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Resumen:Este documento tiene como proposito central pre-
sentar una reconstruccion histérica del proceso de
formacion del estado mexicano en términos de sus
responsabilidades y funciones como agente de desa-
rrollo, principalmente en lo relativo a la evolucién y al-
cances de las politicas de bienestar basicas. El objetivo
de esta recapitulacion es conocer, tomando como pun-
to de comparacion lo acontecido en las democracias
capitalistas occidentales, qué tipo de politica social fue
posible construir en nuestro pais a lo largo del siglo
XX, los cambios que ha experimentado a través de los
anos, los origenes de su limitada capacidad de inclu-
sion y los vacios que aun persisten en la conformacion
de un Estado de bienestar universal y solidario.
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Abstract: This document has an objective: to offer a historical
reconstruction of the formation process of the Mexi-
can State in terms of its responsibilities and duties as
an agent for development, mostly with regard to the
evolution and scope of the basic welfare policies. The
purpose of this summing-up is to know, by taking
the events in the Western capitalist democracies as a
starting point, what type of social policy could be
created in our country throughout the 20th century,
what changes it has undergone through the years, the
origins of its limited capacity for inclusion and the
gaps still remaining in the shaping of a universal and
unified welfare State.
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Introduccion

Uno de los principales debates en la historia de las democracias
occidentales ha girado en torno al papel que debe jugar el Estado
en el desarrollo social. Sobre todo después de la revolucién indus-
trial en Europa, debido a las deficiencias e iniquidades de los pro-
cesos econdmicos que comenzaban a convulsionar a la sociedad,
empez0 a cobrar presencia una corriente de pensamiento que se
opuso a las posiciones politicas y académicas dominantes en agque-
lla época. Dichas posiciones defendian la continuidad del status quo
dentro de los limites del laissez-faire y obligaban a las instituciones
de gobierno a permanecer apartadas de la dinamica econdémica y
confinadas a proteger el territorio y el orden publico, asi como a
procurar sélo marginal y esporadicamente ayudas de tipo asisten-
cial a los pobres. Contrario a estos postulados conservadores, ad-
versos a cualquier tipo de intervencion publica por considerarla
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una amenaza al régimen de libertades y principios que promue-
ven el progreso individual y el crecimiento econémico, la co-
rriente opositora, que podriamos calificar genéricamente como
reformista, observd en el Estado una alternativa de solucion a los
problemas estructurales del capitalismo que ponian en riesgo su
estabilidad y permanencia. Desde su perspectiva, el Estado debia
asumir una posicion activa ante la situacion de desigualdad pre-
valeciente con el fin de moderar los fendmenos sociales mas
perniciosos de la expansion industrial, como la indigencia y el
desempleo, y evitar confrontaciones irreductibles entre los facto-
res de la produccidn. En otras palabras, la concepcién reformista
ofrecia una salida moderada a los conflictos sociales subyacentes
en el capitalismo y abria nuevas posibilidades para encauzar la lu-
cha politica en el marco de la democracia liberal.

Hacia finales del siglo pasado, la polémica comenzé a decantar-
se a favor de las recomendaciones de los reformistas cuando diver-
sos gobiernos europeos decidieron adoptar importantes medidas
de politica social para beneficio de subconjuntos poblacionales ca-
da vez mas numerosos. Los estragos de la Primera Guerra Mundial
y, sobre todo, los devastadores efectos de la gran depresién de
1929 se convertirian en acontecimientos decisivos para extender
el radio de accion de las reformas sociales y cimentar nuevas po-
siciones proclives a la regulacion publica de las actividades econd-
micas. En el inter, los socialdemdcratas alemanes de la Republica
de Weimar serian los primeros en elevar a rango constitucional
(en 1919) las bases de un orden estatal cualitativamente distinto,
abiertamente interventor y altamente comprometido con “el pro-
greso social”. La irrupcion del nazismo en Alemania impidié que
el programa de Weimar pudiera llevarse a la practica en muchos
de sus aspectos, y no fue sino hasta la segunda posguerra cuando
pudo concretarse, ahora en Inglaterra y con la direccién de los li-
berales progresistas, un plan integral para la conformacion de
poderes publicos generosamente facultados para intervenir en el
desarrollo de la sociedad,estableciendo las politicas e institucio-
nes que definieron al Estado de bienestar. En poco tiempo el
modelo inglés fue acogido en varias naciones de la region, pro-
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yectdndose como una alternativa de futuro generalizable en el
contexto de las democracias capitalistas avanzadas.

Los avances y el consenso social y politico que logrd afianzar
el Estado de bienestar en los primeros afios de la posguerra no
evitaron gque a mediados de la década de los setenta, cuando se
presentaron los primeros sintomas de una nueva crisis econémi-
ca, las posturas conservadoras antiestatalistas recobraran parte de
la presencia perdida en el debate historico e intentaran forzar el
regreso hacia la economia de libre mercado. En la década de los
ochenta, con el ascenso de los neoconservadores a los gobiernos
nacionales en algunos paises, entre los que destacan Inglaterra y
Estados Unidos, se pusieron en marcha estrategias para desman-
telar y, en Gltima instancia, liquidar sus sistemas de seguridad y
proteccion sociales. Si bien en la préctica estos programas regre-
sivos no han podido imponer cabalmente sus propdsitos, sus
persistentes embates han logrado vulnerar aspectos centrales del
Estado de bienestar (como son el abandono de la politica de ple-
no empleo o los sistematicos recortes a programas de ayuda a los
pobres). En la actualidad, como lo demuestran las disimbolas po-
siciones de gobiernos y sociedades, no existen acuerdos norma-
tivos que permitan predecir con certeza el curso que tomaran los
acontecimientos. Lo que si parece estar claro es que acudimos a
una nueva encrucijada de la que dificilmente saldrd ileso el pro-
yecto reformista.

Esta breve revision a una parte de la historia de las democra-
cias capitalistas, que sera ampliada a lo largo de este documento,
pone de manifiesto que las posibilidades de la relacion entre la in-
tervencion publica y el desarrollo social se encuentran en un pro-
ceso inacabado y en rutas no necesariamente ascendentes. No
obstante estas Ultimas tendencias, es un hecho irrefutable que en
los paises del llamado Primer Mundo fue posible construir un
vinculo estrecho entre el Estado y la sociedad que ha ido mas alla
de la provision de servicios o de la resolucién de conflictos entre
el capital y el trabajo. El Estado de bienestar fue para estas nacio-
nes la sintesis historica de un nuevo contrato social que renové las
vencidas estructuras del capitalismo y ofreci6é contenidos distin-
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tos a los valores democratico-liberales que defienden la igualdad
ciudadana. También es cierto, como lo comprueban muchos estu-
dios comparativos y de caso, que a pesar de las convergencias de
la posguerra cada sociedad ha seguido una ruta particular que
arroja una diversidad notable en la composicidn y alcance de los
sistemas de bienestar.

A diferencia de la gran cantidad de trabajos referidos al Estado
de bienestar en el mundo desarrollado, en América Latina y, par-
ticularmente, en México la produccion académica relativa a este
tema, aunque ha crecido en los Gltimos tiempos, aun es insufi-
ciente para comprender y ubicar en el contexto internacional los
procesos histéricos que han dado lugar a programas de reforma
social en estos paises. De entrada, debido a las divergencias eco-
ndmicas y politicas que han privado en Latinoamérica respecto de
las naciones avanzadas, cabria esperar distancias significativas en
las formas que adopta la intervencién publica como instrumento
de desarrollo social. Las magnitudes de la pobreza y de las desi-
gualdades en la distribucion del ingreso en esta region son algunas
pruebas del atraso econdmico y de las debilidades de los gobiernos
para corregir o, por lo menos, amortiguar amplias manifestaciones
de deterioro entre su poblacion. En este contexto resulta perti-
nente preguntarnos: ¢qué tipo de politica social ha sido posible
construir en América Latina?, o en términos mas generales y
prospectivos, acotando las tesis de Wedderburn,® ;es el Estado de
bienestar un proyecto viable en las sociedades capitalistas subde-
sarrolladas? Sin duda, las respuestas a estas interrogantes requieren
de una investigacion mucho mas amplia de la que nos hemos pro-
puesto. Sin embargo, a partir del estudio del caso mexicano, es
factible, sin pretender generalizaciones, rescatar algunas lineas que
contribuyan al debate y entendimiento de los procesos latinoa-
mericanos.

Para comenzar a investigar si en México ha tenido lugar la
construccion de alguna forma de Estado de bienestar se requiere

1 Segun esta tesis, “el Estado de bienestar es un fenémeno comun a todas las so-
ciedades capitalistas” (Wedderburn,1965:127 cit. en Johnson,1990:18).
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conocer antes los acontecimientos y las condiciones que llevaron
al surgimiento de este modelo de Estado en la posguerra, asi co-
mo sus caracteristicas basicas, los margenes entre los cuales ha
evolucionado en las naciones avanzadas y las principales criticas
que han surgido en torno a sus actuales dimensiones. Una vez
descifrados estos problemas, sera posible catalogar los elementos
gue definen al sistema de bienestar mexicano y valorar su grado
de aproximacion a los avances observados en otras latitudes.

Hacia la construccion de un nuevo contrato social:
el Estado de bienestar

Desde finales del siglo xviu, la discusion respecto del papel que
debian jugar las instituciones pablicas en el desarrollo social estu-
vo enmarcada por dos posiciones claramente definidas: por un la-
do, habia quienes opinaban que el Estado debia incrementar su
intervencidn, limitada hasta ese entonces a labores de corte asis-
tencialista/caritativo, a fin de reducir las evidentes desigualdades
producidas por la revolucion industrial, que amenazaban con
convertirse en problemas cronicos, como el desempleo, la pobre-
za y todas sus derivaciones; por otro lado, estaban quienes soste-
nian, con cierta inflexibilidad, que el Estado debia mantenerse fiel
a los principios liberales que privilegian el esfuerzo individual y
la libre empresa. Las diferencias de fondo entre ambas propuestas
radicaban en sus visiones respecto del origen de los problemas so-
ciales y en los costos fiscales implicados en un posible proceso de
reforma. Para los primeros, el costo debia ser asumido social-
mente en la medida en que también socialmente se generaban
fendmenos masivos de existencia precaria. Para los segundos,en
cambio, la imposicion de cargas fiscales a las actividades produc-
tivas para subsanar problemas de indole individual era “una
amenaza irreparable para la prosperidad de la economia de toda
la nacién” (Venturi, 1994:104).
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La evolucion de este desacuerdo, que como veremos perdura
hasta nuestros dias, comenzé a decantarse hacia finales del siglo
xIx a favor de las posturas reformistas. EI primer paso hacia adelan-
te, como lo califica Augusto Venturi, sucedié durante el mandato
del canciller Bismarck en la Alemania de Guillermo I, cuando se
adoptaron, no sin antes enfrentar el rechazo de liberales y social-
demdcratas, las primeras medidas puablicas tendientes a institu-
cionalizar un incipiente sistema de proteccion que beneficiaria a
algunas categorias de trabajadores. Entre 1883 y 1889, se aproba-
ron en ese pais las primeras leyes que establecieron seguros obli-
gatorios contributivos contra enfermedades (1883), accidentes
(1884), invalidez y vejez (1889). Para solventar el escollo de la
distribucion de los costos, después de una serie de negociaciones
se propuso en esas leyes que los seguros fueran financiados con
las aportaciones conjuntas o exclusivas de tres fuentes principa-
les: los trabajadores y empresarios cubririan el seguro de enfer-
medad, estos Ultimos los accidentes de trabajo y ambos, junto con
el gobierno, los derechos a una pensidn por vejez o invalidez
(Venturi, 1994:110-111).

Para algunos estudiosos, el proyecto de Bismarck fue un inten-
to de reforma social limitado y conservador cuyos fines se finca-
ron en propdsitos politicos mas que sociales, ante el ascenso de
las posiciones socialdemdcratas entre la clase trabajadora. Peter
Baldwin (1992:24) lo resume de la siguiente manera: “En ciertas
naciones, siendo la Alemania de Bismarck el ejemplo clasico, a los
obreros se les abonaba en términos de politica social lo que se les
retenia en términos politicos: pensiones a cambio de conceder el
poder y la autoridad. La politica social cumplié un papel politica-
mente funcional, estabilizando unas circunstancias que de otro
modo hubiesen sido mas volatiles”. Adicionalmente, el caracter
contributivo de los seguros condujo a la formacién de una es-
tructura de provision que fue por naturaleza excluyente. En todo
caso, los principales beneficiarios de las propuestas bismarckianas
fueron los trabajadores que podian acceder o contaban ya con un
empleo formal y un ingreso inferior a los 2,000 marcos. En la
practica, los beneficios se distribuyeron, en su mayor parte, entre
los obreros de la industria alemana (Rubio, 1991:72-73).
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No obstante sus limitaciones, el gobierno de Bismarck inicié
una etapa de intervencionismo de Estado que posibilito el reco-
nocimiento publico de algunas responsabilidades sociales y la for-
macion de instituciones que fueron mas alla de las restricciones
impuestas por los principios rectores del laissez-faire. En esta linea
de cambio, como lo explica Augusto Venturi (1994:112), “la ta-
rea de completar el cuadro de los grandes seguros sociales corres-
pondid a Inglaterra, que, por primera vez, introdujo el seguro
obligatorio de paro en el afio de 1911”. El siguiente gran mo-
mento en el trazo proyectado por los reformistas sucedié nueva-
mente en Alemania durante el efimero periodo de catorce afios en
el que se sostuvo la Repiblica de Weimar (1918-1933), tras la ab-
dicacion al trono de Guillermo 1. En los dos primeros afios de es-
ta naciente republica comenz6 a conformarse, con la direccion del
Partido Socialdemaocrata, un nuevo ordenamiento constitucional
que a la postre sentaria las bases juridicas y morales que han jus-
tificado la creciente intervencion estatal en el desarrollo de sus so-
ciedades, hasta transformarse en lo que hoy dia conocemos como
el Estado de bienestar.

A la Constitucion de Weimar de 1919 y a otras contempora-
neas, como la mexicana de 1917, se les identifica como las pri-
meras constituciones del mundo que comenzaron a definir un
nuevo modelo de organizacion estatal: el Estado social de dere-
cho. Un poco més adelante expondremos las caracteristicas de la
Constitucién mexicana. En este momento la pregunta es: ;qué
aporté Weimar a la construccion del Estado de bienestar? Su prin-
cipal contribucion al desarrollo de la sociedad europea consistio
en su formula de aproximacion a un orden social cualitativamen-
te distinto al que prevalecia en las economias capitalistas contem-
poraneas, formalizando un programa de reformas a gran escala
que proyectaban la intervencion estatal como un ingrediente in-
dispensable para “fomentar el progreso social” (Rubio, 1991:90).

A través de esta constitucion, los socialdemdcratas alemanes,
junto con los liberales progresistas, propusieron conciliar tres ele-
mentos:intervencionismo estatal, mercado y democracia, que pa-
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ra ese entonces resultaban contradictorios a los ojos tanto de los
socialistas radicales, que apostaban por la via revolucionaria,como
de los liberales conservadores, que abogaban por la reproduccion
del status quo. En este ordenamiento juridico se acufio por primera
vez la premisa de que el cambio social ascendente debia ser pro-
movido a través de los canales de la democracia representativa y
de la participacién activa del sector publico en la regulacién de las
relaciones econdémicas y en la tutela de los intereses y el bienestar
de la sociedad. Fieles a su vision reformista del cambio, las inicia-
tivas weimarianas no desconocieron los derechos y libertades sub-
yacentes en las democracias capitalistas, pero concedieron faculta-
des al Estado para regular e intervenir practicas contrarias a los
principios de “justicia” o “bien general”. Con esta orientacion, se
impusieron limites u obligaciones al ejercicio de las libertades eco-
nomicas (como las de libre empresa y contratacion, arts. 151 y
152), al derecho de propiedad (art. 153) y, de manera sobresa-
liente, al establecimiento de relaciones laborales (art. 69) (Ru-
bio, 1991:91-93).

En el terreno de la intervencion social la repablica, se compro-
metid a extender la cobertura de los servicios publicos en tres di-
mensiones del bienestar: seguridad social, vivienda y educacion.
Aprovechando la experiencia adquirida desde la aplicacion del
programa de reformas de Bismarck, los constitucionalistas alema-
nes decidieron extender el sistema de seguridad hacia la pobla-
cion que se encontraba desprotegida (art. 161): “El Reich creara
un amplio sistema de seguros para poder, con el concurso de los
interesados, atender a la conservacion de la salud y de la capaci-
dad para el trabajo, a la proteccion de la maternidad y a la previ-
sion de las consecuencias economicas de la vejez, la enfermedad
y las vicisitudes de la vida”. Si bien esta constitucion tampoco in-
cluyé el seguro de desempleo, que ya habia sido planteado por los
ingleses algunos afios antes como parte del derecho social al tra-
bajo, por lo menos reconocio responsabilidad pablica en la aten-
cion de las necesidades de sustento cuando las oportunidades de
empleo no ofrezcan “ocasiones adecuadas de trabajo” (art. 163).
Finalmente, se formaliz6 como un derecho el acceso a la vivien-
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da (art. 155) y se ofrecieron garantias para el fomento estatal de
la ensefianza (art. 142) y la gratuidad de la educaciéon primaria
(arts. 143 y 145) (Rubio, 1991:93).

Este paso hacia la construccion de un nuevo modelo de Esta-
do fue abruptamente interrumpido por la irrupcién del nazismo
en el escenario politico aleman durante la década de los treinta.
Este tragico acontecimiento en la historia de la humanidad im-
pidio a los republicanos desarrollar su ambicioso programa de
reformas; algunos de sus propdsitos ni siquiera llegaron a trans-
formarse en reglamentaciones especificas que otorgaran garantias
concretas de acceso a los servicios sociales. No obstante, el pro-
yecto de Weimar abrié una ruta de cambio que fue, en sus trazos
generales, seguida por la mayoria de los paises de Europa occi-
dental una vez finalizada la Segunda Guerra Mundial. En la ma-
duracién de este proceso de transicién también fue crucial el
aprendizaje adquirido en la region, durante el periodo entre gue-
rras (1919-1938), con la adopcidn de diversos sistemas nacio-
nales de asistencia y seguridad que, si bien no se apartaron del
principio contributivo en su mayor parte, ofrecieron importan-
tes insumos al conocimiento de la situacién social y de los poten-
ciales beneficios de esquemas de proteccion universales. Para
1939, a través de las conferencias promovidas por la Oficina (ac-
tualmente, Organizacion) Internacional del Trabajo, ya habian
ratificado su voluntad de establecer el seguro de enfermedad 19
Estados, 16 el de invalidez, 4 el de desempleo y 3 el de vejez
(Venturi, 1994:121).

Unos afios antes de concluir la Segunda Guerra Mundial, el
gobierno britanico solicitd a un comité de expertos, dirigido por
el conocido reformista Lord Beveridge, quien desde 1910 ya ha-
bia participado en el disefio del seguro de desempleo en ese pais,
la elaboracién de un proyecto para estudiar el funcionamiento y
las posibilidades de ampliar la capacidad del sistema de protec-
cion ante el evidente deterioro y desintegracion sociales provo-
cados por la guerra. Los resultados de este estudio, que fueron
publicados en 1942 con el titulo Beveridge Report on Social Insurance and
Allied Service, aportaron justificaciones técnicas y sociales para ex-
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tender las prestaciones de la seguridad social a toda la poblacién.
El principal argumento social de apoyo a esta propuesta se centr6
en el reconocimiento a la calidad de “ciudadano” intrinseca a to-
do individuo, que se deriva de su pertenencia a una comunidad
nacional y le otorga derechos de igualdad (Mishra, 1992:31). La
aplicacidn de este concepto, que ya era parte de los valores de la
democracia, condujo a un alegato definitivo en contra de las me-
didas discriminatorias, algunas de ellas represoras, que se habian
impuesto desde hacia varios siglos en Inglaterra (sobresale la Poor
Law, cuyos antecedentes datan del afio 1601) para atacar el pro-
blema de la indigencia (Venturi, 1994:47-51).

En su parte medular, las recomendaciones contenidas en el In-
forme Beveridge hicieron hincapié en la responsabilidad del Esta-
do de proveer a todos sus ciudadanos, sin importar su capacidad
contributiva, un “minimo nacional” de ingresos y servicios que
les permitiera enfrentar los riesgos de la vida y los alentara a me-
jorar sus propias condiciones de subsistencia. Estos principios
dieron origen a una concepcion distinta del modelo de prevision
que se habia desarrollado hasta ese momento. Se propuso que la
seguridad social fuera entendida como un derecho social soli-
dario que obligara a la sociedad y al Estado a proporcionar un
minimo de bienestar general, independientemente de las apor-
taciones que pudiera realizar cada individuo al financiamiento de
los servicios. Desde esta perspectiva, se proyecto que los costos
de la reforma debian ser cubiertos con los recursos fiscales del Es-
tado y con las contribuciones especificas de los trabajadores y em-
presarios al nuevo sistema.

Entre las principales medidas que debian ponerse en marcha
de acuerdo con el plan de Beveridge destacan: la integracion de
un sistema de seguridad social unitario con capacidad para prote-
ger contra enfermedades, desempleo, vejez, maternidad y viudez
y con el proposito de cubrir a toda la poblacion; la creacion del
Servicio Nacional de Salud que ofrezca atencién médica gratuita
con cobertura universal; la formacion de un sistema de Asistencia
Nacional que ayude a complementar los subsidios de la seguridad
social cuando fueran insuficientes para lograr el minimo de sub-
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sistencia deseado; el otorgamiento de subsidios familiares univer-
sales; y la adopcion del objetivo del pleno empleo como politica
de Estado (Robertson, 1992:146-147). Una vez finalizada la gue-
rra, el gobierno inglés aprobo entre 1945 y 1948 una serie de le-
yes que dieron cabal reconocimiento a las recomendaciones del
Informe Beveridge, lo cual llevé a la construccion de la estructu-
ra de proteccion social de mayor amplitud conocida hasta ese en-
tonces y cuyo espiritu se extendid a otros campos de la politica

social: educacion, vivienda y atencion especializada a nifios.2

En la constitucion del Estado de bienestar inglés también fue-
ron decisivos los trabajos precursores de algunos pensadores de la
escuela de Cambridge en el campo de la economia, entre los que
sobresalen Alfred Marshall, Alfred Pigou y John Maynard Keynes.
Las contribuciones de estos estudiosos tuvieron como eje comin
la desconfianza en “la mano invisible del mercado” para regular
la economia, asignar eficientemente los recursos y distribuir equi-
tativamente la renta y la riqueza generada; por ello, postularon la
intervencion del Estado como la via para corregir las desigualda-
des estructurales inherentes al capitalismo (Marshall y Pigou) y
dar solucion a los problemas de crecimiento y desempleo ante los
movimientos ciclicos de la produccién (Keynes). La teoria econ6-
mica encontrd en estos autores, principalmente en el Gltimo,
principios normativos que, en oposicion a la teoria clasica, jus-
tificaron la intervencién publica en la economia con el fin de
sostener la demanda interna y el crecimiento y garantizar pleno

empleo.3

21a legislacion sobre vivienda (Housing Act) fue aprobada inmediatamente des-
pués de finalizar la Primera Guerra Mundial,pero fue retomada por los gobiernos
de la segunda posguerra obligando al Estado a ofrecer subvenciones para la cons-
truccién de viviendas para los trabajadores; la ley sobre educacion (Education Act)
que fue promulgada en 1944 establecié acceso universal y gratuito a la educacion
publica secundaria, v, finalmente, a través de la Ley de la Infancia (Children Act) de
1948,se crearon servicios especializados para atender a nifios pobres (Robertson,
1992:144-145,151).

3 Una revision de las aportaciones de estos y otros autores en el terreno de la in-
tervencion econémica del Estado puede consultarse en Velarde (1994:4-22).
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A medida que se fueron consolidando la reconstruccion y la
recuperacién econémica en Europa occidental, la mayoria de los
paises de la region acogian en sus respectivos ordenamientos ju-
ridicos el compromiso de universalizar los servicios de bienestar,
entendiéndolos como un derecho social inherente a la investidu-
ra ciudadana. La generalizacion del Estado de bienestar en el es-
cenario europeo no so6lo se debi6 a la influencia que pudo ejercer
el ejemplo inglés; la experiencia acumulada por otros paises con-
siderados como “pioneros” en la adopcion de politicas sociales de
envergadura nacional, entre los que destacan Alemania, Francia,
Suecia y Dinamarca, asi como los esfuerzos de la Oficina Interna-
cional del Trabajo por extender la seguridad social, también con-
tribuyeron a generar un ambiente favorable para la difusion de
sistemas universales de bienestar.

Esta propension hacia nuevas formas de intervencion publica
en el desarrollo social fue poco a poco adquiriendo carta de natu-
ralizacion a escala mundial. Los ejemplos mas sobresalientes de
esta corriente los podemos encontrar en la Declaracion de Santia-
go, votada por la Primera Conferencia Interpanamericana para la
Seguridad Social, de 1942; la Declaracion de Filadelfia de la Con-
ferencia Internacional del Trabajo, de 1944; la Declaracion de
Principios Sociales de América, aprobada por la Conferencia Inte-
ramericana de Chapultepec (México) en 1945; la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, de 1948, y la Carta de la Li-
bertad Europea, de 1950 (Venturi,1994:269-270). En estos docu-
mentos fundacionales qued6 asentada la voluntad de los Estados de
procurar a sus sociedades un ambiente de libertad y respeto a sus
derechos individuales y politicos, asi como oportunidades de de-
sarrollo y acceso a condiciones de vida acordes con la dignidad
que exige la existencia humana.

No obstante esta tendencia hacia la homogeneizacion de prin-
cipios, derechos y compromisos sociales de los estados, en la
préctica cada uno de ellos ha seguido una ruta sui generis. Como ar-
gumentaremos en el tercer apartado de este documento, resulta
ineludible el estudio de las singularidades nacionales para enten-
der la l6gica interna intrinseca a la construccién del Estado de bie-
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nestar en cada pais. Para Latinoamérica, en particular para el caso
de México, ésta resulta una linea de investigacion prioritaria en la
medida en que no ha sido tratada con suficiencia (Lerner,
1996:20). En el mundo desarrollado, las particularidades nacio-
nales se han traducido en importantes diferencias en la composi-
cion y alcance de las estructuras gubernamentales que sostienen
los servicios y prestaciones sociales. Si tomamos la proporcion
del piB que se destina a gasto social como un indicador del rango
en el que se mueven estos paises, encontramos que, en el extre-
mo superior, Suecia, Irlanda y los Paises Bajos erogaron en 1990
mas del 27% de su producto con ese fin; en un nivel intermedio,
Espafia, Dinamarca, Inglaterra y Alemania lo sostuvieron entre el
18 y 20%; en tanto que, en el extremo inferior, Estados Unidos,

Canada y Australia lo mantuvieron por debajo del 12%.4 Las tipo-
logias 0 modelos que han desarrollado diversos autores respecto
de las formas que adopta el Estado de bienestar en estas naciones
nos muestran, desde otros angulos, la posicioén de sus gobiernos
en la escala de la intervencion social. Desde esta perspectiva, para
Wilensky y Lebeaux los polos estarian conformados, por un lado,
por paises que consideran los servicios sociales como funciones
de “primera linea”, acordes con las necesidades de la sociedad in-
dustrial moderna (bienestar institucional), y, por otra parte, por
aquellos que los conciben como responsabilidades pablicas “resi-
duales”,complementarias de los canales normales (mercado y fa-
milia) de provision (bienestar residual). Titmuss (1963) afiade a
estos dos extremos una posibilidad intermedia, retomando a
aquellos estados que asocian el acceso a las politicas de bienestar
con el mérito personal, la realizacion del trabajo y la productivi-

dad (bienestar ocupacional) (Johnson, 1990:27-44).5

4vgase Banco Mundial (1992:235). Se consideré como gasto social el financia-
miento en educacion, salud,vivienda, esparcimiento y seguridad y bienestar social.

S Este autor expone otras tipologias que hacen referencia al grado de integracion
de los Estados de bienestar a las estructuras econdmicas y sociales (Mishra) o las for-
mas directas o indirectas que adopta la provisién de los servicios de bienestar en ca-
da pais (Kohl,1981;Mishra,1992:161-162).
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En Europa occidental, la mayoria de los Estados han tendido a
adoptar el modelo de bienestar institucional, estableciendo politi-
cas sociales de alcance general, igualitarias, redistributivas y rela-
tivamente integradas al desarrollo econémico. Esta tendencia se ha
extendido incluso a naciones que se encontraban un tanto aleja-
das del proceso de convergencia gque venia experimentando la re-
gion desde la década de los cincuenta, como serian los casos de
Espafia, Italia, Grecia y Portugal. Sin duda, la consolidacion de la
democracia en la region y la construccion de la Unién Europea
han sido factores fundamentales en la expansion de lo que podria-
mos llamar de forma genérica el Estado de bienestar europeo.® La
experiencia de estos paises, junto con la de otros que han seguido
un camino similar (Canada, por ejemplo), aportan un conjunto de
conocimientos que posibilitan abstraer principios y caracteristicas
basicas que dan contenido a este modelo de Estado. Esta tarea de
abstraccion resulta crucial para establecer, como diria Max \Weber,
un tipo ideal que permita aproximaciones a realidades especificas.
Con este objetivo expondré enseguida una recapitulacion de los
elementos que identifican al Estado de bienestar como un mode-
lo avanzado, asi como las principales tendencias y criticas que han
surgido en torno a sus actuales dimensiones.

El moderno Estado de bienestar:
caracteristicas, criticas y tendencias

El moderno Estado de bienestar se fund6 con la confluencia de
tres hechos paralelos e interdependientes: el capitalismo, como
modo de produccion y sistema de valores dominantes; la demo-
cracia, como un medio de representacion y recambio politico

6 L.os contenidos del programa de convergencia europea en materia de politicas
de bienestar, asi como las semejanzas y diferencias que existen entre los paises, pue-
den ser consultados en Comision de las Comunidades Europeas (1994:61-361),
(Kusnir, 1996).



114 REGION Y SociEpAD / voL. XIv / No. 24. 2002

fundado en el principio de la igualdad ciudadana; y, por Gltimo,
la evolucidn del Estado hacia férmulas de gobierno intervencio-
nistas fincadas en objetivos de estabilidad econdmica, progreso
social y legitimidad popular. En términos histéricos, la madura-
cion de los dos primeros procesos, gque intrinsecamente perse-
guian fines y valores opuestos (libertad versus igualdad, individuo
versus ciudadano), inmersos en un medio caracterizado por una
creciente desigualdad, condujo a un grupo de paises que optaron
por la via reformista (en contraposicion de aquellos que siguieron
el camino totalitario) a buscar opciones que posibilitaran conci-
liar las dimensiones econdmica, social y politica, reconociendo a
sus componentes como elementos indispensables para sostener y
racionalizar la expansion de la sociedad industrial. Finalmente, la
solucion a esta encrucijada provino de las reformas que se intro-
dujeron en la esfera estatal, las cuales abrieron paso a la conforma-
cién de un orden publico cualitativamente distinto al que habia
evolucionado en el marco de las restricciones impuestas por la
ideologia del laissez-faire. En este nuevo orden se comprometio al Es-
tado, como lo expone Ramesh Mishra (1992:33), “a hacer al ca-
pitalismo liberal econdémicamente méas productivo y socialmente
mas justo”.

Para cumplir con estos cometidos, se doté a los poderes publi-
cos de una serie de facultades para intervenir en las actividades e
intercambios econdmicos, limitar el ejercicio de los derechos in-
dividuales y generar efectos redistributivos. La combinacion de
estas atribuciones estatales produjo dos nuevos procesos que se
adicionaron a la democratizacion de la sociedad y que, en conjun-
to, constituyen las bases de funcionamiento del Estado de bienes-
tar: la formacion de una economia mixta regulada por politicas y
empresas publicas y la puesta en practica de politicas sociales de
cobertura universal. A través de estas esferas de actuacion el Esta-
do podria, sin salirse de las reglas del juego democratico, estable-
cer las estrategias de politica y disponer de los recursos humanos,
legales y financieros necesarios para mantener y elevar los niveles
de bienestar econémico (pleno empleo y crecimiento) y social
(servicios, subsidios y transferencias) (Mishra, 1992:47-48). En
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adelante, de acuerdo con el plan Beveridge-Keynes, el éxito de los
programas gubernamentales dependeria de su capacidad para in-
tegrar adecuadamente estos dos campos del bienestar en la l6gica
de las sociedades capitalistas. En esta medida, la intervencién pua-
blica encontraria sus limites en el momento que inhibiera el es-
fuerzo de los individuos para mejorar sus propias condiciones de
vida o desincentivara la participacion privada en la produccién.

Acotado en estas fronteras, el Estado de bienestar no suponia
un riesgo para las practicas del mercado o de la competencia ni
eliminaba los valores y principios que habian dado forma y sen-
tido a la economia y democracia liberales. Por el contrario, su
existencia resultaria funcional a los intereses y necesidades del ca-
pitalismo industrial al establecer marcos reguladores e incentivos
para proteger y fomentar el crecimiento econémico; al evitar
caidas abruptas de la demanda interna; al proporcionar las con-
diciones de seguridad y subsistencia y proveer los servicios in-
dispensables para el empleo, la movilidad y la reproduccion de la
fuerza de trabajo, y al posibilitar la continuidad de todo el sistema
dentro de una relativa legitimidad social y politica. Para la demo-
cracia, representaba una via para mantener estabilidad en la for-
macién y ejercicio del poder publico y extender el principio de la
igualdad ciudadana hacia espacios distintos a los de la politica.
Por ultimo, para la sociedad las reformas constituian un medio pa-
ra atemperar las desigualdades, combatir la pobreza y acceder a un
nivel de vida aceptable. Esta vision integral otorgo6 al nuevo pro-
yecto de Estado los soportes suficientes que permitieron, en bre-
ve tiempo, fincar consensos en torno a su pertinencia e iniciar su
institucionalizacion.

A partir de estas bases, restricciones y objetivos, las sociedades
que optaron por esta ruta de cambio emprendieron, consideran-
do su propia historia y tradiciones, un programa de reformas y
enmiendas constitucionales con el fin de erigir al Estado en el eje
rector del desarrollo nacional. Como se ha mencionado, el paque-
te de medidas intervencionistas abarcd tanto a la esfera productiva
como a la social. Por el lado de la economia, cada pais establecid
las regulaciones y estrategias que entendié necesarias para impul-



116 REGION Y SocIEDAD / voL. XIv / No. 24.2002

sar el crecimiento y alcanzar el pleno empleo. En este ambito, la
accion gubernamental podia ir desde la construccion de infraes-
tructura hasta la nacionalizacion de ramas enteras de la produc-
cion, pasando por la aprobacion de leyes proteccionistas, otorga-
mientos de incentivos fiscales, arbitrio en los conflictos laborales,
entre otras facultades. Por el lado social, se organizaron los servi-
cios publicos nacionales y se fijaron garantias de acceso universal
aminimos de bienestar (servicios) y seguridad econdémica (ingre-
sos). En esta arena politica, las diferencias nacionales aluden a los
mecanismos de provisién elegidos (directos o a través de agencias
privadas) o a lo que se define en cada lugar como lo necesario pa-
ra disfrutar de un “minimo” de subsistencia y proteccién social.

No obstante estas posibles diferencias, fue en el &mbito de la
politica social donde los gobiernos europeos occidentales logra-
ron amplias convergencias. Fue ahi, como lo explica el sociélogo
inglés T. H. Marshall, donde culmin el proceso evolutivo de los
derechos ciudadanos que se fueron reconociendo a lo largo de va-
rios siglos en la trayectoria de las democracias capitalistas: los de-
rechos civiles (referentes a la libertad e igualdad ante la ley) en el
siglo xvi, los politicos (concernientes al voto, a ejercer cargos pa-
blicos, etcétera) en el siglo xix y los sociales (relativos a los servi-
cios de bienestar) en el siglo xx (Marshall, 1965, cit. en Cerdeira,
1989:103-104). Como lo sefiala David Harris (1990:153), “los
derechos sociales estan vinculados a una concepcién de necesidad
desarrollada a partir de lo que es necesario para garantizar un pro-
metedor acceso individual a la forma de vida de su sociedad”. In-
dependientemente de las variaciones en el arreglo institucional o
de la gradacion socialmente concedida a un nivel de bienestar
aceptable, en todas las constituciones avanzadas (iniciando con la
inglesa) fueron ratificados como derechos sociales basicos de to-
do ciudadano el acceso a la educacidn, la salud, la seguridad so-
cial, la vivienda y al trabajo.

Durante los afios cincuenta y sesenta, el Estado benefactor vi-
vié un periodo de expansion acelerada que obtuvo un alto grado
de consenso gracias a que habia conseguido afianzar un relativo
equilibrio en el logro de sus objetivos econdmicos y sociales. En
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esos afios, fue posible conjuntar la ampliacion de la coberturay la
mejoria de los servicios y las prestaciones de las politicas de bie-
nestar, lo cual requirié del aumento constante de los impuestos,
con un fuerte crecimiento econdmico y altos niveles de empleo.
A mediados de los setenta, esta situacion comienza a cambiar
drésticamente al sobrevenir una serie de acontecimientos interna-
cionales (la crisis petrolera, la escalada de los precios de los ali-
mentos y el colapso del sistema de cambios fijos) que provocaron
el estancamiento de la produccién, el aumento de los indices in-
flacionarios y del desempleo, asi como incrementos sostenidos en
el déficit publico (Artells, 1992:108-109). En este desfavorable
escenario, que en muchos sentidos se extiende hasta nuestros dias,
comenzaron a gestarse fracturas en los acuerdos politicos y guber-
namentales que habian dado firmeza al ensanchamiento de la in-
tervencion gubernamental. Muchos analistas, politicos y gober-
nantes encontraron en los infortunios econémicos las expresiones
de una crisis mas general: la crisis del Estado de bienestar (Garcia,
1986:119-120).7 Estas posiciones cobraron atin mayor fuerza
cuando quedaron al descubierto deficiencias en la mision redistri-
buidora de los servicios sociales y la persistencia de problematicas
no resueltas, como la indigencia o la desigual distribucion de la
renta y la riqueza (Mishra, 1992:52-53).

Desde entonces, las visiones criticas han estado nutridas por
representantes de muy diversos frentes ideologicos. Tanto de la de-
recha como de la izquierda han surgido nuevas y viejas controver-
sias en torno a la validez de este modelo de Estado, ya sea como
garante de las democracias capitalistas 0 como alternativa de un
cambio social méas profundo (Picd, 1990). Para los neoconserva-
dores, la dindmica de la intervencién publica produjo cuatro gran-
des problemas: 1) crecimiento excesivo del gobierno derivado de
los intereses de la burocracia y de las demandas del mercado po-

7 Este autor prefiere llamarle “conciencia de crisis de legitimidad[...] de un Es-
tado que ya no garantiza el pleno empleo y, lo que es mas grave, tampoco garanti-
za que sea capaz de mantener el nivel de prestaciones que alcanzé en sus momen-
tos de auge”.
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litico y la competencia electoral; 2) desfase en ascenso entre los
costos Y las expectativas generadas por la politica social y sus re-
sultados; 3) sobrecarga del sector publico central como conse-
cuencia de los anteriores problemas y como fuente de ineficacia,
descoordinacion y pérdida de control administrativo, y 4) desace-
leracién del crecimiento econdmico como resultado de presiones
fiscales elevadas, regulaciones excesivas y beneficios reducidos
(Mishra,1992:57-84). Desde otros angulos, para la nueva derecha
el Estado de bienestar “reduce los incentivos, sofoca la iniciativa
privada, absuelve a la gente de responsabilidad personal y estimu-
la la dependencia. La ausencia del mecanismo de los precios y de
la disciplina del mercado estimula la ineficiencia y el despilfarro”
(Johnson, 1990:68).

Estos diagnosticos han dado lugar a una contraofensiva conser-
vadora que postula como fin altimo el desmantelamiento del Es-
tado de bienestar, es decir, el retorno a los principios y valores del
capitalismo liberal. En sus enunciados generales, este camino de re-
greso hacia la economia de mercado exige la renuncia del Estado a
sus objetivos sociales (bienestar) y economicos (pleno empleo);
en sus aspectos particulares,prescribe un conjunto de medidas co-
rrectivas (reduccién de la oferta monetaria y del déficit pablico,
desregulacion de la economia, disminucion de los impuestos, pri-
vatizacion y descentralizacion de los servicios) que, se supone,
permitiran controlar la inflacion, recuperar el crecimiento econo-
mico Y restablecer la confianza de la sociedad. Para los idedlogos
de la derecha radical la intervencién publica sélo seria aceptable
dentro de los limites de un Estado minimo, asistencialista,dedica-
do a aliviar exclusivamente situaciones sociales de extrema nece-
sidad (Mishra, 1992:57-82).

Para la izquierda socialista, la crisis del Estado de bienestar se
encuentra enraizada en las contradicciones inherentes a las fun-
ciones econodmicas (facilitar la acumulacion) y politicas (legitimar
el sistema de produccion) que le fueron asignadas para garantizar
la continuidad del capitalismo industrial. Argumentan que para
hacer posibles ambas atribuciones, el Estado ha tenido que incre-
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mentar de manera constante sus gastos, tanto productivos como
sociales, de tal forma que poco a poco han ido distanciandose de
la capacidad de las fuentes privadas para financiarlos. La crecien-
te disociacion entre el gasto publico y el financiamiento privado
(o crisis fiscal del Estado) se ha visto reforzada, de acuerdo con Ja-
mes O’Connor (1994:30-31), por la mediacion del mercado po-
litico que provoca “una apropiacion del poder estatal para fines
particulares”, asi como una “gran cantidad de pérdidas, duplica-
ciones y superposiciones en los proyectos y servicios estatales”.
“En resumen, el proceso de intervencion estatal, incluyendo el
crecimiento del sector pablico, es altamente contradictorio y en
el largo plazo debilita la capacidad del sistema de producir exce-
dente econdémico” (Mishra, 1992:82).

Desde el punto de vista de su impacto social, contindian los re-
presentantes de la izquierda marxista, la accién gubernamental no
ha modificado sustancialmente los patrones de distribucion del
ingreso entre clases; tampoco ha podido eliminar las causas de las
contingencias y necesidades individuales, remitiéndose solo a
compensar parte de las consecuencias de tales eventos. En lo que
si ha logrado un cierto nivel de eficacia ha sido en el ejercicio de
sus funciones como instrumento de control social y de mediatiza-
cion politico-ideolégica. Para hacerse merecedores de los servicios
de bienestar, los individuos han tenido que plegarse a las pautas y
normas econémicas, politicas y culturales dominantes en la socie-
dad, asi como someterse a las rutinas y requerimientos de la bu-
rocracia y sus organizaciones. Estas formas de control social han
encontrado su correlato politico-ideoldgico. Para los socialistas, el
bienestar pablico “no es visto sélo como fuente de beneficios y
servicios, sino como fuente de falsas concepciones sobre la reali-
dad historica que tienen efectos dafiinos sobre la conciencia, la or-
ganizacion y la lucha de clases” (Offe, 1991:143-146). Derivado
de sus analisis, la izquierda socialista concluye que el Estado de bie-
nestar no representa una alternativa viable para alcanzar un sistema
social y econdmico cualitativamente distinto al que prevalece en
las sociedades capitalistas (como lo sostienen los socialdemocra-
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tas); por el contrario, tiende a mantener el status quo en medio de
un conjunto de contradicciones exacerbadas que a la larga lo ha-
ran insostenible.

En la praxis publica, el rompimiento de los consensos de me-
diados de los setenta abrid las puertas para que los gobiernos
pusieran en marcha un paquete de iniciativas tendientes a con-
trarrestar las manifestaciones de la crisis econémica. Entre los
primeros objetivos de politica adoptados, destaco la contencion
del déficit pablico mediante ajustes a los presupuestos guberna-
mentales, principalmente en aquellas partidas relativas al bienestar.
Fue en esos afios, como lo asegura Artells (1992:109), cuando “la
financiacion publica del gasto social —sostenida y creciente— de-
ja de verse como un elemento bésico en el crecimiento econémi-
co Y la estabilidad general y, en cambio, se abre paso a una actitud
tendiente a estabilizarlo —e incluso a reducirlo en términos rea-
les y en términos de su proporcién en relacién con los ritmos de
crecimiento”. En el andlisis de las cifras referentes al conjunto
de paises que integran la ocpe, este autor observa que, entre 1975
y 1980, efectivamente el aumento de los gastos sociales sufri6 una
desaceleracion respecto de los ritmos registrados en las dos déca-
das anteriores (de 8 a 4% anual). No obstante, su crecimiento si-
guié estando por encima del pi8 (Artells, 1992).

En la década de los ochenta, con el ascenso al poder de las ad-
ministraciones neoconservadoras en paises como Inglaterra y Es-
tados Unidos y con la reeleccion de gobiernos socialdemdcratas
en naciones como Austria y Suecia, se perfilaron dos proyectos
politicos divergentes en torno al futuro del Estado de bienestar.
Por un lado, la derecha con una estrategia de desmantelamiento
y liquidacién y, por el otro, la socialdemocracia con una politica
de conservacion. Mishra, en su estudio acerca de la experiencia
reciente de varios paises en la realizacion de ambos proyectos,
sostiene gque en ninguin caso, quiza con la excepcion de Suecia, se
han cumplido cabalmente los propdsitos pretendidos. Las pro-
puestas de desmantelamiento se han enfrentado en la préactica con
amplias manifestaciones de rechazo social y politico a la renuncia
de los derechos y servicios de caracter universal, lo cual, en gran
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medida, ha impedido a los gobiernos conservadores realizar priva-
tizaciones a gran escala, reducir los gastos sociales, ejercer control
sobre el déficit publico y acercarse al deseado equilibrio presu-
puestario. En estas condiciones, sus mayores éxitos (por llamarles
de alguna forma) radican en el abandono del pleno empleo como
politica de Estado, en la flexibilizacién de los mercados laborales y
la consecuente erosion de las prestaciones ligadas al trabajo, en las
reformas fiscales regresivas y en sus ataques (0 recortes) siste-
maticos a los programas dirigidos a las poblaciones econémica-
mente mas débiles. Como lo afirma este autor, no obstante sus
bajos resultados cuantitativo-presupuestales, los regimenes neo-
conservadores han logrado establecer una estrategia que tiende a
generar una sociedad dual y que, a largo plazo, tendra efectos ne-
gativos sobre el sistema de bienestar social (Mishra, 1993:41-70).
Por su parte, los gobiernos socialdemécratas han procurado
conservar los compromisos originales del Estado de bienestar
(esto es, pleno empleo, servicios sociales universales y manteni-
miento de un minimo de subsistencia bésico) intentando atajar
los defectos y/o desviaciones que surgen con la excesiva buro-
cratizacion o la intermediacion politica. Estos paises, sin embar-
go, se han visto obligados a disminuir gastos sociales y a aceptar
altos niveles de desempleo. Incluso, en casos como el de Austria,
las politicas gubernamentales se han mostrado proclives a ins-
trumentar medidas de corte neoconservador. A pesar de estos
contrasentidos, estos regimenes han podido sostener los acuerdos
béasicos para la defensa del bienestar general, lo que ha evitado el
incremento de la desigualdad o que los costos de la crisis econo-
mica recaigan sobre los méas débiles (Mishra, 1993:71-92).
Derivadas de su investigacion, que fue publicada originalmen-
te en 1990, Mishra obtiene tres conclusiones generales: 1) tanto
el proyecto neoconservador como el socialdemacrata (o socialcor-
poratista) gozan de amplio apoyo electoral entre sus respectivas so-
ciedades, lo que los ubica como opciones mas 0 menos estables;2)
el debate ideoldgico manifiesta un corrimiento hacia la derecha, en
parte por la ausencia de un programa socialista con credibilidad
en la izquierda, y 3) dados los limites en los que se mueven las es-
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trategias publicas, es muy poco probable que se produzca un
cambio radical dentro del capitalismo de bienestar: *“la ortodoxia
neokeynesiana de los afios de posguerra no ha sido remplazada
hasta el momento por una nueva ortodoxia —bien de la derecha,
el centro o la izquierda—. Ninguna nueva ‘solucion’, ni siquiera
en sus esbozos, estd a la vista” (pp. 24,142-146). Habria que
agregar, de acuerdo con la evidencia de los Gltimos afios, que las
tendencias electorales en cada pais no demuestran un apoyo in-
condicional hacia ninguno de los dos proyectos. El regreso al
poder de los demdcratas en Estados Unidos y de los laboristas
en Inglaterra o la derrota de los socialdemdcratas en Suecia y en
Espafia son muestras inequivocas de los vaivenes sociales en tor-
no a los programas politicos. Lo que si queda claro es que en el
mediano y largo plazos los ciclos politico-electorales tienden a
contrarrestar los movimientos gubernamentales en uno u otro
sentido, lo cual fortalece la idea de la continuidad del Estado de
bienestar sobre la base de procesos parciales de reestructuracion
y racionalizacion (Rodriguez, 1992:25).

Singularidad y diversidad nacionales
en la formacion de los Estados de bienestar

De acuerdo con la tesis de Wedderburn (1965:127) “el Estado de
bienestar es un fenémeno com(n a todas las sociedades capitalis-
tas”. Si consideramos las caracteristicas basicas que definen a este
modelo de Estado en su acepcion avanzada, que hemos expuesto
en el apartado anterior, esta afirmacion podria ser cierta en el ca-
so de la mayoria de los paises de Europa occidental y algunos
otros como Canada y Australia, a pesar de las apreciables diferen-
cias que existen entre ellos, tanto en las variables cuantitativas
(gasto publico, por ejemplo), como en el arreglo institucional de
provision o en los contenidos de los distintos componentes de la
politica social. Sin embargo, con estos parametros, la apreciacion
de Wedderburn comienza a perder validez cuando se analizan
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otras experiencias en el mundo desarrollado (como en los casos
de Estados Unidos y Japdn) y, mas adn, si se revisan las trayecto-
rias de paises capitalistas del llamado Tercer Mundo (en América
Latina, por ejemplo), sobre todo de aquellos que evolucionaron
dentro de sistemas de economia mixta y emprendieron desde ha-
ce muchos afios vigorosos procesos de industrializacion (México,
Brasil,Argentina y Chile, entre otros).

No obstante, las tipologias que existen alrededor del Estado de
bienestar intentan generar un marco explicativo para analizar la
diversidad y dar cabida en este modelo a un mayor ndmero de ex-
presiones nacionales. La clasificacion mas general de Wilensky y
Lebeaux concibe dos extremos: el bienestar institucional, confor-
me a las caracteristicas de modelo avanzado, y el bienestar residual,
muy cercano al sistema que prevalecia en la etapa del laissez-faire. Es
evidente que dentro de estos dos polos ideales puede haber una
amplia gama de posibilidades intermedias para acercarse a cual-
quier tipo de implantacion en el marco de las democracias capita-
listas. Jones (1985:328 y ss., cit. en Johnson, 1990:30), basan-
dose en las categorias de Titmuss (1963), acota un poco mas el
espectro definiendo los limites entre el modelo de bienestar insti-
tucional y el de logro personal-cumplimiento laboral; este Gltimo
caracterizado por dar prioridad a la provision de servicios sociales
asociados al trabajo (bienestar ocupacional) y a los objetivos de
igualdad de oportunidades y estimulo a la competencia. Esta con-
ceptualizacion se aproxima con mas puntualidad a los desarrollos
de posguerra verificados en los paises de economias adelantadas,
pero también admite la inclusion de otros, un tanto alejados de las
tendencias econdmicas dominantes, que lograron crear institu-
ciones nacionales de seguridad social basadas en el principio
contributivo contractual, asi como algunas politicas de bienestar
generales (educacién y asistencia, sobre todo).

Estos esfuerzos de sistematizacion conceptual, a partir del es-
tudio de la diversidad en la que actua el Estado benefactor en los
diferentes escenarios nacionales, otorgan a la tesis de Wedderburn
una renovada consistencia, pero también ponen de manifiesto las
amplias divergencias que pueden existir en la estructuraciéon de
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objetivos y prioridades y en la conformacion del entramado or-
ganizativo estatal que posibilita (0 condiciona) el acceso a los re-
cursos y servicios de proteccion y bienestar. En otras palabras, no
existe un camino Unico predeterminado por el que deban transi-
tar las sociedades capitalistas democraticas en su afan por soste-
nerse y evolucionar hacia etapas superiores de desarrollo; esto,
adn considerando, por ejemplo, el actual proceso de convergen-

cia que tiene lugar en la Europa comunitaria® o los esfuerzos de
promocién que la orr y la onu han desplegado desde la década de
los cuarenta para que los estados adopten politicas sociales de al-
cance universal.

Esta breve aproximacion al estudio de lo acontecido en el
mundo desarrollado permite, en primer lugar, discutir si es fac-
tible considerar a México dentro del grupo de paises que comun-
mente se identifican con el Estado de bienestar, y en cualquier
caso, en segundo término, ubicar la posicién que guarda respec-
to de los dos principales paradigmas representativos de las socie-
dades modernas.

México: ;un Estado de bienestar?

El estado mexicano ha emprendido a través del tiempo una serie
de reformas de politica social que han tendido puentes con algu-
nos de los elementos que dieron forma a los Estados de bienestar
de la segunda posguerra. La temprana revolucion que tuvo lugar

8 «Los desafios a que deben enfrentarse los Estados miembros de la Comunidad
en el campo de la proteccion social son parte esencial de los debates sobre la compe-
titividad, el crecimiento y el empleo, y de las respuestas que se les den depende en
muy buena medida el futuro de la sociedad europea.Compete, por supuesto, a ca-
da uno de los Estados miembros la eleccion de las prioridades y los procedimientos
de la financiacion de la proteccion social. No se trata, como ha sefialado claramente
la Comision en diversas ocasiones, de armonizar los diferentes sistemas de seguridad
social, que hunden sus raices en las culturas, las estructuras y las modalidades de or-
ganizacion de cada uno de los diferentes paises” (Comision de las Comunidades Eu-
ropeas,1994:61).
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en los inicios del siglo xx y la posterior formalizacion de sus de-
mandas centrales en la Constitucion de 1917, abrié la posibilidad
de construir una organizacion estatal comprometida, segun diver-
sos articulos del estatuto, con la defensa del interés general. En esa
direccién se otorgaron amplias facultades al Estado para interve-
nir en practicamente todos los espacios del desarrollo, incluyen-
do la posibilidad de limitar o cancelar los derechos individuales
de propiedad, por motivos “de utilidad publica”, y la libertad de
empresa, cuando “ataquen los derechos de terceros” u “ofendan
los derechos de la sociedad™ (Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, DoF, 5 de febrero de 1917, arts. 4 y 27).

Entre las disposiciones intervencionistas de este ordenamiento
en materia econdmica sobresalen: la regulacion de las actividades
productivas, comerciales y financieras, el control de la politica
monetaria, el arbitrio en los conflictos laborales y la tutela de los
derechos del trabajador, la distribucion social de la riqueza nacio-
nal (territorio y recursos naturales), la expropiacion y la posibili-
dad de establecer monopolios publicos (idem, arts. 4, 27, 28, 73,
123 y 131). En el terreno social las responsabilidades estatales
fueron menos importantes, reduciéndose a garantizar la gratuidad
de la ensefianza primaria impartida en los planteles publicos; apli-
car medidas sanitarias preventivas en los casos de epidemias, in-
vasion de enfermedades exoticas, alcoholismo y drogadiccion; y,
fomentar, sin ninguna garantia ni procedimientos explicitos, el es-
tablecimiento de cajas de seguros populares (de invalidez, de vida,
de cesacion involuntaria de trabajo y de accidentes) y de socieda-
des cooperativas para la construccion de casas baratas e higiéni-
cas (idem, arts. 3, 73y 123).

La posicién secundaria que ocuparon las medidas de bienestar
en este modelo constitucional puede tener tres explicaciones: la
primera se refiere a la debilidad organizativa y financiera que
padecia el Estado en ese momento y que impedia a los consti-
tucionalistas comprometerse con una reforma social profunda;
la segunda alude a que en aquella época los problemas y deman-
das mas importantes no eran los servicios sociales, sino los dere-
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chos de los trabajadores (salarios, prestaciones y condiciones
minimas de trabajo) y el reparto de tierras, y la tercera, como se
recordard, en las percepciones de aquellos afios las politicas de bie-
nestar apenas comenzaban a ocupar un lugar relevante en las
agendas de los gobiernos occidentales. Aun asi, con este evento le-
gislativo, el Estado adquirié capacidades para constituirse en eje
rector del desarrollo econémico y en protector de los intereses
de la sociedad, dos caracteristicas fundamentales, aunque no sufi-
cientes, del Estado de bienestar.

Durante las dos décadas siguientes, dada la inestabilidad eco-
ndémica y politica por la que atravesaba el pais, los primeros go-
biernos posrevolucionarios concedieron poca importancia a la
politica social, ajustando sus acciones a las responsabilidades im-
puestas por la Constitucion. Entre 1917 y 1933, se crean solo las
dependencias centrales que se encargarian de aplicar las medidas
sanitarias preventivas (el Consejo de Salubridad General —csc—
y el Departamento de Salubridad Publica —psP—, ambas en
1917) y proveer educacion primaria gratuita en todo el territorio
nacional (la Secretaria de Educacion Publica —sep—, en 1921).
Un hecho importante de este periodo, que se aproxima al ambien-
te de preocupacion internacional, fue el inicio de las discusiones
en torno a la seguridad social que propiciaron la modificacion al
articulo 123 constitucional en 1929, en la cual se decreto de “uti-
lidad publica la expedicion de la Ley del Seguro Social” (Lss) (DoF,
6 de septiembre de 1929), reconociendo en ella, ademas de los
seguros contemplados originalmente (de invalidez,vida,cesacién
involuntaria del trabajo y accidentes), el de enfermedades. Sin em-
bargo, la expedicion de dicha ley, que seria el preambulo para la
creacion de una institucion publica, fue aplazada catorce afios (es
decir, hasta 1943) debido a la falta de acuerdo entre los trabajado-
res, empresarios y gobierno sobre la distribucién de costos con-
templada en diversos proyectos (Brachet,1996:98-102). Lo Gnico
gue pudo concretarse en estos afios fueron los sistemas de pensio-
nes civiles y militares en 1925.

En 1934, Lazaro Cardenas asume el poder y promueve duran-
te su mandato, ya con una situacion econémica y politica relati-
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vamente mas estable, dos importantes cambios en materia de bie-
nestar: en primer término, formaliza en la Constitucion el dere-
cho social a la educacion primaria, adicionando al principio de la
gratuidad el de la obligatoriedad (por, 13 de diciembre de 1934,
art. 3°, fracc. v, parrafo 3); en segundo lugar, funda la Secretaria
de Asistencia Pablica (sap, en 1937) con el objetivo de procurar
atencién médica y alimentos a nifios y a sectores marginados de
la sociedad para convertirlos en “factores Utiles a la colectividad”
(Gonzélez,1985:281). Otras actividades que formaron parte de la
politica social cardenista fueron las relacionadas con el aliento a
la produccion de basicos en el campo y el abasto suficiente y ac-
cesible a los consumidores, sobre todo del Distrito Federal.Segln
diversos estudios, el hecho que en este gobierno, que finalizd en
1940, tampoco pudiera aprobarse la Lss se debi6 en Gltima instan-
cia a los problemas econdmicos que surgieron con la nacionaliza-
cion de la industria petrolera en 1938 (corLamar, 1983:118; y
Brachet, 1996:108). Los Unicos segmentos de poblacién que
pudieron acogerse a la proteccion de la seguridad social en este se-
xenio fueron los ferrocarrileros,petroleros y electricistas, es decit,
los trabajadores que habian sido incorporados al sector publico
paraestatal a través de la “nacionalizacién” o “mexicanizacion” de
SUS empresas.

A partir de 1940, empieza una marcada reorientacion de las
politicas publicas hacia los requerimientos del crecimiento indus-
trial, que se mantendria hasta principios de la década de los seten-
ta. La politica social no fue la excepcién. En 1943, poco antes de
terminar la Segunda Guerra Mundial, la federacion adopt6é dos
iniciativas: la primera consistio en la fusion en una sola depen-
dencia, que llevaria el nombre de Secretaria de Salubridad y Asis-
tencia (ssa), de las dependencias centrales que estaban encargadas
de la salud preventiva (psp) y de la asistencia social (sap); la segun-
da se refiere a la tan ansiada aprobacién de la Lss, es decir, del es-
tatuto fundacional del Instituto Mexicano del Seguro Social (Imss),
cuya finalidad fue ofrecer seguros contractuales-contributivos
contra los riesgos de la vida y la vejez a amplios sectores de la po-
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blacion (por, 19 de enero de 1943).9 De acuerdo con la estrate-
gia gubernamental, estas instituciones jugarian un papel comple-
mentario al proveer sus servicios a dos poblaciones distintas: la
ssa, dedicada a atender a los indigentes y menesterosos, y el imss,
obligado a proteger a las clases trabajadoras que tuvieran alguna
relacién formal de trabajo.

Por lo menos formalmente, con estos dos sistemas de provi-
sidn, el Estado mexicano se acercaba a las reformas sociales (con
excepcion del seguro de desempleo v las asignaciones familiares)
emprendidas en los paises avanzados durante el periodo de en-
treguerras, incluso, si tomamos en cuenta el compromiso de
universalizar la educacién primaria, se puede afirmar que habia
superado a algunos de ellos (a Estado Unidos, por ejemplo).Sin
embargo, a diferencia de lo que ocurrié en Europa una vez fi-
nalizada la guerra, la politica social quedé varada durante mas de
una década en las fronteras que de origen le fueron impuestas. Las
limitaciones de mayor peso radicaban en las restricciones que
contenia la legislacion de la seguridad social. Dado su estricto ca-
racter contractual-contributivo, elemento que fue eliminado en
Inglaterra con la adopcidn del programa de Beveridge, el asegu-
ramiento obligatorio al imss se redujo al subconjunto de traba-
jadores que laboraba bajo contrato en empresas paraestatales,
privadas o de administracion social; para el resto de la sociedad,
que eran la mayoria, s6lo aceptaba la posibilidad de contratar se-
guros voluntarios. Resulta sobresaliente que dentro de los exclui-
dos de la obligatoriedad se encontraran los empleados publicos
de la federacion, quienes apenas contaban con las prestaciones
que les otorgaba la Direccidn General de Pensiones Civiles (DGrc),

establecida en 1925.10 En suma, en esta primera etapa el mss fue

9 “Articulo 2°- Esta Ley comprende el seguro de: 1. Accidentes del trabajo y en-
fermedades profesionales; 11. Enfermedades no profesionales y maternidad; . Inva-
lidez, vejez y muerte, y Iv. Cesantia involuntaria en edad avanzada”.

10 cape precisar que esta direccion “exclusivamente otorgaba pensiones por ve-
jez,invalidez, muerte o retiro. Posteriormente, para invertir los excedentes del fondo
de pensiones, se puso en préctica un sistema que facilité el préstamo a los trabajado-
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concebido, siguiendo los pasos de la politica econémica, para
proteger a los trabajadores de la industria. Como consecuencia,
las crecientes aportaciones estatales al imss, que provenian de la
tributacion general, se convirtieron en un subsidio a la industria-
lizacion; ademas,tendieron a desplazar de las prioridades a los ser-
vicios asistenciales, gue pasaron por una etapa de estancamiento.

Esta orientacidn seria modificada parcialmente durante las dos
décadas siguientes con la adopcion de nuevas politicas y la creacion
de instituciones que ampliarian las responsabilidades del Estado
hacia un proceso socioecondmico mas incluyente: la urbanizacion.
Este cambio de énfasis, que ya era dominante en las areas edu-
cativa y asistencialista, se extendio a la seguridad social y a otras
dimensiones del bienestar que habian permanecido dentro de
espacios institucionales muy reducidos, como lo eran la vivienda
y la alimentacion. Dentro del imss se abrio en 1955 la obligatorie-
dad al aseguramiento de los empleados “de todas las instituciones
de crédito y organizaciones auxiliares de seguros y de fianzas en
la Republica mexicana” (Carrillo, 1991:1623). En 1959, después
de 16 afios de promesas, por fin se transforma la vieja berc en el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores al

Servicio del Estado (issste).11 La asistencia publica, por su parte, re-
cobro parte del rezago y con una mayor participacion en el presu-
puesto pudo acrecentar la capacidad hospitalaria en diversas partes
del pais y crear dos nuevos organismos especializados en el cuida-
do de los infantes: el Instituto Nacional de Proteccion a la Infan-
cia (INp1, en 1961) vy el Instituto Mexicano de Atencion a la Ni-
fiez (IMAN, en 1968).

res del Estado para el financiamiento de casas habitacion o de préstamos menores. La
prestacion médica no estaba incluida en los servicios que proporcionaba esta direc-
cion, por lo que las diferentes dependencias del Estado crearon sus propios servicios
o los subrogaron, siendo éstos de la més diversa calidad y extension y practicamente
concentrados en la ciudad de México™ (Narro, 1993:64).

11 o5 seguros del 1sssTe cubririan accidentes y enfermedades profesionales y no
profesionales,maternidad,jubilacion,invalidez, vejez y muerte. Adicionalmente, se
consigno el derecho de los familiares a recibir asistencia médica y medicinas, la
apertura de centros vacacionales y tiendas econémicas y el acceso a viviendas en
renta o venta.
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En los aspectos educativos sobresale la puesta en marcha, en
1959, del Plan Nacional para la Expansién y el Mejoramiento de
la Ensefianza Primaria (mejor conocido como Plan de Once
Afos), cuyo fin era “garantizar a todos los nifios de México la
educacion primaria gratuita y obligatoria” (Latapi, 1975:1325).
En consonancia con este propésito, en ese mismo afio se funda la
Comision Nacional de Libros de Texto Gratuitos de Primaria que,
para 1970, ya distribuia 53 millones de libros y cuadernos de tra-
bajo (Zorrilla, 1988:180). En materia inmobiliaria se instituyen
tres programas: el Fondo de Habitaciones Populares (FONAHPO) en
1954, con el propdsito de ofrecer vivienda de bajo costo en las
principales ciudades del pais; el Instituto Nacional de la Vivienda
(inv), también en 1954, con el fin de atender la demanda habita-
cional en las areas rurales y urbanas de grupos desfavorecidos, y
el Programa Financiero de Vivienda (prv), en 1963, con la misién
de otorgar créditos hipotecarios a los sectores sociales de media-
no ingreso. Estos avances serian ampliamente superados en 1972
con la instauracion de los organismos de vivienda asociados a las
instituciones de seguridad social: el Fondo Nacional de la Vi-
vienda para los Trabajadores (INFONAVIT, perteneciente al 1mss) y
el Fondo de Vivienda para los Trabajadores al Servicio del Esta-
do (FovisssTe). En el terreno alimentario, inicia operaciones en
1961, la Compafriia Nacional de Subsistencias Populares (conasu-
PO) con capacidad para regular la produccién y distribucion de
alimentos bésicos en todo el pais.

Hacia principios de la década de los setenta, la politica social
contaba ya con un complejo organizativo que actuaba en practi-
camente todas las direcciones reconocidas en el mundo desarro-
llado. Sin embargo, el sistema de proteccion adolecia de varios
elementos que lo alejaban de los Estados de bienestar avanzados:
en primer lugar, s6lo reconocia el derecho social a la educacion
primaria; en segundo término, no incluia el concepto de ingre-
s0s minimos garantizados, y, por ultimo, no asumia el objetivo
del pleno empleo. Por otra parte, dado su particular modo de in-
tegracion a la politica econdmica y también debido a sus propias
incapacidades, amplias capas de la poblacién se encontraban al



ORDONEZ/ESTADO DE BIENESTAR EN LAS DEMOCRACIAS OCCIDENTALES 131

margen de cualquier posibilidad de acceso a la mayoria de los
servicios. Los principales perdedores eran aquellas comunidades
ligadas a actividades tradicionales en el medio rural; en el otro
extremo, los beneficiarios centrales se ubicaban en los estratos
de poblacién que residian en las ciudades y que contaban con ca-
pacidad de financiamiento y con mejores niveles de organizacion
y representacion politica (Reyna, 1977, y Mesa Lago, 1978). En
pocas palabras, la politica social estaba disefiada de tal forma que
contribuia a acentuar las desigualdades generadas en el ambito
econdmico. Algunos datos son reveladores del grado de desprotec-
cion y desigualdad imperantes. Si tomamos dos de las politicas
mas desar rolladas encontramos que, por ejemplo, los derecho-
habientes de la seguridad social en 1972 representaron s6lo un
cuarto de la poblacion nacional, de los cuales apenas el 12.5%
provenia del campo; en 1970, el 25.8% de la poblacion mayor de
15 afios era analfabeta, pero en las zonas rurales esta proporcion
aumentaba a 40%; de los alfabetizados sélo un 29.5% habia con-
cluido la primaria, siendo los estados de mayor proporcion rural e
indigena (Oaxaca, Chiapas y Guerrero) los que poseian los valores
mas altos de su poblacion sin este minimo (copLAMAR, 1985:54).
Considerando este contexto de desigualdad y haciendo uso de
un presupuesto crecientemente deficitario, el gobierno federal
inicia en la década de los setenta una estrategia conducente a rec-
tificar el rumbo y ampliar los cauces de la politica social, en parte
para atender a la poblacion menos favorecida que, en su mayoria,
radicaba en el medio rural. Con este objetivo, se ponen en mar-
cha a partir de 1973 diversas acciones especificas en favor de los
habitantes més pobres del campo, entre las que destacan el Progra-
ma de Solidaridad Social del vss para proveer servicios de salud
asistencial a poblacion abierta 0 no derechohabiente; el Programa
Integral para el Desarrollo Rural (PIDER) con proyectos productivos
y sociales y, después de 1976, la Coordinacion General del Plan
Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR)
con iniciativas de desarrollo comunitario y el Sistema Alimentario
Mexicano (sam) con influencia en la produccion y distribucion de
alimentos. Todo ello sin detrimento de los avances, sustanciales en
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la mayoria de los casos, que continuaron registrando las politicas
e instituciones ya existentes.

La estrategia de reorientacion hacia la poblacion desprotegida
se extendi6 a todas las esferas de la intervencién social, pero
dentro de ella fueron particularmente importantes las reconsi-
deraciones al estatuto juridico del ivss que, ademas de posibili-
tar el acceso de los marginados del medio rural a sus servicios
médicos, condujeron al reconocimiento del derecho universal a
su proteccion. En 1973, se promueve una reforma integral a la Lss
que proponia extender “los beneficios del régimen obligatorio,
gue en la ley de 1943 comprendié basicamente a los trabajadores
asalariados a otros grupos no protegidos [...] con el objeto de in-
corporar paulatinamente a todos los mexicanos econémicamente acti -
vos” (Carrillo, 1991:1621). Esta nueva ley incluy6 como poblacién
asegurable en su modalidad obligatoria a “las personas que se en-
cuentran vinculadas a otras por una relacion de trabajo, cual-
quiera que sea el acto que le dé origen y cualquiera que sea la
personalidad juridica o la naturaleza econdémica del patrdn; los
miembros de sociedades cooperativas de produccion y de admi-
nistraciones obreras o mixtas; los ejidatarios,comuneros,colonos
y pequefios propietarios organizados en grupo solidario, socie-
dad local o unién de crédito, comprendidos en la Ley de Crédito
Agricola; los trabajadores en industrias familiares y los indepen-
dientes, como profesionales, comerciantes en pequefio, artesanos
y demas trabajadores no asalariados y los patrones personas fisi-
cas con trabajadores asegurados a su servicio” (idem 1622-1623).

En concordancia con estos cambios, al afio siguiente se aprue-
ba una modificacion al articulo 123 de la Constitucion para pre-
cisar: “xxix.- Es de utilidad pablica la Ley de Seguridad Social, y
ella comprendera seguros de invalidez, de vida, de cesacion invo-
luntaria del trabajo, de enfermedades y accidentes, de servicios de
guarderia y cualquier otro encaminado a la proteccion y bienes-
tar de los trabajadores, campesinos, no asalariados y otros secto-
res sociales y sus familiares” (por, 31 de diciembre de 1974). Con
todo ello, finalmente la legislacion mexicana acepta de forma ta-
cita el derecho de todos lo individuos y sus familias a recibir los
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beneficios de la previsién pablica, independientemente de la po-
sicion econdmica o situacion laboral en la que se encuentren. Y
cuatro afos mas tarde, en el mismo articulo constitucional, se
asienta que “toda persona tiene derecho al trabajo digno y social-
mente util” (por, 19 de diciembre de 1978). Ambas enmiendas
pueden entenderse como una nueva aproximacién formal a los
compromisos de los sistemas de bienestar avanzados al asumir el
acceso universal a la seguridad social y el pleno empleo como po-
liticas de Estado.

En la practica, estos propositos se han cumplido de manera li-
mitada por dos razones: en primer término, se mantuvo intacto el
principio contributivo contractual como criterio discriminatorio
de la seguridad social y, en segundo lugar, los escasos programas
de empleo publico no han podido evitar que una parte importan-
te de la poblacion se encuentre fuera del mercado formal de tra-
bajo o esté desempleada. Aunado a esto, gran parte de las acciones
emprendidas han sido insuficientes para concretar el asegura-
miento obligatorio de muchas categorias de trabajadores, incluso
de aquéllas que ya han sido identificadas como potencialmente
asegurables, como en el caso de las empleadas domésticas. Estas
dificultades parecen haberse convertido en barreras infranquea-
bles para los habitantes del medio rural, quienes a pesar de haber
sido sujetos privilegiados de las reformas han sufrido una caida
paulatina de su presencia relativa y, después de 1982, absoluta en
el total de derechohabientes del vss, al grado que en 1994, el
95.4% de los beneficiarios provino del &mbito urbano. Aun con
estas restricciones, la década de los setenta representd para los ins-
titutos de la seguridad social (1mss e 1sssTE) el periodo de expansion
mas importante en toda su historia, pues pasaron de una cobertu-
ra cercana a una cuarta parte de la poblacion nacional en 1970 a
casi la mitad (46.5%) en 1982.

En general, estos afios fueron para el sector publico federal en
su conjunto tiempos de crecimiento acelerado que lo llevaron a
ocupar una posicién sin precedentes en el entorno social y eco-
noémico. Particularmente las instituciones y los programas sociales
pudieron duplicar y, en algunos casos, hasta triplicar la oferta y
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cobertura de sus servicios. No obstante, todo fue insuficiente pa-
ra revertir de manera significativa las desigualdades y los rezagos
acumulados durante la etapa previa. Para gran parte de los mexica-
nos en situacion de pobreza, el acceso a los canales redistributivos
del Estado seguia siendo simplemente una promesa incumplida.
Por otra parte, también en estos afios, debido a la incapacidad del
Estado para controlar el deterioro econémico que condujo a la cri-
sis de 1976, empiezan a cobrar fuerza entre los grupos empresa-
riales posiciones a favor de medidas liberalizadoras y restrictivas
de la intervencion publica (Cordera y Tello, 1997:64-68),simila-
res a las postuladas por los neoconservadores en los paises desa-
rrollados. La ilusién del auge petrolero anunciado en 1978 llegd
asu fin en 1982 cuando se desato una nueva crisis que, junto con
la nacionalizacion de la banca decretada ese mismo afio, agudizo
el conflicto con los empresarios, proporciond justificaciones pa-
ra la intervencion internacional y abri6 de lleno las puertas para
iniciar el retroceso.

Debido al recrudecimiento de los problemas econdmicos (cai-
da de la produccion,hiperinflacion, fuga de capitales,cancelacion
de créditos internacionales, entre otros), el gobierno mexicano se
vio forzado a negociar con el Fmi un programa de estabilizacion
gue, entre otras cosas, incluia el compromiso de reducir el défi-
cit fiscal (que en 1982 fluctud alrededor del 14% del rig). Des-
pués de cumplir con este objetivo, en 1983 se aplicd un severo
ajuste a las finanzas pablicas que afectd con especial énfasis al gas-
to social, el cual descendié 15% por encima de la caida general
del presupuesto programable, es decir, 30%. En general, ninguna
de las politicas sociales se salvé de los recortes presupuestales, pe-
ro fueron los programas orientados a combatir la pobreza rural
los que sufrieron las peores consecuencias al grado de la extincion.
De éstos solo se conservaron los programas de salud asistencial del
Imss Y de distribucién de alimentos de la conasuPo, aungue ya con
el impetu sensiblemente disminuido. Resulta paraddjico que con
toda esta pérdida de recursos se aprobaran en 1983 dos iniciati-
vas de reforma al articulo 4° de la Constitucion en las que se es-
tablecié que “toda persona tiene derecho a la proteccién de la
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salud” y “toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna
y decorosa” (por, 3 y 7 de febrero de 1983, respectivamente).
Con estas enmiendas constitucionales, sumadas a las anteriores, el
Estado mexicano asumia formalmente el conjunto de derechos
sociales que son reconocidos en la mayoria de los sistemas de bie-
nestar avanzados,pero que en nuestro pais continGan siendo letra
muerta para muchos mexicanos, incluso, dado el deterioro eco-
ndmico e institucional de estos afios, cabe suponer que sus con-
diciones de vida se agravaron de manera generalizada.

En la perspectiva de los cambios observados en los paises que
emprendieron estrategias de desmantelamiento de sus Estados de
bienestar en esta misma década, la experiencia de México resultd
mucho més devastadora sobre una politica social todavia inacaba-
da. Las razones no son pocas para suponer tal cuestion: la caida del
gasto social fue espectacular, se emprendieron especialmente los
programas orientados a las poblaciones méas débiles y se adoptaron
medidas para liberalizar (eliminacién de subsidios, privatizacio-
nes, etcétera) buena parte de los bienes y servicios publicos de
consumo general (teléfonos, carreteras,alimentos,etcétera).Entre
1981 y 1988, los presupuestos programables total y sociales ha-
bian descendido, respectivamente, de 29.4a 19% y de 9.3a 6.1%
con relacion al rig, caidas por demas sorprendentes en el contex-
to de las naciones industrializadas. La severidad de estas politicas
contraccionistas, por otra parte, ratifica la falta de contrapesos de-
mocraticos que limiten la transferencia indiscriminada de los cos-
tos de los errores e incapacidades publicas y privadas a los sec-
tores de menores ingresos. Quiza la Unica diferencia en nuestro
caso es que, a pesar del evidente neoconservadurismo de su estra-
tegia, el gobierno federal continuara recurriendo a la retérica tra-
dicional del “nacionalismo revolucionario” que favorece los valo-
res de justicia y equidad sociales. La necesidad de mantener este
discurso como fuente de legitimidad historica explica por qué un
gobierno que no puede ofrecer expectativas reales de mejoria se
comprometa a asumir nuevos derechos sociales, aunque de ante-
mano sepa que no hay ninguna garantia de realizacion plena, ni
siquiera en el largo plazo.
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El dafio social causado en estos afios se tradujo en manifesta-
ciones de descontento popular que confluyeron en la eleccion
presidencial de 1988 con una votacién masiva en contra del par-
tido politico en el gobierno, el pri. Ante este hecho, las estructu-
ras de poder reaccionaron revirtiendo el inminente triunfo de la
oposicién de izquierda mediante un estrepitoso fraude electoral.
En estas condiciones, no fue casualidad que el jefe del Ejecutivo
surgido de estos comicios haya propuesto un acuerdo nacional
para ampliar la democracia, recuperar estabilidad y crecimiento y
mejorar el nivel del bienestar popular (Salinas, 1988).Los com-
promisos sociales de la nueva administracién federal se susten-
taban en un principio basico que, por lo menos formalmente,
modificaba uno de los criterios centrales de la politica econémi-
ca del gobierno anterior. Contra la premisa de que era necesario
crecer primero para después distribuir, se antepuso la idea de cre-
cer y distribuir como opciones paralelas no contradictorias. La
promesa de ampliar los espacios de la democracia completaba la
oferta de un gobierno débil que pretendia, por un lado, profun-
dizar en el programa de ajuste econémico Y, por otro, recupe-
rar legitimidad.

En el transcurso de este sexenio, la economia registrd un creci-
miento moderado pero sostenido Y las politicas sociales recibieron
efectivamente un financiamiento importante que les permitio re-
cuperar en 1993 el nivel de gasto que tenian en 1981 y alcanzar
en 1994 un maximo histérico (10.3% del rig), ocupando un po-
co mas de la mitad del gasto programable de la federacion, el cual
se acercd al 20% del ris. Adicionalmente a la expansion de las po-
liticas tradicionales, se puso en marcha un ambicioso programa
de combate a la pobreza extrema rural y urbana, el Programa Na-
cional de Solidaridad (ProNAsoL). También tuvo lugar otra refor-
ma constitucional que extendio el derecho social a la educacion
al nivel de secundaria (por, 5 de marzo de 1993). Sin duda, du-
rante este gobierno la situacion mejoré en muchos aspectos con
relacion a la etapa critica del sexenio anterior; no obstante, la
mejoria también en muchos sentidos no fue suficiente para res-
tablecer las condiciones de vida previas a la crisis de 1982. Re-
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sulta sobresaliente que aun con el flujo de recursos reportado, los
servicios sociales no lograran, salvo algunas excepciones, ampliar
sustancialmente su cobertura, principalmente entre la poblacion
de menores ingresos. Una nueva crisis en 1995, ademés de dafiar
la economia familiar, abrié otra vez un periodo de contraccion
gue tuvo como primera victima al PRONASOL Yy cuyos resultados
alin son inciertos.

Este breve y parcial recuento de la historia mexicana durante
el siglo xx permite retornar a la pregunta inicial de este apartado:
¢existe en México el Estado de bienestar? Como se desprende de
lo ya expuesto, el sistema de proteccion social conformado en los
ultimos ochenta afios en nuestro pais manifiesta caracteristicas un
tanto similares, pero en la préctica alejadas, respecto de los desa-
rrollos observados en las democracias capitalistas. Desde el pun-
to de vista formal, la Constitucion reconoce hoy dia los derechos
sociales que son comunmente aceptados en las sociedades moder-
nas como componentes del minimo indispensable para disponer
de una vida digna y de oportunidades de integracién y ascenso
sociales. En los hechos, con excepcion de la educacion primaria,
el acceso a los servicios que se derivan de estos derechos no esta
garantizado para amplios sectores de la poblacién que permane-
cen marginados, absoluta o parcialmente, de los circuitos redistri-
butivos del Estado. Esto ha sido asi, sobre todo, por el particular
modo de integracion de la politica social a las necesidades del cre-
cimiento econdmico, concretamente de aquellas actividades que
fueron y contindan siendo consideradas prioritarias en el proyec-
to de desarrollo nacional. Esta particularidad fue determinante en
la evolucion de la seguridad social pero ha influido en el devenir
de todo el sistema de bienestar.

La afinidad de objetivos sociales y econdmicos en el disefio y
expansion de la intervencién estatal por si misma no constituye
un factor de desigualdad. Como se recordard, los acuerdos de la
posguerra en Europa se fincaron en este principio. El problema en
nuestro caso fue que esos acuerdos excluyeron a la sociedad y
economia rurales cuando el pais era esencialmente campesino (y
donde todavia en la actualidad casi el 25% de la poblacion reside
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en localidades de menos de 2,500 habitantes) (iNecl, 2000). El
proyecto econdmico iniciado en la década de los cuarenta asignd
a la agricultura un papel secundario; su mision fue transferir di-
visas y producir insumos y alimentos baratos para cubrir los re-
querimientos del crecimiento industrial. Estas exacciones, junto
con el abandono de las politicas e inversiones pablicas, aceleraron
el deterioro social en el campo y agotaron el potencial agricola
hasta provocar su crisis en la década de los sesenta. Esta situacion
obligb6 a mucha gente a emigrar a las ciudades en busca de me-
jores oportunidades, pero ahi s6lo unos cuantos encontrarian
acomodo. El espacio urbano se convirtié en receptaculo de la
pobreza rural y en generador de nuevas miserias.

Cuando se intento rectificar en la década de los setenta, los es-
fuerzos por ampliar la base social del sistema de bienestar, aunque
importantes, no fueron suficientes para construir una estructura
de provision sustancialmente distinta a la que se habia heredado.
Los fracasos de la seguridad social en el campo y entre muchas ca-
tegorias de trabajadores urbanos confirmaron que el caracter ex-
cluyente de estas instituciones tenia raices profundas. La erosién
o0 eliminacion de los programas orientados a los pobres rurales
una vez iniciada la crisis de 1982 ratifico la fragilidad de los com-
promisos del Estado con estos sectores sociales. Pero también el
desproporcionado impacto de esta crisis sobre los servicios basi-
cos, formalmente universales, demostrd que la politica social en
su conjunto no tiene asegurado un lugar en las prioridades guber-
namentales. El hecho de que todos estos ajustes se hayan realizado
sin mediar alguna resistencia politica importante corrobora la
precariedad con la que opera la democracia como instrumento
de defensa de los intereses mayoritarios. Las iniciativas empren-
didas recientemente ya no han pretendido modificar las bases de
los acuerdos que dieron sustento a la politica social hasta la dé-
cada de los sesenta. Su intervencion se ha centrado en ofrecer
alternativas igualmente endebles para la poblacion pobre y apli-
car reformas racionalizadoras (descentralizacion, control del gas-
to, busqueda de eficiencia) y liberalizadoras (eliminacion de
subsidios, reestructuracion del sistema de pensiones, subroga-
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cion) de los servicios que, inclusive, han reducido los beneficios
y limitado ain més las oportunidades de acceso social.

Si consideramos al conjunto de beneficios que puede brindar
el Estado en nuestro pais, encontramos que menos del 50% de la
poblacién puede disfrutar, con cierta garantia, de todos los servi-
cios basicos que aluden al bienestar: educacion, seguridad social
(proteccidn contra riesgos y pensiones), salud, vivienda y alimen-
tacion. La caracteristica comin de este grupo radica en su perte-
nencia a alguna institucion de la seguridad social, lo que le agrega
una particularidad eminentemente urbana. Ademas de las ventajas
gue otorgan estas instituciones, los derechohabientes, en su ma-
yoria obreros y empleados publicos y de servicios, cuentan con
empleos estables y relativamente mejor remunerados, asi como
oportunidades de acceso a las instituciones y recursos publicos ra-
dicados en las ciudades, donde se encuentran en mayores cantida-
des y con los niveles mas elevados de especializacidn. Los sectores
medios y altos de este subconjunto pueden optar, ademas, por
mercados privados de seguros y servicios que suponen una pro-
vision de mayor calidad.

En la escala de beneficios, el siguiente grupo lo integra un sec-
tor de la poblacion no asegurada que recibe del Estado algin tipo
de ayuda o servicio de manera regular, como podria ser educacion
bésica para sus hijos, atencion médica, materiales para la construc-
cién o mejoramiento de sus viviendas y subsidios alimentarios. En
términos cuantitativos este subconjunto no supera al 30% de la
poblacion. En su dmbito, las posibilidades de acceso de cada per-
sona a las instituciones publicas estan mediadas por el ingreso y
por la cercania geogréfica a los centros urbanos. Por Gltimo, el res-
tante 20% se compone de individuos, familias y, en algunos casos,
comunidades enteras, que se encuentran plenamente desprotegi-
dos de la politica social o que disponen sélo circunstancialmente
de alguno de sus recursos. Los programas de combate a la pobre-
za se han constituido en el principal canal redistributivo de este
heterogéneo grupo que vive en regiones apartadas del campo o en
las zonas marginadas de las ciudades. Entre esta poblacion, la pro-
blemética de desproteccion absoluta se agrava entre los sectores
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sociales mas vulnerables, como son las mujeres y los nifios. En las
comunidades rurales, sobre todo indigenas, es donde se presenta
el mayor deterioro de una situacion al parecer irresoluble.

En conjunto, el sistema de bienestar que logré desarrollarse a
lo largo de este siglo ha generado una sociedad dividida en cuan-
to a la satisfaccion de sus necesidades bésicas. Por sus nexos es-
tructurales con las actividades productivas predominantes, este
sistema ha contribuido a acentuar las desigualdades que se gene-
ran en el &mbito econdmico, lo que lo hace claramente regresivo
respecto de la norma redistributiva que se supone debe orientar
su funcion. Todo ello ha configurado una politica social que favo-
rece a los individuos con mejor ubicacion en la estructura econé-
mica, con ingresos mas altos y con capacidad de organizacion e
influencia en las decisiones gubernamentales. Esta orientacion,
contraria a los objetivos y marcos formales, aproxima al estado
mexicano con aquellos regimenes que privilegian el bienestar
ocupacional, con la Unica diferencia que en nuestro caso han sido
excluidas la mayoria de las ocupaciones rurales y un nimero im-
portante y creciente de categorias de trabajadores urbanos.

Podemos concluir que el Estado mexicano se encuentra toda-
via alejado de las caracteristicas que definen a los Estados de bie-
nestar, incluso de aquellos que son considerados como rezagados
en el marco de las democracias capitalistas avanzadas. El proble-
ma actual es si podra constituirse en uno de ellos en un futuro cer-
cano. Existen elementos a favor y en contra de esta posible ruta de
cambio. A favor estan las disposiciones formales que reconocen los
derechos sociales, los avances hacia la provision universal de al-
gunos servicios (principalmente en educacion baésica y salud
preventiva), los valores asociados a la justicia y solidaridad pre-
dominantes en la sociedad mexicana y la normalizacion democra-
tica en ciernes; en contra estan las debilidades estructurales de la
economia, la estrechez del financiamiento publico, la erosion de
la participacion estatal en aspectos clave del bienestar (especial-
mente en alimentacion y vivienda), la consolidacion de las refor-
mas neoliberales al sistema de pensiones, la inamovilidad de las
caracteristicas restrictivas de la seguridad social y la descentraliza-
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cion de los servicios de salud asistencial sobre una estructura
institucional de atencién médica limitada y desarticulada. En las
condiciones actuales y a falta de un proyecto politico comun
que renueve el contrato nacional y proponga alternativas viables
de inclusién de los servicios y prestaciones basicas, lo mas proba-
ble es que se sigan reproduciendo las inercias de una politica so-
cial inacabada, restringida y poco solidaria.

Recibido en julio de 2001
Revisado en noviembre de 2001
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