementacién y la imposicién e incluso el autoritaris-
mo por parte del Estado, y otras que surgen como resultado de
la organizacion de los actores, por lo general opuestos al parti-
do gobernante, y sus movilizaciones sociales.

La politica de bienestar social en México se ha interpreta-
do como concesiones de corte vertical disefiadas para una po-
blacién desmovilizada y también como programas resultado
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de las negociaciones corporativas entre la cipula y la base.
Asi, los programas sociales originados en esta politica de
bienestar se han enfocado a un sector de la poblacién repre-
sentado por la clase obrera con la finalidad de ofrecer servicios
béasicos como educacién, atenciéon médica y vivienda, ademas
de alimentos a costos accesibles, concentrando su atencién a
zonas urbanas y dejando a la poblacién rural excluida de sus
beneficios [Brachet y Sherraden, 1993].

Los programas sociales dirigidos hacia este sector se han
caracterizado por ser de caracter asistencialista y paliativo,
en general, porque responden como fin dltimo a la busqueda
de desarrollo y este se ha vinculado practicamente de manera
irrestricta con el desarrollo econémico, el cual se ha buscado,
desde la época del neoliberalismo, por medio de politicas eco-
noémicas macroeconémicas que no consideran las particulari-
dades sociales, econdmicas, organizativas y socioproductivas
de los diversos espacios.

Por tanto, son politicas publicas que han tenido repercu-
siones econémicas y sociales que no son las éptimas; en el caso
de los campesinos y pequefios productores, las demandas al
Estado estan orientadas hacia la construccién de politicas
institucionales que contemplen su importancia como sujetos
econémicos y valoren la capacidad de impulsar y promover
formas de produccién alternas dirigidas a producir alimentos
nutritivos acordes con técnicas agroecoldgicas propuestas hoy
dia. En este sentido, el enfoque de los SIAL es critico de las poli-
ticas publicas desplegadas para el campo, las cuales

han favorecido la competencia desleal por dumping —es el caso de
los cultivos de como maiz, trigo, arroz, café, algodén, productos pe-
cuarios como leche, etcétera—, o al avasallamiento por capital tras-
nacional de la pequena industria semiartesanal —como el caso del
tequila y el mezcal—[...] [los siAL] han examinado criticamente el
desdén del Estado hacia los cultivos tradicionales, genuinos, tipi-
cos e identitarios [Larroa, introduccién en Larroa y Tolentino et
al., 2018].
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No obstante este desdén del que se habla y que es tras-
lape de politicas publicas de corte vertical, se ha demostra-
do la importancia del campesino y el pequeiio productor en la
organizacion del espacio local y la conservacion de practicas
agricolas y tradicionales que han mantenido la agrobiodiver-
sidad de México y de América Latina.

Es un hecho que las propuestas de politicas publicas de
corte ascendente deben considerar como base los arreglos ins-
titucionales que marcan la agenda de los diversos espacios lo-
cales, pero también el bienestar de la poblaciéon basado en el
derecho a alimentacién suficiente, nutritiva y de calidad.

Si bien las politicas publicas se han centrado en apoyar y
aprovechar dichos arreglos, no se ha hecho de la manera mas
cuidadosa porque se equipara el norte del pais con el centro y
el sur, cuando son bien sabidas las diferencias socioculturales,
econdémicas y politicas que ostentan.

REFLEXIONES FINALES

Se requiere una politica nacional que contemple de manera in-
tegral la problematica alimentaria por la que el pais esta atra-
vesando. En este sentido, es importante promover la creaciéon
e implementacion de politicas publicas que garanticen una ali-
mentacion sana, inocua y saludable; ademas de la regulacion
de la agroindustria —sobre todo refresquera— y la de botanas,
que son las que estan incrementando los indices de obesidad de
la poblacion, sobre todo de los nifios menores de cinco anos.
Por tanto, se necesitan planes de accién que motiven los
diversos sistemas agroalimentarios del pais reconociendo sus
particularidades socioproductivas, econémicas y culturales y
aprovechando la participacién de los pequenos productores
que depositan en sus alimentos conocimientos tradicionales.
El cambio de paradigma que se perfila en el concepto
de bienestar debe incluir indicadores tanto objetivos como
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subjetivos y ser aprovechado por los tomadores de decisiones
para generar politicas publicas que impacten de manera po-
sitiva en espacios urbanos y en la economia del espacio rural.

La construccién de politicas publicas de corte ascendente
tiene hoy, mas que nunca, una posibilidad de reorientar las
capacidades productivas de los actores del campo para gene-
rar y aumentar la produccion y la disponibilidad de alimentos
que contribuyan no solo al ingreso de las familias rurales, sino
también a mejorar la calidad de vida de quienes lo consumen.
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humana en el planeta, en este capitulo se plantea una reflexiéon
sobre la necesidad de considerar otras miradas sobre el “bienes-
tar” no vinculadas con la teoria “econémica” hegemonica y el “de-
sarrollo”, pues es imposible alcanzar material y subjetivamente
el “bienestar” desarrollista. Se plantea sentipensar el nuevo ho-
rizonte de sentido histérico emergente en América Latina, lla-
mado los “buenos vivires”, que abarca visiones de “bienestar”
basadas en ontologias relacionales, en epistemologias que reco-
nocen la totalidad y la diversidad, y en relaciones de poder que
privilegian la convivencia horizontal sin opresiones.

El trabajo tiene seis partes, que presentan: a) una reflexion
sobre la crisis irreversible del proyecto del “desarrollo” capita-
lista bajo la hegemonia del capitalismo financiero; b) una criti-
ca al sujeto “econémico”: individualista, “racista” y patriarcal,
separado de lo comunitario y de la “naturaleza”, que susten-
ta la visiéon dominante de “economia”; ¢) una discusion sobre
el “bienestar”, su auge y crisis como categoria desde el capita-
lismo colonial-moderno y del “desarrollo”; d) un analisis de los
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buenos vivires, como alternativa al “desarrollo”; e) algunos as-
pectos conceptuales e indicadores referenciales del “bienestar”
en los buenos vivires; y f) algunas reflexiones finales.

LA CRISIS IRREVERSIBLE DEL PROYECTO
DEL “DESARROLLO” CAPITALISTA BAJO
LA HEGEMONTA DEL CAPITALISMO FINANCIERO

En este apartado se plantea que el actual patrén de poder mo-
derno-colonial y capitalista se encuentra en una crisis irrever-
sible en términos subjetivos y materiales que hace inviable la
posibilidad de alcanzar el “desarrollo” y el “bienestar”.

La mutacién del capitalismo colonial-moderno
en su fase financiera

Existe una convergencia de diversos e irresolubles problemas
(destruccién ecoldgica, degradacién ambiental, desempleo y
“pobreza” crecientes, concentracion del poder y exacerbacién
del patriarcado, entre otros) que se describen en su conjunto
como “crisis civilizatoria”; no obstante, esta es una crisis de la
“civilizacion occidental” y no de “civilizacién” en su conjunto,
y seria mas apropiado referirse a la crisis de un sistema histo-
rico [Wallerstein, 2004] o patrén de poder especifico [Quijano,
2000a], estructurado hace mas de cinco siglos: el patrén de po-
der colonial, moderno, capitalista, mundial y eurocentrado, el
cual sigue dominando la vida humana y no humana, anclado
en la invencién de la categoria “raza”, en el siglo xv1, para cla-
sificar a la poblacién mundial y estructurar las relaciones so-
ciales de forma jerarquica segun el color de la piel, de manera
“racial”, como base de la colonialidad.

Este patron de poder se aleja definitivamente de las pro-
mesas asociadas con la modernidad (libertad, igualdad,
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solidaridad y democracia), lo que se evidencia en tres tenden-
cias: desempleo estructural (sustitucién de trabajo vivo por
trabajo muerto, derrota de las resistencias del trabajo e impo-
sicién del neoliberalismo, destruccién de conquistas laborales
y re-expansién de la plusvalia absoluta), financiarizacién es-
tructural (predominio del capital financiero sobre el produc-
tivo, creciente desinterés en invertir productivamente para
generar empleo) y creciente tecnocratizacioén de la racionali-
dad instrumental (predominio del criterio tecnocientifico por
encima de consideraciones ecologicas, ideoldgicas, éticas y po-
liticas) [Quijano, 2011].

El Estado-Nacién ha perdido su soberania y capacidad de
regulacion del espacio interno de dominaciéon por la reconcen-
tracién del poder en manos de un gobierno mundial imperial,
integrado por Estados del centro, instituciones financieras y
grandes corporaciones transnacionales, que se reinen anual-
mente para tomar decisiones sobre nuestras vidas de manera
vertical y sin representatividad. Este nuevo gobierno mundial
imperial implica la erosién de la democracia representativa, pues
los Estados responden cada vez mas a las necesidades de un en-
tramado de intereses internacionales y nacionales que a los del
conjunto de la poblacién del pais [Quijano, 2011]. Asi, el Estado-
Nacion, en este periodo, es incapaz de impulsar el “desarrollo”.!

Auge y crisis del “progreso”-“desarrollo”:
hacia la destruccion de la vida?

Segun Nisbet [1986], la idea de “progreso” referida desde los
griegos al avance del conocimiento practico contenido en las
artes y las ciencias pasé a entenderse en el mundo moderno
como la esperanza en un futuro caracterizado por la libertad,

T Al respecto, ver Maraiién y Lépez [2016], Quijano [2000b].
2Ver Marafién y Lépez [2016], Quijano [2000b], Acosta [2011], Gudynas [2011].
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la igualdad y la justicia individuales, en una linea de cre-
cimiento evolutivo, acumulativo y continuo para desarrollar
las potencialidades humanas. No obstante, esta visién mo-
derna del “progreso” es antropocéntrica y esta impregnada
de la colonialidad. Por un lado, se trata de un ethos que co-
loca al humano por fuera de la naturaleza, la que debia ser
dominada y manipulada a través del conocimiento cientifi-
co, como afirmaba Bacon [Acosta, 2011]. Segtun Carr [1985:
30], desde la Revolucién francesa el “progreso” fue sindni-
mo de abundancia material a partir de la explotacion de la
naturaleza, el concepto de productividad fue colocado en el
centro de la economia politica y los fisidcratas y Smith esta-
blecieron que la produccién (de mercancias) era la fuente de
toda riqueza. Por otro lado, la visién moderno-colonial del
“progreso” tenia como referencia inicamente la “civilizacién”
europea, “blanca”, que legitima la dominacién mediante la
supuesta expansioén de sus logros al resto del mundo, “sal-
vaje”, a través de practicas coloniales e imperialistas [Nis-
bet, 1986].

La idea de “progreso” fue reformulada bajo el concepto de
“desarrollo” en el siglo xx y presentado este tltimo en Estados
Unidos, en 1949, directamente vinculado con el de “subdesa-
rrollo” segtn el nivel de ingreso per cdpita, por lo que Améri-
ca Latina y otras regiones del sur debian aplicar un conjunto
de politicas, instrumentos e indicadores para salir del “subde-
sarrollo” y llegar a la deseada condicién del “desarrollo”: pros-
peridad material, progreso tecnologico, economia de mercado
[Escobar, 2007].

Sobre el “desarrollo”, Quijano [2000b] sostiene que: a)
emergi6 como consecuencia de una redistribucién del poder
mundial derivada de las luchas por la liberacion; b) se convir-
ti6 en una idea-fuerza, en aspiracion e impulso de transforma-
ciones mayores en la sociedad; c) en el debate latinoamericano
sobre el “desarrollo”’-’subdesarrollo”, se dejo de lado el patron
de poder mundial como unidad de anélisis privilegiandose al
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Estado-Nacién, de modo que las interrogantes se orientaron
a identificar los “obstaculos al desarrollo” y las formas de en-
frentarlos; d) la “teoria de la modernizaciéon”, desde Estados
Unidos, hegemonizo el debate sosteniendo que la cultura (ra-
cionalidad e ideologia, especialmente religiosa) era la fuente
de explicaciones sobre el “desarrollo” y “subdesarrollo”; e) los
paises “desarrollados” eran “modernos”, “racionales” y “pro-
testantes”, mientras que los “subdesarrollados” eran “tradi-
cionales”, no-protestantes, con racionalidad “primitiva”; y f) el
“desarrollo econémico” se asociaba con el principio de ganan-
cia, el valor del dinero y del mercado; el trabajo y el consumo
como el sentido de la vida, y la religion, protestante. Los ras-
gos opuestos a ellos eran parte de la “tradicién “ y eran los
“obstaculos” a remover en el camino del “desarrollo”. El “desa-
rrollo” era, ante todo, modernizacién y no modernidad.

Entre las décadas de 1950 y 1960 se ejecutaron politicas
para impulsar el “desarrollo” en América Latina y en todo el
mundo periférico sometido a la hegemonia de Estados Uni-
dos, con una fuerte intervencién del Estado para estimular
la industrializacién, fomentar el empleo y crear derechos de
ciudadania, obteniéndose resultados desiguales y contradic-
torios en el crecimiento econémico y la redistribucién del in-
greso. El propio Prebisch [1981], al final de su vida, en los 80,
cuando las experiencias de industrializacién por sustitucion
de importaciones entraron en profundos desequilibrios ma-
croecondmicos y sociopoliticos, sostenia que dentro del siste-
ma capitalista no habia solucién alguna para los problemas
del desarrollo latinoamericano.

Desde los 70, a consecuencia de la crisis de rentabilidad del
capital, se impulsé el desmantelamiento del Estado de bienes-
tar, la privatizacion y desregulaciéon de la economia para per-
mitir el libre funcionamiento de las fuerzas del mercado. Esto
significo la pérdida de derechos de ciudadania y la violacién
de derechos humanos (v. gr., Chile y Argentina), el crecimien-
to del desempleo y de la “pobreza”.
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Con el neoliberalismo, en el que el capital financiero orien-
ta la acumulacién de capital, principalmente de caracter es-
peculativo, carece de sentido crear empleo productivo para
generar riqueza, lo que ha profundizado el desempleo estruc-
tural, el crecimiento del “polo marginal”, la desigualdad y la
“pobreza”, también estructurales, a niveles que no pueden ser
revertidos por las politicas de “combate a la pobreza”, pues es-
tas se concentran en lo social sin modificar la estructura eco-
ndémica que genera e incrementa la “pobreza” y que concentra
la riqueza; tales tendencias se muestran en las estadisticas
publicadas anualmente por Oxfam. Dada la estructuracién
“racial”, patriarcal y clasista de la sociedad capitalista mun-
dial, la “pobreza” recae de modo proporcionalmente mayor en
los “inferiores” por su color de piel y por pertenecer a secto-
res considerados culturalmente “atrasados” (“negros” e “indi-
genas”, sobre todo las mujeres).

A partir de los 60 del siglo pasado, igualmente se evidenci6
la contaminacién del agua y el aire debido a la intensificacién
de la produccién industrial en los paises capitalistas “avan-
zados”. Esto fue fundamentado en Los limites del crecimiento
(1972), Nuestro futuro comuin (1987) y la propuesta de “Desa-
rrollo sustentable/sostenible” presentada en Rio 92. Al mismo
tiempo se demostro cientificamente la emergencia del calen-
tamiento global por la emisién de gases de efecto invernadero
debida a la utilizacién de combustibles fésiles. A inicios de la
tercera década del siglo xx1, los esfuerzos internacionales mul-
tilaterales han sido insuficientes para establecer acciones que
permitan contrarrestar la contaminacion y el calentamiento
global, asi como la intensa extraccién de “recursos” naturales
y la pérdida de biodiversidad. Lo anterior no ha sido posible
lograr porque el “desarrollo” y el “desarrollo sustentable” prio-
rizan el crecimiento econémico y la acumulacién de capital sin
considerar la finitud de los “recursos” naturales; por el contra-
rio, dichos desequilibrios se han incrementado y son una seria
amenaza para la vida.
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La critica al sujeto “econémico’ individualista,
“racista’y patriarcal, separado de lo comunitario
y de la “naturaleza”

El analisis “econémico” hegemonico considera la cientificidad
de su disciplina desde la accién social medios-fines, desarro-
llada por un individuo racional y aislado [Coq, 2005], y de la
verificacion empirica. Desde la segunda mitad del siglo x1, este
enfoque, de corte subjetivo (al destacar la utilidad y producti-
vidad marginales), desplazé el de la economia politica al plan-
tear que el individuo era capaz de actuar racionalmente para
tomar decisiones que le permitieran, con informacién com-
pleta y en un contexto de escasez, lograr la maxima utilidad
posible en el mercado.? Asi, la idea neoclésica de “economia”
impuso: a) una naturalizacion de las relaciones de mercado
y se difundi6 en los centros de ensefianza de Europa y Esta-
dos Unidos, pregonando las bondades del mercado auto regu-
lado, y b) que la “economia”, puede ser una esfera de actuacién
y reflexion que no implica un contexto politico, social y/o cul-
tural, distanciandose del enfoque clésico, en que la “economia”
era una parte del entramado social en el que era evidente que
el poder, la politica y el bienestar de la poblacion estaban es-
trechamente relacionados y se afectaban reciprocamente, por
tanto eran objeto de la reflexién econémica [Corredor, 2013].
Se ha cuestionado la teoria “econémica” desde la propia
epistemologia hegemonica*y desde vertientes criticas. La eco-
nomia politica marxista subraya que el analisis deberia rea-
lizarse: a) no desde el individuo sino desde las relaciones de
poder entre las clases (las poseedoras de los medios de produc-
cién y las que carecen de ellas), pues aquellas determinan el

3 La elaboracién de este “individuo” se remonta hasta el siglo xv1, al plantearse
la conversién de las pasiones en los intereses [Hirschman, 2014]. Ver también Dim-
melmeier, Plirckhauer y Shah [2016].

4Ver la propuesta de racionalidad limitada de Simon [1957].
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comportamiento y las decisiones de los individuos, quienes es-
tan condicionados por multiples estructuras propias del modo
de produccién capitalista; b) considerando que los ingresos de
los individuos no dependen de su decision libre sobre cuanto
trabajo suministrar o de su productividad marginal, sino de la
relacion de fuerzas entre capital y trabajo y, por tanto, del ni-
vel de apropiacion de la plusvalia por parte de los capitalistas;
y ¢) cuestionando la concepcidn neoclasica de capital (dinero,
medios de produccién, conocimiento), pues esas cosas se per-
ciben como capital solo si se emplean en el proceso de produc-
cién usando mano de obra asalariada, para generar ganancias
[Dimmelmeier, Piirckhauer y Shah, 2016].

El feminismo critica la teoria “econémica” neoclasica por-
que la nocién de “hombre econémico” distorsiona la experien-
cia de las mujeres y omite las relaciones de poder dentro de
la familia [Ferber y Nelson, 2004]. El feminismo marxista
cuestiona: a) la légica de la acumulacién capitalista, funda-
da en la explotacion del trabajo humano y en la privatiza-
cién de la riqueza natural y de la riqueza producida, y b) el
concepto mismo de economia basado en la escasez, la cual
no existe pues es producida por las desigualdades sociales
[Federici, 2018]. La teoria de la des/colonialidad del poder
critica la racionalidad social instrumental [Germana, 2002;
Quijano, 1999] que sustenta al “hombre econémico”, al “indi-
viduo” asociado con esta visién y con la manera en que este
no es una persona comun, sino un hombre blanco, europeo (y
estadounidense), propietario, patriarcal, heterosexual [Lan-
der, 2000], el portador de los intereses y las relaciones de
poder que impulsan el poder capitalista, mundial, moder-
no-colonial, eurocentrado y patriarcal. Este “individuo” es-
pecifico fue construido desde el siglo xvI separado de la vida
comunitaria y la “naturaleza” [Giraldo, 2014], a partir del
dualismo radical cartesiano, con la relacién sujeto-objeto en-
tre razon y cuerpo, vision extendida a las relaciones con la
“naturaleza” (antropocentrismo), entre hombres y mujeres
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(patriarcalismo) y entre “blancos” y no “blancos” (la “raza” y
la colonialidad del poder a partir de diferencias fenotipicas
y culturales), siendo las mujeres, la poblacién indigena y la
poblacién afrodescendiente calificados como inferiores y en
un estadio civilizatorio “primitivo” [Quijano, 1999].

La produccion de este “individuo” es resultado de la cons-
tituciéon del patrén de poder colonial-moderno y capitalista
desde el siglo xv1, pues en la “Edad Media” (segin la periodi-
zacion histérica europea y eurocéntrica), cada persona desde
su nacimiento se identificaba con un rol funcional en la so-
ciedad (campesino, artesano, caballero, “sefior feudal”), pero
nunca como un “individuo; todos eran integrantes de una fa-
milia, pueblo o corporacion. Esta situaciéon cambié desde el
siglo XvI con la constitucién por parte de los conquistadores
de un sujeto “racialmente” superior y la destruccién de for-
mas de vida ancladas en la solidaridad en los sectores po-
pulares en las ciudades “medioevales” europeas. Debido a
estos dos factores, el nuevo “individuo” blanco europeo se tor-
né egoista, ansioso de tener (poder y riqueza), y no de ser [Gi-
raldo, 2014]. Todo el proceso de construccidén de este peculiar
“individuo” se caracterizé (y sigue caracterizandose) por la
violencia fisica y subjetiva y el despojo de los dominados y
explotados (la acumulacién originaria de Marx),” la “caza
de brujas” [Federici, 2010] en Europa, con la conquista de
América [Quijano, 1999] y la jerarquizacién racializada de la
sociedad (consiguiente servidumbre de los “indios” y esclavi-
zacion de los “negros).

Desde la critica descolonial, es necesario sentipensar en
nuevas formas de concebir “lo econémico”, no tomando como
punto de partida este tipo particular de “individuo” aislado
de los otros y de la “naturaleza”, sino de un sujeto/una suje-
ta que vive en sociedad y en comunidad, un sujeto/una sujeta
diverso por su geografia, historia, cultura, color de piel, sexo/

5 Sigue ocurriendo de manera permanente [Harvey, 2004].
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género/sexualidad, reconociendo la heterogeneidad histéri-
co-estructural de la sociedad, la diversidad de epistemes y
las relaciones de poder existentes en el capitalismo colonial-
moderno [Maranén, 2019]. Esta es la invalorable aportacion
de Corredor [2013] cuando propone la metafora de Viernes;
esto es, que el punto de partida de la “economia” no sea la vi-
si6n del dominador, de Robinson Crusoe, sino de Viernes, el
sujeto dominado, siervo de Crusoe, pues Viernes tiene otra
historia, otra racionalidad, otros intereses sociales, todos
distintos al del sujeto portador de la modernidad-coloniali-
dad capitalista.

En este sentido, es imprescindible concebir “lo econémi-
co” desde diversas epistemes que se resisten a la moderni-
dad-colonialidad capitalista y que apuntan a suprimir todas
las formas de dominacién, explotaciéon y discriminacién exis-
tentes. Esto significa, por ejemplo, recuperar los aportes del
marxismo respecto de la explotacion humana, de la enaje-
nacion y de la necesidad de desmercantilizar las relaciones
sociales; las aportaciones del pensamiento “indigena” que
entiende la “economia” no solo como la administraciéon del
Oikos, de la casa, sino de la Casa Comun, la Madre Tierra,
cuidando los equilibrios entre lo humano y lo no humano, a
partir de relaciones de reciprocidad y complementariedad.
Tener en cuenta, también, los aportes del feminismo critico
que propone reconocer como trabajo socialmente necesario el
trabajo de reproduccion [Federici, 2018] y ubica el conflicto
capital-vida como el eje de las contradicciones histéricas ac-
tuales [Pérez, 2014], afiadiendo a la explotacién del traba-
joy a la explotaciéon y dominacién de la mujer, el ecologismo,
para cuestionar los supuestos sobre la explotacion de la “na-
turaleza”, a la que se entiende inicamente como un “recurso”
para el crecimiento econémico.®

6 Una mayor discusién sobre estos tépicos en Maranén [2019].
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Auge vy crisis del bienestar, una categoria desde
el capitalismo colonial-moderno y del “desarrollo”

El “bienestar” es un concepto que emerge como creacién del “de-
sarrollo”; es también un mecanismo de poder instalado en la
subjetividad, en el contexto de consolidacién y redistribucion del
patrén de poder moderno-colonial capitalista, en su fase indus-
trial, a mediados del siglo xx. El “bienestar” fue objeto de una es-
tandarizacién instrumental al asociarlo con el éxito, entendido
este principalmente como la posibilidad creciente de consumo y
acumulacién de bienes materiales, y desdeiiando otras maneras
de entenderlo relacionadas con la felicidad, la justicia, la armo-
nia y la vida [Villasana, Gémez y De Vos, 2018]. La nocién hege-
moénica de “bienestar” responde a “formas de representacién de
los hechos que se imponen al pensamiento y la practica de los in-
dividuos” [Villasana, Gémez y De Vos, 2018: 3]. El pensamiento
liberal como mecanismo de poder legitima la propiedad privada
y el enriquecimiento individual, responsabilizando a cada indi-
viduo de su situacién. Histéricamente, la condicion de “pobreza”
y la posibilidad de salir de ella fueron asumidas en el discur-
so oficial como un proceso generado por designio divino o por
fuerzas naturales, desvinculandolas de procesos politicos. Con
la modernidad y el desarrollo del capitalismo, el enriquecimien-
to se erige “como una practica legitima amparada en el derecho
natural”, ocultando los efectos de la concentracion de la riqueza
sobre el empobrecimiento de los trabajadores y sus familias; la
“pobreza” se relaciona con los vicios, la flojera o la incompeten-
cia del sujeto para aprovechar las oportunidades mercantiles.
“Esta concepcién ideologizada de la pobreza enmascara el hecho
de que toda forma de riqueza es producto [de la explotacién] del
trabajo, un hecho reconocido también por Adam Smith” [Villasa-
na, Gémez y De Vos, 2018: 4].7

7La pobreza es también resultado de la desvalorizacién del trabajo femenino y
de la inferiorizacién de las poblaciones no blancas a partir de la “raza” (colonialidad).
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Desde finales del siglo x1x, la llamada “economia del
bienestar” trasladé la idea del bienestar individual al social
vinculandola con la productividad de una sociedad, medida en
la produccién de mercancias, estableciendo el ingreso nacio-
nal como medida de bienestar, derivado “del progreso continuo
de la invencién y de la acumulacién de aplicaciones superio-
res para la produccion”; en este sentido estan las discusio-
nes de Marshall, Pareto y Pigou [Villarespe, 2002: 206-207].
No obstante, el crecimiento capitalista conllevé el incremento
de la “pobreza”, lo cual genero conflictos sociales y gran ines-
tabilidad politica; de modo que luego de la Segunda Guerra
Mundial se impulsé el Estado keynesiano para regular los
mercados, restablecer el orden social, “mejorar el consumo,
asegurar la reproduccién y disponibilidad de la mano de obra,
proteger la propiedad privada”; y para instrumentar sistemas
de seguridad social, “subvencionar la producciéon de ciertos
bienes y servicios, y proporcionar directamente a la poblacion
valores de uso en la forma de servicios publicos a bajo costo”.

De esta forma, el “bienestar” se incorporo al lenguaje ofi-
cial de los gobiernos y los organismos internacionales difundido
como welfare state, una nueva promesa para superar la guerra
y la crisis [Villasana, Gomez y De Vos, 2018]. Asimismo, con el
llamado “Estado benefactor” se amplia la idea del “bienestar”,
vinculada con la concepcién de ciudadania y de derechos civiles
y sociales, donde el Estado, en los paises europeos, se respon-
sabiliza de atender las necesidades en “sanidad, educacién, vi-
vienda, empleo, pension de vejez y servicios publicos, con el fin
de superar la crisis econémica” [Gomez, 2018: 105]. Asi, el
bienestar constituye un componente importante de las politicas
publicas, asociado con lograr el pleno empleo como mecanismo
para incrementar el consumo y la inversion.

Desde la década de 1980, en el contexto de la crisis de ren-
tabilidad del capital, el paradigma econémico relacionado con
el Estado de bienestar en las naciones centrales y con la na-
rrativa del “desarrollo” en los paises periféricos empieza a ser
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objeto de criticas, pues se presentan problemas de baja rentabi-
lidad, recesién e inflacion simultaneas, y emerge el desempleo
estructural. Se les acusa de ser “estaticos, paternalistas, inefica-
ces, ineficientes y burocratizados” [Gomez, 2018: 106], ademas
de la competencia que implicaba su injerencia en la provisién de
servicios que podian constituir un mercado rentable para la
inversion privada. En Latinoamérica, que registraba diversos
problemas macroeconémicos, se aplicaron programas de ajus-
te estructural de corte neoliberal que impusieron la privati-
zacion de los servicios publicos y la seguridad social, dejaron
a amplios sectores marginados del “bienestar” y responsabi-
lizaron a cada individuo de su situacién, pues era necesario
“disminuir el gasto publico y fomentar la autonomia personal”
[Esping-Andersen y Wolfson, 1996: 550].

Con el neoliberalismo capitalista, el sentido del “bienestar”
se va desplazando progresivamente a la posibilidad de consu-
mo individual de bienes, corporales y emocionales, donde las
carencias se satisfacen mediante el consumo de mercancias
como parte de un proceso mas amplio de mercantilizacién de
la subjetividad. “El Bienestar entra al Mercado, ya cosifica-
do, y se hace rentable” [Villasana, Gémez y De Vos, 2018: 13]
en una etapa en la que las politicas desarrollistas van siendo
erradicadas; el Estado-Nacién es privatizado, por lo que se re-
gistra una contradiccion entre el discurso del “bienestar” y las
posibilidades reales de alcanzarlo.

Asi, con el fracaso histérico del “desarrollo econémico”
como referente del “bienestar”, principalmente en los paises
periféricos, empezaron a incluirse las dimensiones sociales
y los valores de las sociedades™ [Alaminos, 2016: 13-14], en
un proceso que presenta tres fases [Alaminos, 2016; Herrero,
2016]: a) hasta inicios de 1990, la dimensién prioritaria era la

8 Se registra una reformulacién del economicismo del “desarrollo” para articu-
larlo a lo social, sustentable, endégeno, humano, sin que la concepcién epistemold-
gica y ontologica del mismo haya variado [Esteva, 1996; Quijano, 2000b].
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economica y los indicadores eran el PIB y el ingreso per cdpi-
ta [Alaminos, 2016: 15]; b) en los 90, el “desarrollo” se vincula
con lo humano pero articulado con el crecimiento econémico,
se incorporan las ideas de Sen sobre las capacidades de los in-
dividuos para alcanzar una vida satisfactoria [Herrero, 2016:
175], con lo que surge el indice de desarrollo humano (IDH),
que incluye dimensiones como salud y educacién; y ¢) a ini-
cios del siglo xx1, en que se difunde el informe de Stiglitz, Sen
y Fotoussi, Report by the commission on measurement of eco-
nomic performance and social progress (2009) [Herrero, 2016],
que cuestiona las mediciones economicistas, se proponen 30
variables para mejorar las mediciones de desarrollo, bienes-
tar y progreso. En este mismo tenor, la ocbe formula en 2011
la “Iniciativa para una vida mejor” (Better Life Initiative) [He-
rrero, 2016: 175]; de igual manera, en 2014 se presenta otra
Iniciativa para medir a escala mundial el indice de progreso
social (1ps), el cual abarca 51 variables que incluyen las nece-
sidades humanas basicas, bienestar y oportunidades [Social
Progress Imperative, 2019].

En todo este proceso se va configurando una concepcién
y una medicién multidimensional del “bienestar” [Alami-
nos, 2016: 14-15]. No obstante, en todas estas mediciones del
“bienestar” mantienen un peso fundamental el ingreso per cd-
pita, la nocién individual del progreso, una visién antropocén-
trica y una idea evolutiva de la historia vinculada con la idea
de que mas es mejor. Es decir, persiste la mirada colonial-mo-
derna desde el “individuo” egoista, separado de la colectividad
y la “naturaleza”.

L.0S BUENOS VIVIRES COMO ALTERNATIVA
AL “DESARROLLO” Y EL CAPITALISMO COLONIAL-MODERNO

Los buenos vivires reconocen los derechos de la “naturaleza”
o Madre Tierra (negando el dualismo cartesiano) y emergen
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como una visioén alternativa a la modernidad, al “desarrollo”
y el capitalismo al representar tanto una critica radical de los
fundamentos y los efectos del “desarrollo” como una potente
propuesta societal alternativa: “El Bien Vivir como expresién
de las poblaciones indigenas de América Latina configura una
alternativa de vida social que solo puede ser realizada como la
des/colonialidad del poder” [Quijano, 2011: 77].

Gudynas [2014] identifica un campo politico conformado
tanto por componentes indigenas como occidentales que coin-
ciden en el cuestionamiento al “desarrollo” capitalista y en la
postulacién de alternativas a este, mas alla de la moderni-
dad-colonialidad. Se trata de un proyecto liberador alternati-
vo anclado en la idea basica de reestablecer las relaciones de
complementariedad y reciprocidad entre las personas y con
la “Naturaleza” a fin de proteger la vida en general [Lépez,
2014]. Asimismo, alude a respuestas y estrategias diversas
de viejo cuno, principalmente de los pueblos originarios, pero
puestas en marcha en la actualidad para enfrentar las presio-
nes que imponen las dinamicas de dominacién y explotaciéon
de la modernidad-colonialidad y el capitalismo, pues no son
resabios de un pasado perfecto e inmutable [Quintero, 2014]
ni esencializaciones e idealizaciones.

Uzeda [2009], para el caso especifico de Bolivia, seniala que
el buen vivir tiene tres acepciones: a) como precepto moral: vi-
vir respetando valores tales como la relacionalidad, la corres-
pondencia, la complementariedad y la reciprocidad; b) como
conquista social: al incluirlo en la Constitucién, considerando
la idea de vida digna como superacién de la pobreza y exclu-
si6n y el derecho a modos de vida propios; y ¢) como férmula o
consigna politica: breve, significativa y movilizadora, la cual
puede ser instrumentalizada por gobiernos, partidos politicos
y movimientos sociales.

Los buenos vivires plantean que los seres —humanos y no
humanos— existen siempre en relacién, nunca como objetos o
individuos. En ese sentido:
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El vivir bien no puede concebirse sin la comunidad. Irrumpe
para contradecir la légica capitalista, su individualismo inhe-
rente. [...] Al hablar de vivir bien se hace referencia a toda la
comunidad, no se trata del tradicional bien comun reducido o li-
mitado solo a los humanos, abarca todo cuanto existe, preserva
el equilibrio y la armonia entre de todo lo que existe [pues esta
la] conciencia de que todo esta conectado, todo esta relacionado
y todo es interdependiente. En el vivir bien no existen las jerar-
quias sino las responsabilidades naturales complementarias [...]
Nosotros no somos duenos de la tierra, nosotros pertenecemos
a ella. Entonces, més que reclamar un derecho de propiedad, lo
que pedimos es el “Derecho de Relacién” con la Madre Tierra
[Huanacuni, 2010: s/p].

En sintesis, con los buenos vivires: a) se abandona la pre-
tension del “desarrollo” como un proceso lineal, de secuencias
histéricas que deben repetirse; b) se defiende una relacién con
la Madre Tierra no objetivada o cosificada; c) las relaciones so-
ciales no se limitan al plano econémico mercantil donde todo
se reduce a cosas o mercancias; d) se reconceptualiza la cali-
dad de vida o bien-estar en formas que no dependen solamente
de la posesion de bienes materiales o los niveles de ingreso; e)
se va mas alla de una postura materialista, ya que en su seno
conviven otras espiritualidades y sensibilidades; f) se lucha
por la descolonizacién de los saberes y la interculturalidad;® y
g) por una toma de decisiones democratica, orientada a la so-
cializacién del poder, categoria esta que permite cuestionar la
naturalizacion del Estado como tnica y legitima autoridad pu-
blica colectiva en todo tiempo y en todo espacio, proponiendo
formas no estatales de su ejercicio [Maranoén y Loépez, 2016].

La inclusién de los buenos vivires como principio rec-
tor en las constituciones de Bolivia y Ecuador es un hito de

9 En tanto conjuncién del pensamiento y el sentimiento, separados por el euro-
centrismo.
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gran relevancia que se ha traducido en los planes nacionales
de “desarrollo” de dichos paises, con diversas tensiones y con-
tradicciones [Escobar, 2014; Gudynas, 2011]. Tanto en Ecua-
dor como en Bolivia, los gobiernos denominados “progresistas”
han seguido una orientacién que ha afianzado la dominacién
capitalista colonial-moderna, fortaleciendo al Estado-Nacion
monocultural en lugar de avanzar hacia el Estado plurinacio-
nal; profundizando el extractivismo capitalista, la reprimari-
zacion de la economia y la devastacion de la Madre Tierra y
el despojo de los territorios “indigenas”. Esta realidad adver-
sa a los movimientos de resistencia y que distorsiona la pro-
puesta de los buenos vivires requiere una severa critica que
puede tener un importante sustento desde la teoria de la des-
colonialidad del poder, pues de lo que se trata es de estable-
cer la existencia de una disputa entre racionalidades, visiones
de mundo y relaciones de poder subjetivas y materiales en-
tre dominantes y dominados, entre explotadores y explotados,
y que debe seguir haciendo un esfuerzo por desnaturalizar y
desobedecer el sentido comin hegemodnico que se origina en el
eurocentrismo, su racionalidad, su modo de producir saberes
cientificos, su imaginario y su memoria histérica, para legiti-
mar este patrén de poder moderno-colonial, capitalista, mun-
dial, eurocentrado y patriarcal [Quijano Silva, 2015; Acosta y
Martinez, 2017; Prada, 2011].

EL “BIENESTAR” EN LOS BUENOS VIVIRES.
INDICADORES REFERENCIALES

Albé [2011] sostiene que no se pueden medir los buenos vivi-
res solo de acuerdo con el acceso a determinados bienes ma-
teriales cuantificables; no obstante, se deben tomar como
referencia, para asegurar la plena sobrevivencia (jakarnia), ins-
trumentos internacionales que cuantifican la superacion de la
“pobreza” basica, entre ellos el indice de necesidades basicas
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(in)satisfechas; y el “Iindice de desarrollo humano” (IDH) que
sustituy6 a la “renta per cdpita” como indicador clave de de-
sarrollo, pero que no profundiza en las caracteristicas pro-
piamente “humanas”, en tanto que sus indicadores solo se
refieren a individuos, prescindiendo de si saben relacionar-
se o0 no entre si y con los demas. “Apuntan mas al vivir y cre-
cer como individuos que al convivir bien, que es un elemento
tan fundamental para crecer en humanidad y para hacerlo en
sintonia con la Madre Tierra”. Albé [2011: 141] sugiere abar-
car estas dos dimensiones a partir de la calidad de las relacio-
nes entre los humanos y con la naturaleza, la Madre Tierra.
En la primera veta, podrian incluirse algunos de los criterios
de gobernabilidad desarrollados por el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (subindices de Parti-
cipacion y de Estabilidad Politica, que pueden aproximarse al
concepto de “buen gobierno” [Albd, 2011: 141]. En la segunda
podrian entrar algunos indicadores asociados con el desarro-
llo sostenible y los “Derechos de la Naturaleza”, reconocidos
por la constitucién ecuatoriana de 2008. No obstante, en lo re-
lativo a aspectos afectivos de la convivencia no es posible pen-
sar en indicadores universales y transculturales, pues deben
disefniarse indicadores o aproximaciones mas cualitativas para
cada realidad social y cultural, de cada pueblo, segiin los va-
lores mas apreciados. Uno de los principales obstaculos para
lograr que ese convivir bien llegue a todos es la estructura do-
minante de poder, en su dimensién tanto econémica como po-
litica [Albd, 2011: 143].

En este sentido, las nuevas métricas sobre el bienestar no
solo implican “cambiar el principio de mds es mejor por un
principio de suficiencia’, sino que demandan abrir espacio a
los saberes propios y realidades concretas de las poblaciones,
ya que es imposible continuar con acciones de intervencién
para el “desarrollo” de caracter vertical, que perpetian una
relacién de exterioridad sujeto-objeto y que muchas veces se
contraponen con las racionalidades o cosmovisiones propias
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de diversos pueblos y comunidades. La medicién del “bienes-
tar” desde los buenos vivires debe considerar tanto el caracter
multidimensional (lo material y lo subjetivo), como la plurali-
dad de unidades de analisis (la persona, la comunidad, la “na-
turaleza”), teniendo en mente que no se busca el “bienestar”
del individuo, sino el bien comun para lograr una vida ple-
na, ya que el sentido de la vida en sociedad se orienta hacia
la reproduccién ampliada de la vida, articulando “la armonia
interna de las personas, la armonia social con la comunidad
y entre comunidades, y la armonia con la naturaleza” [Leodn,
2016: 345; Coraggio, 2011; Unceta, 2014 y Falconi, 2012, cita-
dos por Leoén, 2015], como ejes de un sistema de indicadores,
mas que de un indicador compuesto.

La armonia interna requiere un balance entre lo material
y lo subjetivo, esto es, fortaleza interior, conducta equilibra-
da, sabiduria, capacidad de comprension, visiéon de futuro y
compasion [Hidalgo et al., 2014 citado por Leén, 2016: 347],
que se obtienen de la sabiduria ancestral y la experiencia co-
munitaria. Estos conceptos pueden asociarse con los conceptos
de salud fisica, salud mental, educacién, conocimiento y senti-
mientos o emociones [Ledn, 2015]. La armonia social se refiere
al equilibrio o balance entre las personas y entre las comu-
nidades [Coraggio, 2011]. Implica reconocer a los otros como
condicién necesaria de nuestra propia vida como individuos,
puesto que el buen vivir, como vida en plenitud, comprende
una vida de individuos en sociedad [Coraggio, 2011: 125], don-
de el respeto, la amistad, la convivencia, la participacién civil
y politica, la convivencia con la naturaleza, el tiempo de ocio
y recreacion forman parte de los bienes relacionales [Ledn,
2015: 55]. La armonia con la naturaleza comprende el equi-
librio o balance entre los seres humanos y la naturaleza [Co-
raggio, 2011], en tanto que los seres humanos forman parte
de la Madre Tierra, no son una exterioridad, por lo que deben
cuidarla para permitir su reproduccion. El cuadro 1 presenta
una sintesis de las dimensiones y subdimensiones objetivas y
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Cuadro 1. Aspectos objetivos y subjetivos del buen vivir

Dimension

Subdimension

1. Aspectos objetivos

1.1 Salud

1.1.1 Salud

1.1.2 Agua

1.1.3 Alimentacidn y nutricion

1.1.4 Ambiente sano y ecolégicamente equilibrado

1.2 Educacion

1.2.1 Educacion

1.2.2 Ciencias y saberes ancestrales
1.2.3 Cultura

1.2.4 Comunicacion

1.2.5 Informacién

1.3 Habitat 1.3.1 Habitat

1.3.2 Vivienda

1.3.3 Ciudad y espacio piblico
1.4 Trabajo 1.4.1 Trabajo

1.4.2 Seguridad social

1.5 Tiempo libre

1.5.1 Tiempo libre
1.5.2 Recreacidon y esparcimiento
1.5.3 Practica del deporte

1.6 Armonia con la
comunidad

(Solidaridad, reciprocidad, fraternidad, diversidad
cultural, autonomia, interculturalidad, plurinacio-
nalidad)

1.7 Armonia con la
naturaleza

(Vida humana y no humana, biodiversidad, princi-
pio de suficiencia, produccién y consumo sosteni-
bles, regeneracion natural de ecosistemas)

1.8 Participacion

(Acceso y participacion equitativa del espacio

plblico, participacion y consulta politica iguali-
taria, participacion en la definicion de politicas
publicas)

1.9 Libertad

(Formas de vida, expresidn, religiosa, reunion-aso-
ciacion, movimiento, trabajo, seguridad)

2. Aspectos subjetivos

2.1 Eudaimonia

2.2 Espiritualidad

2.3 Evaluacion de vida
2.4 Emociones positivas
2.5 Emociones negativas
2.6 Florecimiento

Fuente: tomado, con algunas modificaciones, de Ledn [2015: 57-58].
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subjetivas para una métrica del buen vivir, de las que deriva
una amplia gama de variables e indicadores desarrollada en
el Instituto Nacional de Estadistica y Censos de Ecuador (al
respecto ver Leon [2015]), en la que se incorporan la armonia
individual, la armonia con la comunidad (que abarca relacio-
nes de solidaridad, reciprocidad, fraternidad, diversidad cul-
tural, autonomia, interculturalidad, plurinacionalidad, acceso
y participacién equitativa del espacio publico, consulta previa,
libre e informada, y participacién en la definicién de politicas
publicas, entre otras) y la armonia con la naturaleza (que se
orienta por el respeto a la vida humana y no humana, la bio-
diversidad, el principio de suficiencia, la produccién y el con-
sumo sostenibles para permitir la regeneracion natural de los
ecosistemas).

Esta nueva concepcién y métrica del “bienestar” demanda una
institucionalidad alternativa que promueva la igualdad social
y la interculturalidad, garantice el reparto justo de la rique-
za y la socializacién del poder, y revierta el deterioro ecolégico-
ambiental. Para ello es necesario el reconocimiento y acceso a
diversas formas de trabajo, la participaciéon en la toma de de-
cisiones, el impulso de otras formas de relacionalidad (reci-
procidad, solidaridad), el respeto, la proteccion y el cuidado de
los ecosistemas y formas propias de vida (diversidad), y el im-
pulso a la vida comunitaria (promover el bien comun), la re-
creacion y el esparcimiento (tiempo libre). Esto implica una
reflexion mas all4 de los derechos humanos, considerando los
derechos colectivos y los de la “naturaleza”.

REFLEXIONES

En este capitulo, se ha planteado la necesidad urgente de imagi-
nar y construir otras maneras de entender y vivir el “bienestar”,
mas alla de la teoria econdmica hegemonica y de la narrativa ci-
vilizatoria occidental denominada el “desarrollo”, para enfrentar
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la crisis del patrén de poder moderno-colonial capitalista que
esta poniendo en riesgo las posibilidades de reproduccién social
y ecologica-ambiental en el planeta.

El “desarrollo” es un dispositivo de poder eurocéntrico, ins-
talado en la subjetividad de la mayoria de la poblacién mun-
dial, una idea/fuerza que impulsa la accion social buscando,
alcanzar pautas culturales y de vida segun el referente his-
torico euroestadounidense. Es una idea-fuerza que asume la
racionalidad, la ideologia y los valores hegemoénicos de la co-
lonialidad-modernidad como los referentes para llegar a la
modernidad capitalista y sus expresiones mayores: la prospe-
ridad material, el progreso tecnolégico, la economia de merca-
do. El “desarrollo” es la continuacion del “progreso” y se basa
en la visién evolucionista y dualista, de avance material, ema-
nada de la “civilizacién occidental” capitalista desde el siglo
xvI, la misma que desconoci6 los aportes de culturas no occi-
dentales, las cuales fueron obligadas a rechazar sus propios
modos de vida y adoptar los de los dominadores, quienes los
clasificaron como “inferiores” por el color de la piel, inventado
la “raza” y la colonialidad.

Luego de un periodo de impulso de procesos de industriali-
zacion por sustitucion de importaciones entre los decenios de
1950 y 1970, se registré un proceso de desarticulacién de las
experiencias de intervencion estatal en la economia y emergio
el neoliberalismo como expresioén de otra hegemonia dentro
del capital y del capitalismo (hegemonia del capital financie-
ro sobre el industrial), y con ello se desestructuraron el Esta-
do-Nacién y la propia democracia representativa y crecio el
desempleo estructural. Fue mermada la capacidad de regu-
lacién del Estado-Nacion sobre el espacio interno ante los po-
deres supranacionales convertidos en un gobierno imperial
mundial y se debilit6 la posibilidad de impulsar el “desarro-
llo” y el “bienestar”.

La epistemologia de la teoria “econémica” hegemoénica no
reconoce que la vida humana (y no humana) es eminentemente
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social, por lo que ancla su analisis en el comportamiento de
un inexistente y ahistérico “individuo” “racional”, egoista, ca-
paz de tomar las mejores decisiones para lograr su satisfaccion
personal y con ello favorecer a los demas, como sostiene Smith.
Esta epistemologia no permite situar al “individuo”, cargado
a la vez de razones y emociones, dentro de relaciones de poder
mas amplias que corresponden a la sociedad moderno-colonial-
capitalista existente desde hace cinco siglos. Impide, ademas,
percibir que el “individuo” “econémico” tiene caracteristicas so-
ciales muy precisas y que no corresponden a la mayoria de la
poblacién mundial pues es blanco, propietario, europeo, pa-
triarcal y heterosexual. No es cualquier “individuo”, sino el
portador de los intereses de las relaciones de poder que impul-
san el poder capitalista, mundial, moderno-colonial, eurocen-
trado y patriarcal, naturalizando la estructuracion jerarquica
de la sociedad y legitimando la desigualdad social, de “raza”,
sexo-género-sexualidad y clase, y la dominacién y explotacién
de la “naturaleza”. La teoria “econémica” requiere cuestionar-
se a si misma y ser cuestionada acerca de qué es “lo econémi-
co” para incorporar la pluriversidad de miradas que no estan
centradas en el “individuo” egoista, aislado de su colectividad
y de la Madre tierra, y en el valor de cambio, sino en la convi-
vencia a partir de la solidaridad y reciprocidad. “Lo econémi-
co’ requiere, pues, introducir las preocupaciones sobre el valor
de uso emanadas de las visiones “indigenas”, sobre el respe-
to a la Madre Tierra, a los territorios y las culturas no occiden-
tales, como punto de partida, por encima del “desarrollo” y el
crecimiento econémico capitalistas; considerar la capacidad de
carga de los ecosistemas de las propuestas ecologistas; recupe-
rar la valoracién del trabajo de reproduccion, enfatizado por
las corrientes feministas; liberar “lo econémico” de las opresio-
nes existentes articuladas bajo la colonialidad del poder: “ra-
cismo”, patriarcalismo, clasismo y antropocentrismo,

El “bienestar” como una construccion social y desde el po-
der, en el periodo histérico de la modernidad-colonialidad
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capitalista, se instrumentaliz6 y se orient6 a la reproduccién
y acumulacién del capital. Esto configurd una concepcion del
“bienestar”’ que coloca el modo europeo de vida material y sub-
jetivo euroestadounidense en una escala superior “civilizato-
ria” a la que todo el mundo debe aspirar, lo cual es inviable
porque profundizaria los desequilibrios ambientales y ecol6gi-
cos existentes. La forma hegemoénica del “bienestar” legitima
la reconcentracién de riqueza y poder a escala global, y desle-
gitima otras maneras de entender y vivir el “bienestar” corres-
pondientes a otras formas de existencia social estigmatizadas
como “atrasadas” e “irracionales” porque no explotan “los re-
cursos”’, no estan interesadas en el bienestar material ni bus-
can maximizar ganancias.

En el contexto histérico actual, existe un desfase histérico
de la propuesta “desarrollo”’-“bienestar”, pues el capitalismo
financiero basa su acumulacién méas en la especulacién que en
la inversién productiva, mas en la concentracion de la rique-
za que en su redistribucion, mas en el despojo que en el res-
peto de derechos territoriales, culturales, laborales. En otros
términos, el capitalismo financiero debilita el Estado-Nacion,
los derechos de ciudadania, los derechos humanos, laborales y
sociales, y los derechos de la Madre Tierra, asi como la demo-
cracia representativa. En estas condiciones historicas, las po-
sibilidades de disfrute del “bienestar” son més un discurso que
un proyecto concretamente alcanzable.

Esto demanda explorar y valorar la emergencia de otro
horizonte de sentido histérico centrado en la reproduccién
ampliada de la vida y no del capital y de su patrén de poder
colonial-moderno, articulado con otra forma de entender, me-
dir y vivir el “bienestar”’. Este horizonte, conocido en América
Latina bajo el nombre de “buenos vivires”, abarca visiones de
“bienestar” basadas en ontologias relacionales, en epistemolo-
gias que reconocen la diversidad, en relaciones de poder que
privilegian la convivencia horizontal y no la opresién entre los
humanos y los no humanos. En estas visiones, el individuo no
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es concebido de manera aislada, sino articulado a la familia y
la comunidad, a un entramado comunitario mas amplio en el
que se establecen relaciones de solidaridad, reciprocidad y ho-
rizontalidad. La reproduccién social depende del respeto a la
vida y a la generadora de vida, la Madre Tierra, mediante re-
laciones de armonia entre ella y los seres humanos.

Desde los buenos vivires, el “bienestar” y sus indicadores
consideran tanto el caracter multidimensional (lo material y
lo subjetivo), como la pluralidad de unidades de analisis (la
persona, la comunidad, la “naturaleza”), permitiendo superar
la dimensién individualista que lo ha separado de la “natura-
leza” y reconociendo la diversidad de saberes propios y reali-
dades concretas de cada pueblo, en tanto que el sentido de la
organizacién de la vida en sociedad se orienta a la reproduc-
ci6on ampliada de la vida, articulando la armonia interna de
las personas, la armonia social con la comunidad y entre co-
munidades, y la armonia con la naturaleza.
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