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E N ESTE TRABAJO PRETENDEMOS DISCUTIR L A M A N E R A E N Q U E , en los úl t imos dos 

decenios, se han desarrollado en M é x i c o los estudios de las polí t icas socia­
les desde una perspectiva global o, dicho de otra manera, desde la considera­
c i ó n de los modelos de polí t ica social y de sus instituciones sociales. Trata­
mos de detectar algunos aspectos problemát icos en estos enfoques globales 
o de modelos, para pasar a cont inuación a sugerir algunos puntos para una 
posible agenda futura de invest igación sobre polí t icas sociales y, en particu­
lar, sobre pobreza. Subrayamos que se trata de un conjunto de notas para la 
discusión, producto de la revisión bibliográfica y de la práctica de investiga­
ción, que intenta provocar la discusión. Intentamos simplemente aportar insumos 
para un debate más amplio. L a bibliografía sobre política social y pobreza en 
M é x i c o es realmente abundante y no pretendemos agotarla, sino simplemente 
sugerir una mirada propia con propuestas para la discusión y enriquecimiento 
de las diversas agendas de investigación sobre política social. 1 

El estudio de los modelos de políticas sociales 

L a aplicación de la lógica de modelos puede esquematizarse tomando en 
cuenta tres aspectos: 2 desde nuestro punto de vista, toda política social inclu-

1 Agradezco los comentarios y sugerencias de los dictaminadores de Estudios Sociológi­
cos de E l Colegio de México. 

2 Claus Offe (1992) resalta no sólo la multifuncionalidad del "Estado social", sino las 
contradicciones que se generan entre los diferentes objetivos de la política social. Offe (1992: 
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ye funciones u objetivos de acumulac ión (sostén del modelo económico 

vigente), de bienestar social (mejora en las condiciones de vida de la pobla­

ción) y de legi t imación (sostén del rég imen polí t ico y de la cohesión social), 3 

en el marco de una relación entre Estado-Mercado-Sociedad: 

Figura 1 

Objetivos y dimensiones de la polí t ica social 

SOCIEDAD 

M E R C A D O ESTADO 

E n general, el estudio de las polí t icas sociales ha enfatizado una de estas 

dimensiones y en múltiples ocasiones ha abandonado o desatendido una pers­

pectiva más comprehensiva, aunque algunos textos incorporan esta perspec­

tiva tridimensional 4 al menos en forma embrionaria. Podemos destacar los 

siguientes énfasis en el estudio de las polí t icas sociales en México : 

380) insiste en que "la contradicción consiste en que el capitalismo no puede coexistir con 
el Estado social ni subsistir sin él". Para los regulacionistas franceses, en batalla contra el 
economicismo, en el Estado social o de bienestar se aglutinan "compromisos institucionalizados" 
(Boyer, 1986: 53 y 55), esenciales para la regulación de conjunto, la reproducción del sistema 
socioeconómico y la legitimación del Estado; estos compromisos crean reglas, derechos y obli­
gaciones para todos los participantes (André, 1995: 145-146). 

3 Para Adelantado (2000: 50.56), la política social es un "dispositivo gubernamental que 
permite la gestión de la desigualdad" y la regulación del conflicto social; la política social pue­
de producir efectos no sólo de igualar o de compensar las desigualdades, sino también de po­
larizarlas o de reproducirlas. 

4 En México, Barba (1995), Evangelista Martínez (2001), Fernández Poncela (1995), 
Laurell (1997), Moreno (2001) y Valencia Lomelí (2000) han insistido recientemente en esta 
multifuncionalidad de la política social. 
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1 ) E l acento en el estudio de las polí t icas sociales que "distorsionan" o 
afectan negativamente los mercados y que lesionan así la solidez del 
modelo económico . Atkinson (2001) destaca que muchos economistas 
han recurrido de variadas formas a esta orientación n e g a t i v a de las po­
líticas sociales y que se ha intentado poco la consideración p o s i t i v a de 
los aportes de las polít icas sociales al entorno e c o n ó m i c o . 5 Esta pers­
pectiva negativista también se ha desarrollado en México , por ejemplo 
en el viejo debate entre capitalizadores y reformistas (Valencia Lomel í y 
Aguirre Reveles, 1998) 6 y más recientemente en las críticas desde el 
enfoque de mercado a las viejas polí t icas sociales (Levy, 1994). Varios 
autores consideran, desde un punto de vista teórico, lo positivo y lo 
negativo, pero terminan subrayando esto úl t imo, como Solís Soberón y 
Vil lagómez (1999); 7 y sus consideraciones positivas son limitadas al 
enfoque de las polít icas sociales como solución a fallas de los mercados. 
Otro conjunto de investigaciones privilegiaron el estudio de la vincula­
c ión de las po l í t i cas sociales con un modelo e c o n ó m i c o de corte 
keynesiano/semifordista; se trataba de la polí t ica social mexicana fun­
cional al modelo sustitutivo que permit ía la creación de un círculo vir­
tuoso económico (ver, recientemente, Székely, 2001). E n todos estos 
casos es posible encontrar el interés prioritario en el polo que hemos 
llamado de acumulación. 

2 ) L a ruptura entre el modelo de susti tución de importaciones y el modelo 
económico c o m ú n m e n t e llamado "neoliberal", y su relación con las po­
líticas sociales. Este aspecto ha dado origen a una buena cantidad de 
textos. Algunas veces, se ha hablado incluso de un nuevo modelo 
focalizador en México , funcional, en este caso, al nuevo proceso econó-

5 Ver un ejemplo de consideración positiva de las políticas sociales, desde la escuela de la 
regulación, en la economía de Francia, en Boyer (2000). 

6 "Capitalizadores" son llamados en ese texto (Valencia Lomelí y Aguirre Reveles, 1998) 
aquellos que han defendido la prioridad de la acumulación de capital para lograr después el 
bienestar o una más justa distribución de la riqueza; "reformistas sociales", aquellos que han 
priorizado la distribución a través de diversas políticas sociales. Puede verse el texto de Solís 
(1983) con una muy útil presentación de las controversias en este sentido en la etapa de la 
sustitución de importaciones. 

7 Estos autores, en su presentación de la economía de la seguridad social, acentúan la 
parte negativa y subrayan que la seguridad social puede provocar "distorsiones en las decisio­
nes económicas de los individuos", como la decisión de no ahorrar si cuentan con recursos 
futuros garantizados (pensiones); puede generar "incentivos" en los individuos, como el de 
ampliar el periodo de desempleo si se cuenta con seguro de desempleo o el "riesgo moral"; o 
puede generar problemas en las finanzas públicas (Solís Soberón y Villagómez, 1999: 29-34). 
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mico "neoliberal", que ya ha desplazado al viejo modelo. E n muchos de 
estos casos, de nuevo se privilegia el polo de acumulac ión y se desatien­
den los otros. L o mismo que en el anterior apartado, la perspectiva 
desde la que se analizan las polí t icas sociales es el privilegio o preemi­
nencia de lo económico . Pro-focalizadores y anti-focalizadores pueden 
coincidir en una perspectiva economicista de fondo. 8 Los ejemplos po­
drán ser paradój icos , pero Carlos Vilas —uno de los autores que, sin 
duda, insiste más en un análisis multidimensional, véase Vilas ( 1 9 9 5 ) — 
sostiene que las característ icas "de la polí t ica social del neoliberalismo" 
afectan " la capacidad de la polí t ica social para cumplir la función de 
legit imación"; Vilas señala que, si en "el esquema keynesiano-fordista la 
pol í t ica social desempeñaba una función de p romoción y distr ibución 
secundaria de los ingresos, en el mundo neoliberal queda prác t icamente 
confinada a prevenir o a apagar incendios" (Vilas, 1 9 9 8 : 1 1 7 y 1 3 2 ) . 9 Sin 
dejar de considerar los límites legitimadores de las nuevas polí t icas so­
ciales, un problema puede ser concentrar de tal manera la atención en la 
función de sostén de acumulac ión que el aspecto legitimador en las nue­
vas polí t icas sociales prác t icamente desaparece o es deleznable y se re­
duce a la compensac ión soc ia l . 1 0 ¿Puede restringirse así la capacidad 
legitimadora de las nuevas propuestas? Por ejemplo, ¿no es importante 
analizar y comparar los alcances legitimadores de las nuevas polít icas a 
t ravés de las polí t icas de descentral ización y, en algunos casos, mayor 
gasto municipal (Canto Chac, 2 0 0 1 , Guerrero Amparán , 2 0 0 0 , Mar t ínez 
Assad y Ziccardi , 2 0 0 0 , Scott, 2 0 0 0 ) ? ¿ A través de la atención a secto­
res rurales desatendidos en las viejas polí t icas del Estado Benefactor 
fragmentado (Campos y Vélez, 1 9 9 4 : 2 0 2 ) ? 1 1 ¿De la incorporación l i ­
mitada y cuestionada, pero incorporación al fin, de la perspectiva de 

8 Ver en Dávila y Levy (1999) la manera economicista de abordar el problema de la 
dispersión poblacional en México y de las políticas para enfrentarla. 

9 Incluso estas propuestas las hemos compartido algunos investigadores (ver Valencia 
Lomelí, 1995, en especial la Introducción). 

1 0 Otro ejemplo más extremo es el de Zepeda y Alarcón (1996: 196), quienes parten de 
una concepción de política social del neoliberalismo como asistencialismo de emergencia y 
prácticamente sugieren transformar la política social en la económica. Para ellos, la "genera­
ción de empleo, la atención a las necesidades más elementales de la población y la distribución 
del ingreso no pueden seguir relegadas al ámbito de la 'política social'" y proponen en cambio 
que ella debe ser transformada en una estrategia de crecimiento y desarrollo redistributivo. 

1 1 En este sentido habría que investigar acerca del impacto legitimador de programas 
como Procampo, Progresa-Oportunidades y Alianza para el Campo. Pueden verse las propues­
tas del Banco Mundial para la reforma de estos programas en Brizzi (2001). 
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g é n e r o ? 1 2 ¿De la crítica a las corporaciones ant idemocrát icas y el acerca­
miento a los individuos, en coherencia con la perspectiva de mercado? S i 
las formas de legi t imación de las nuevas pol í t icas sociales no son las 
mismas que en el pasado corporativo —que se soldaron en grandes acuer­
dos institucionales alrededor de la protección, sobre todo, a los traba­
jadores del sector formal— el investigador requiere estudiar cuáles son 
las nuevas formas de legi t imación. Convendr ía retomar los estudios so­
bre legitimidad que tanto auge tuvieron al final del periodo de Carlos 
Salinas (ver m á s adelante en esta sección el inciso 5 ) ) . N o sostengo que 
las nuevas polí t icas sociales sean muy poderosas para legitimar a los 
regímenes polí t icos, pero sí que no necesariamente van a emplear única­
mente los mismos procedimientos que las anteriores. Centrarse fundamen­
talmente en la crítica al economicismo implíci to en las polí t icas de con­
fianza irrestricta en el mercado —cr í t i ca necesaria— ¿no reduce la 
perspectiva del analista y no lo descentra del análisis de las nuevas for­
mas de legi t imación de las polí t icas amigables con el mercado? L a per­
cepción sobre cierto simplismo polí t ico de las estrategias "neoliberales" 
podr ía convertirse así en un obstáculo epis temológico. 

3 ) E l interés central en los aspectos institucionales en exámenes de las polí­
ticas sociales. Este interés dio origen a una cantidad considerable de tra­
bajos que incorporan el concepto de Estado de Bienestar y que lo inclu­
yen en el caso mexicano, generalmente en estudios de largos periodos 
(Murai, 2002; Ordóñez Barba, 2001). E n diálogo con los estudios euro­
peos, se concluía en el carácter incompleto del Estado de Bienestar mexi­
cano o en la caracterización del Estado social surgido de la Revolución 
mexicana (Laurell, 1992:125; 1996:15;yDuhau, 1997). Recientemente, 
los debates acerca de la globalización y los Estados nación llevan a revi­
sar los límites o posibilidades de las instituciones sociales nacionales 
(Cordera Campos, 2000). N o obstante la conciencia en los límites de las 
políticas sociales tradicionales, en ocasiones la presentación de la "ruptura" 
entre el Estado social de la Revolución mexicana y el modelo "neolibe­
ral" favorece una imagen idílica de los avances del viejo esquema; 1 3 por 

1 2 Diversas investigadoras señalan que en rigor hubo una llamada a la incorporación de la 
"mujer al desarrollo" por parte de organismos internacionales, en especial del Banco Mundial, 
y que otros enfoques más avanzados han tratado de ir hacia otras concepciones como la incor­
poración del "género al desarrollo" o la del empowerment (Fernández Poncela, 1995, Riquer 
Fernández, 1998 y Schmukler, 1998). 

1 3 En este punto, José Gómez de León (2000: 514), quien dirigió las etapas iniciales del 
Progresa, cuestionaba que en las épocas en que más recursos había no quedaron claros los 
resultados de los programas sociales. 
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ejemplo, Laurell (1996: 22) señalaba que en el régimen de política social 
surgido del proyecto constitucional, que se basaba en derechos sociales, 
"se puede distinguir una tendencia his tórica hacia la plena c iudadanía 
social, o sea hacia la universal ización del cumplimiento de los dere­
chos sociales". 

Desde otro punto de vista teórico, algunas investigaciones se han d i ­
rigido a cuestionar el intervencionismo del Estado no sólo en la econo­
m í a en general, sino también a través de las instituciones sociales; la 
revis ión liberal del papel del Estado también llegó a las polít icas socia­
les (la crítica al estatismo social o a los obstáculos al mercado). H a l l y 
Amagada (2001: 4 9 3 ) señalan que la intervención públ ica en lo social 
debe ser sólo para compensar las fallas del mercado. 1 4 L a pugna perma­
nente de estos "minimalistas" de la polí t ica social (De Ferranti, 2000: 
4 6 ) , los l levará a preguntarse por las reformas de las instituciones so­
ciales centradas en la racionalidad de mercado. 1 5 E n este ejemplo, la 
atención se centra en el polo del bienestar y de sus instituciones, aunque 
el enfoque minimalista desde el punto de vista de las instituciones socia­
les es "maximalista" del mercado y de la función que hemos llamado de 
sostén de la acumulación . Las instituciones sociales son, desde esta 
perspectiva, apéndices prescindibles para resolver fallas del mercado. 
Lejos quedan las discusiones sobre cohesión social, con los peligros de 
polar izac ión que ello conlleva, como ha analizado Cor tés (2000a y 
2000b). 

4 ) L a centralidad de las instituciones sociales y de su cobertura, en una 
perspectiva sectorial. Se trata de enfoques históricos de la satisfacción 
(o insatisfacción) de las necesidades básicas y creación de instituciones 
y polí t icas dirigidas a ellas. Derivada del interés global en el Estado 
social o Estado de Bienestar incompleto, muchos estudios se especiali­
zaron en las aproximaciones sectoriales: instituciones educativas y 
rezagos-avances educativos; instituciones de salud y condiciones sani­
tarias; instituciones de seguridad social y cobertura o ausencia de los 
seguros; instituciones y políticas alimentarias y de vivienda, e indicadores 

1 4 Scott (2000: 481) parece estar de acuerdo con esta postura cuando afirma que los 
beneficios de la política social son importantes, dadas las "fallas en los mercados por raciona­
lidad limitada (pensiones y educación primaria obligatorias), información asimétrica (merca­
dos crediticios para educación), externalidades y bienes públicos (salubridad pública), que 
limitan la inversión en capital humano, especialmente, en el caso de mercados crediticios, para 
las poblaciones pobres". 

1 5 Ver las propuestas de reforma social del Banco Mundial para el inicio del nuevo siglo 
mexicano en Giugale (2001). 
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de nutrición y v iv ienda . 1 6 Desde este enfoque inductivo de las prácticas 
institucionales se concluyó, entre otras cuestiones, en la tensión entre 
los discursos universalistas de las polí t icas sociales mexicanas y su 
realidad segmentada/fragmentada. Se documen tó el avance de las co­
berturas en la seguridad social (Boltvinik, 1995; Laurel l , 1996 y 1997; 
Mura i , 2001; Ordóñez Barba, 2001), pero también la atención favorable 
a los sectores urbanos asalariados (Duhau, 1997; R o m á n Morales y 
Aguirre Reveles, 1998; Schteingart, 1999; Vi las , 1995; Ward, 1989) 
y desfavorable a los sectores rurales (Campos y Vélez, 1994; Duhau, 
1997; Farfán Mendoza, 1997; Levy, 1994), a algunas regiones del país 
(Cercone y de St. Antoine, 2001; Gendreau, 1998) y, en especial, a secto­
res como los indígenas (Gendreau, 1998). 1 7 L a ponderación de las cober­
turas, de la dinámica de inclusión y exclusión de las instituciones sociales 
públ icas , dio origen a las práct icas asistencialistas/fi lantrópicas (vincu­
ladas/segregadas de las instituciones sociales de tendencia universalista) 
(Lautier, 1998), por cierto, insuficientemente estudiadas en M é x i c o . 1 8 Se 
enfatiza la d imens ión del bienestar, aunque desde instituciones sociales 
específicas o desde el enfoque de la f ragmentación. Algunos textos po­
nen en relación esta fragmentación con factores de legi t imación y de 
fuerza pol í t ica de los sectores beneficiarios (Gordon, 1999 y 2001; 
Duhau, 1997): a mayor fuerza polít ica de un sector, mayores beneficios 
de seguridad social. L a fragmentación o los topes en las coberturas y en 
la atención a problemas sociales no sólo se debió a limitaciones finan­
cieras o a incapacidad de los aparatos, sino también a factores políticos 
poco analizados en la literatura de la polí t ica social mexicana (a diferen­
cia del estudio del periodo salinista). Deber íamos preguntarnos si el afán 
por cuestionar las polí t icas de corte "neoliberal" y resaltar los retroce­
sos en relación con las polí t icas sociales anteriores no ha inhibido un 
estudio más completo e histórico de las limitaciones y avances de las 
polí t icas sociales tradicionales de México . 

5) L a mirada hacia las polít icas sociales desde la ópt ica de la legitimidad y 
la búsqueda de la cohesión social. Especialmente en la segunda mitad 

1 6 En este campo, la literatura es enorme. Recientemente, diversos textos sectoriales pue­
den ser encontrados en Casas et a l . (1998), Cordera Campos y Ziccardi (2000), Barba y Valen­
cia (1997), Ramírez López (1999), Solís y Villagómez (1999) y Warman (1994). 

1 7 Para una discusión sobre la historia de la política social y el indigenismo ver De la 
Peña (2000). 

1 8 Además de la primera aproximación histórica de González Navarro (1985) sobre dife­
rentes acciones frente a los pobres en México, Guadarrama (2001) presenta una visión históri­
ca de la asistencia en México, con especial énfasis en el Estado de México. 
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de los años 80, las indagaciones sobre la democracia mexicana dieron 
origen a trabajos acerca del uso polí t ico de las polí t icas sociales, pero 
sobre todo desde el fin del sexenio de Carlos Salinas abundaron este 
tipo de trabajos, en relación con el Programa Nacional de Solidaridad, 
Pronasol (Cornelius, Cra ig y Fox, 1994; Dresser, 1994; Gordon, 1998; 
Ordóñez Barba, 2001; Preciado Coronado, 1997; Torres, 1996; Ward, 
1989). L o s enfoques h i s tó r i cos pr ivi legiaron los acercamientos a l 
modelo corporativo y/o populista en el periodo sustitutivo; los l ímites 
detectados en el sistema corporativo, en el marco de exclusiones signifi­
cativas de la poblac ión mexicana sobre todo en el sector rural y en los 
suburbios, promovieron el estudio de las nuevas formas de legi t imación 
buscadas por los gobiernos en turno con nuevos programas para los po­
bres (desde el Programa de Inversiones Públ icas para el Desarrollo R u ­
ral, PIDER, iniciado en 1973, la Coordinac ión Nacional para el Plan N a ­
cional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados, Coplamar, iniciado 
a su vez en 1977, y el Sistema Alimentario Mexicano, S A M , surgido en 
1980, hasta el Pronasol). 1 9 E l acento recayó sobre la crisis del modelo 
corporativo y sobre los nuevos procesos de clientelismo/populismo. E n 
estos casos, se fue privilegiando lo que hemos llamado el polo de legiti­
mac ión de las polí t icas sociales. L a mayor parte de los textos interesa­
dos en las cuestiones de legitimidad, ha insistido en la relación entre 
polí t icas sociales y régimen polí t ico; lo que aún no se ha profundizado 
es, por ejemplo, la relación legitimadora de éstas con las reformas econó­
micas y de las instituciones sociales. ¿Las nuevas polí t icas sociales han 
logrado legitimar las reformas económicas de mercado? Es decir, ¿ las 
han hecho creíbles, aceptables o concebidas como justas por los ciuda­
danos? ¿Qué tipo de contradicción se está dando entre las reformas econó­
micas que exigen racionalidad en el gasto públ ico, manejo de las institu­
ciones sociales con criterios también de mercado y las polí t icas sociales 
que buscan consolidar los acuerdos y la cohesión sociales? 

6 ) E n los úl t imos años, se ha buscado en los estudios de las polít icas so­
ciales una complej ización de las tipificaciones —que incorporan teó­
ricamente, algunas de ellas, las tres dimensiones mencionadas con an­
terioridad— y la incorporación de nuevas perspectivas teóricas con 
preocupaciones comparativas. Se ha pretendido así una ubicación del 
caso mexicano en el estudio más amplio de las transformaciones inter-

1 9 Puede consultarse una revisión de estos programas de combate a la pobreza en Ordóñez 
Barba (2001) y Valencia Lomelí y Aguirre Reveles (1998). También en Levy (1994) y Campos 
y Vélez (1994), desde el enfoque de mercado. 
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nacionales de las polí t icas sociales. S in ser exhaustivos, proponemos 
los siguientes ejemplos que articulan posiciones teóricas en algunos ca­
sos divergentes: 

A ) L a consideración de las propuestas inductivas que parten de un con­
junto de característ icas estudiado en diferentes países , como fue el 
caso de Raczynski (1998) y Franco (2001), y de algunos autores 
que describen el universalismo fragmentado mexicano y las nue­
vas polí t icas emergentes (véanse Duhau, 1997 y González de la 
Rocha, 2000b). Algunas de las característ icas consideradas son las 
siguientes: 

• los objetivos generales, 
• el papel del Estado (su relación con el mercado y la sociedad 

civi l ) , 
• la par t ic ipación de las organizaciones civiles, 
• la lógica en la toma de decisiones, 
• la re lación con la pol í t ica económica , 
• l a e x t e n s i ó n de l a seguridad soc ia l y la f r a g m e n t a c i ó n y 

sectorial ización del sistema de seguridad social, 
• la poblac ión objetivo (universalismo y focalización), 
• los mé todos para enfrentar la pobreza, 
• las formas de financiamiento y los criterios de asignación del 

gasto públ ico . 

Vilas (1995) propone atinadamente un elemento más para comple­
tar estas caracterís t icas: 

• la coal ic ión polí t ica de soporte. 

Y aquí, en este trabajo y en otros (Valencia, 2000), añadimos uno 
más: 

• los riesgos de fractura social inherentes al modelo. 

B ) L a considerac ión de propuestas inductivas que analizan casos naciona­
les y que desde ahí buscan "tipos-ideales" de políticas sociales: por ejem­
plo, el examen de los tres modelos de Esping-Andersen (1999,2001); el 
Estado de Bienestar residual, mín imo , lo más parecido al mercado, cen­
trado en pol í t icas de focalización; el Estado de Bienestar que ofrece la 
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cobertura universal y que busca excluir al mercado de la prestación de 
los servicios sociales; el sistema de seguro social vinculado al empleo y 
con dependencia en el cuidado familiar. Las polít icas sociales mexicanas 
pueden ser ubicadas entre el modelo corporativo (la seguridad social 
l igada al trabajo controlado por corporaciones aún existentes) y el mo­
delo residual m í n i m o (importantes sectores excluidos del anterior es­
quema —campesinos pobres minifundistas, trabajadores informales en 
áreas urbanas y suburbanas— dejados al "mercado", a las pol í t icas 
focalizadas y al clientelismo discrecional). Algunos autores insisten en 
la existencia de un proceso de "mercant i l izac ión" en México , sobre todo 
Laure l l ( 1 9 9 2 ) y Bol tv in ik ( 2 0 0 1 ) ; este úl t imo resalta la similaridad en­
tre el discurso de la nueva polí t ica social en M é x i c o con el modelo resi­
dual m í n i m o de Esping-Andersen. 

C ) L a incorporación de propuestas genét ico-his tór icas del modelo de pro­
tección social. Lautier ( 2 0 0 1 ) analiza la formación de los modelos eu­
ropeos de protección social a partir de núcleos (función públ ica militar 
y c i v i l ; grandes firmas); la protección social paulatinamente se irá gene­
ralizando por vías a la Bismarck, a la Beveridge o híbridas, aunque per­
manece rán "semillas" asistenciales. Para Amér i ca Latina (incluye en 
especial los casos de Argentina, Bras i l y México) , Lautier señala un 
proceso también construido a partir de núcleos , pero limitado en su ge­
neral ización: la salarización latinoamericana no l legó al nivel de la eu­
ropea. L o s núcleos principales iniciales fueron los sectores públ ico y 
privado (funcionarios del Estado y trabajadores de las ramas estratégi­
cas y de las grandes firmas que produc ían para el mercado interno); las 
políticas de sustitución de importaciones, permitieron la creación de estos 
núcleos . E l ajuste de los años ochenta y noventa no ha logrado desapare­
cer a estos núcleos , aunque sí los ha debilitado, de tal forma que ahora 
aparecen rodeados de un conjunto de trabajadores precarios de ambos 
sectores (por ejemplo, los subcontratados). E n círculos concéntr icos y 
cada vez m á s alejados del núc leo principal y de su protección, Lautier 
señala en orden ascendente la Corona 2 de asalariados precarizados, la 
Corona 3 de no asalariados estables, la Corona 4 de no asalariados instala­
dos y la Corona 5 de inactivos. E n cada corona, se encuentran excluidos 
de la asistencia, lo que el autor l lama " t h e no man's l a n c T entre la pro­
tección social y la asistencia social. E l caso mexicano es ubicado por el 
autor como típico de esta creación de núcleos principales, asociados a 
varias "coronas" en las que se encuentran los excluidos tanto de los 
procesos de seguridad como de asistencia social; sería muy útil estudiar 
hasta qué punto algunos nuevos programas sociales (Progresa-Oportu-
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nidades) es tán tratando de llegar a estos excluidos y la eficacia de estos 
intentos. 2 0 

D ) L a pr imacía del aspecto de legitimidad y cohes ión social también ha 
provocado una nueva generac ión de investigaciones centradas en los 
conceptos de ciudadanía y derechos sociales, investigaciones y textos 
que van más a allá de lo meramente polí t ico pero que parten de ahí: 
desde esta perspectiva, las pol í t icas sociales son una forma de anudar 
las relaciones entre Estado, Mercado y Sociedad (Moreno, 2001). De la 
misma manera que se hab ló de Estado de Bienestar incompleto y de 
universalización discursiva (incompleta), los estudios comparativos acer­
ca de la democracia mexicana llegan a la conclus ión del déficit de la 
c iudadanía en el ejercicio de las polí t icas sociales: los individuos cu­
biertos en las acciones sociales lo fueron como población de control o 
clientelas de las autoridades en turno, y no como sujetos ciudadanos que 
tienen derechos sociales exigibles; los servicios sociales han sido consi­
derados más como decisión y dádiva del Estado que como reivindica­
ción ciudadana (Alba Vega y Valencia Lomel í , en prensa; Gordon, 2001; 
Lautier, 1998); en este marco, se generan diversos tipos de integración 
social ( Incháustegui y Mart ínez , 1998). L a conjunción de lo económico , 
polí t ico y social permite un cierto grado de cohes ión social o de protec­
ción de los cimientos de la sociedad (Cordera, 1998). E n este sentido, las 
polí t icas sociales juegan el papel de "componentes centrales de la re­
producción e integración de las sociedades con temporáneas" (Duhau, 
1997: 205); pero pueden jugar también el papel de creadoras de mayor 
desigualdad y en este sentido dificultar la regulac ión social de los 
conflictos (Moreno, 2001). ¿ C ó m o se expresa esta contradicción entre 
cohesión y mayor desigualdad en las polít icas sociales mexicanas actua­
les? U n caso central en este sentido está siendo destacado en la literatu­
ra mexicana sobre polí t icas sociales: la inequidad de género . 

Las pol í t icas sociales pueden funcionar como reproductoras de la 
inequidad de género e incluso como reforzadoras de una cultura especí­
fica de dominac ión de género . A esta problemát ica , en parte, responde 
una parte de la bibliografía en torno a las polí t icas sociales y su "conte­
nido" de g é n e r o . 2 1 Los estudios de este enfoque se han dirigido, por 

2 0 Cortés y Boltvinik (2000) plantearon fuertes cuestionamientos al proceso de exclusión 
de significativos porcentajes de pobres extremos del Progresa (actualmente Oportunidades). 
Las autoridades de este programa han buscado cubrir a mayores cantidades de beneficiarios de 
las localidades más marginadas del país; está pendiente una evaluación para conocer los resul­
tados de este intento. 

2 1 Ver la síntesis que proponen Fernández Poncela (1995), Riquer (1998) y Schmukler (1998). 
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ejemplo, al estudio de las práct icas familiares para enfrentar la crisis y 
los ajustes en los años ochenta y noventa, del rol pro tagónico jugado por 
las mujeres en condiciones de emergencia económica en los hogares y 
del cuestionamiento de las polí t icas sociales que cont inúan viendo a l a 
mujer simplemente desde el rol reproductivo; algunos de los principales 
debates que se han originado, y que impactan el estudio de las polí t icas 
sociales, han sido en general en torno a la relación mujer y pobreza, 2 2 en 
particular sobre la situación de pobreza de los hogares con jefatura fe­
menina 2 3 y la part icipación de la mujer en las práct icas de sobrevivencia 
y la vigencia o deterioro de las redes de solidaridad, reciprocidad o ayu­
da mutua como solución a la pobreza (Cortés , 2000b, Gonzá lez de l a 
Rocha, 1 9 9 9 y 2000b). 2 4 

E ) Estos enfoques de "c iudadanía social" chocan con los esquemas norma­
tivos de mercado. Para los primeros, las polí t icas sociales son indispen­
sables para no dejar a la sociedad a la deriva de las fuerzas del mercado; 
para los segundos, las políticas sociales son concebidas como instrumento 
para corregir los errores del mercado. Para unos, las polí t icas sociales 
surgen simplemente porque emerge el mercado; 2 5 para otros, porque 
fallan los mercados, de tal manera que en cierto sentido las instituciones 
sociales son un aditamento (o correctivo) del mercado; esta visión l i m i -

2 2 Ver el estado de la cuestión de este debate en Riquer (1998), y la obra colectiva de 
Salles (1994). La más reciente propuesta en México del Banco Mundial sobre la "economía 
de género" puede consultarse en Correia y Katz (2001). 

2 3 Ver el estado de la cuestión sobre jefaturas femeninas propuesto por Enríquez Rosas 
(1998). 

2 4 En este punto, el debate se está abriendo: Damián (2001) cuestiona la solidez del 
modelo de las "estrategias de sobrevivencia". Cortés (2000a y 2000b), en cambio, señala que 
sin las prácticas de sobrevivencia de los hogares en tiempos de crisis (incorporación de más 
mujeres al trabajo, quienes cargaron con el peso de las crisis) la desigualdad hubiera sido 
mayor. 

2 5 En un análisis muy sugerente, Théret (1997) propone un estudio "deductivo" de 
los modelos de políticas sociales a partir de lo que llama "molécula de la protección social". 
Esta molécula combina y liga, en un sistema de protección social, tres esferas: la política, 
la económica y la doméstica; de las diversas maneras de combinación surgen los mo­
delos alternativos de protección social. En un razonamiento a la Polanyi (1983), Théret 
señala que el vínculo social roto por la separación del orden político y del orden económico, y 
de la sumisión del orden doméstico a la lógica del mercado, debe ser reinstituido por un 
sistema de protección social. La principal ventaja de la propuesta de Théret, lo mismo que 
la de Lautier (2001), es que permite preguntar por el surgimiento histórico de lo social, que no 
se ha constituido históricamente de la misma manera en cada sociedad. ¿Cómo surgió en 
México? De la respuesta histórica surgirá una caracterización de la política social y sus institu­
ciones. 
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tada de las instituciones sociales y de la preeminencia del mercado, 
permit i rá el ingreso a la discusión de los enfoques que aquí llamamos 
"normativos" de mercado. E l Banco Mund ia l (De Ferranti, 2 0 0 0 ) pre­
senta una propuesta analít ica a partir de c ó m o se comportan las perso­
nas o las familias al enfrentar riesgos: asegurarse (transferir ingresos 
cuando se está en épocas buenas para enfrentar las épocas malas) y 
autoprotegerse ("disminuir la probabilidad de que lleguen épocas ma­
las"). Cuando las personas tienen límites para asegurarse y autoprotegerse, 
ah í inicia la "competencia" de la pol í t ica social. Los analistas del Banco 
Mundia l distinguen los seguros de mercado, que suponen cobertura con­
junta de riesgos y precios de mercado, los autoseguros (sólo con precios 
imputados) y la autoprotección. Desde este enfoque centrado en el indi­
viduo, el Estado "sólo tiene que intervenir cuando los mercados fallan y 
la formulación de la polí t ica social se basa en principios minimalistas 
y no ad hoc". As í el seguro social puede considerarse como una polít ica 
complementaria al seguro de mercado, los sistemas de "ahorro obligato­
r io" son una pol í t ica para fortalecer el autoseguro y la protección social 
como una "pol í t ica para aumentar la autoprotecc ión" que se justifica 
sólo "si los mercados no logran facilitar la autoprotección ópt ima de las 
personas o las familias". "Las polí t icas que facilitan la ' adquis ic ión ' de 
capital humano (mejor salud, educac ión y capaci tación) pueden consti­
tuir el núcleo de la protección social". E n el caso mexicano, los analistas 
del Banco M u n d i a l subrayan el papel del Progresa como modelo de 
fortalecimiento de la autoprotección de los individuos y, desde su punto 
de vista, la necesidad de una polí t ica social "mín ima" , sólo complemen­
taria del mercado. 2 6 Esta utopía de mercado deja poco espacio para la 
"cuest ión social" o, es más , favorece la concepción no sólo de una eco­
nomía de mercado, sino de un supuesta "sociedad de mercado" (Corde­
ra, 1 9 9 8 ) . 

Problemas en el estudio de los modelos 

Los estudios de las polí t icas sociales, a partir de la consideración de diferen­
tes modelos posibles, y los debates que han generado han aportado valiosos 
elementos para la const rucción teórica; esto ha permitido debatir sobre 
las diversas lógicas de polít icas sociales y ha permitido iniciar o desarrollar 

2 6 Las propuestas del Banco Mundial para nuevas generaciones de políticas sociales en 
México se encuentran en Giugale (2001). 
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los enfoques comparativos. S in embargo, y sin negar los aportes de estos 
estudios desarrollados en los úl t imos 2 0 años, consideramos en síntesis que 
subsisten o se han agudizado los siguientes problemas: 

1 ) Los modelos pueden tender a simplificaciones que acentúan un polo del 
t r iángulo de los objetivos de las polí t icas sociales. Por ejemplo, en los 
años de Solidaridad predominaron los estudios de corte polí t ico; desde 
la consideración de las polí t icas de ajuste se ha privilegiado el enfoque 
economicista (las deficiencias de "mercado" de las polí t icas sociales o, 
su contrario, la crítica a las llamadas propuestas "neoliberales"). 

2 ) Las simplificaciones pueden provocar la ignorancia de los fenómenos 
de "h ibr idac ión" de los modelos operativos o reales. E n particular, los 
enfoques deductivistas o las interpretaciones generales acerca del cam­
bio de modelo de polít ica social pueden favorecer esta omisión. Se 
trataría de una incorrecta apl icación de los "tipos ideales". Esto es par­
ticularmente importante en el caso de la caracter ización o el alcance de 
los cambios de las polít icas sociales en los úl t imos 2 0 años. E l acento en 
el discurso de las nuevas polí t icas focalizadoras (o de las llamadas po­
líticas sociales "neoliberales") puede hacer perder de vista que en México 
aún cont inúan instituciones sociales del viejo modelo (cierto, modifica­
das), entreveradas con nuevos programas de corte focalizador. U n caso 
significativo es el Programa Progresa (recientemente rebautizado en 
Oportunidades), caso t ípico en este sentido. Es un programa focalizado 
pero montado en las instituciones de corte universalista o tendencial-
mente universalistas, como las instituciones educativas y de salud 
(Gendreau, 2 0 0 0 ) . 

3 ) Los enfoques inductivistas pueden caer en simplificaciones que acen­
túan la particularidad de la polí t ica social nacional o regional sin ubicar­
la en el contexto internacional. Paradój icamente , el inductivismo puede 
conducir a un desconocimiento de la particularidad de la polí t ica social 
nacional en el contexto internacional. 

4 ) L a caracter ización de las polí t icas sociales puede caer en simplificacio­
nes que postulan tendencialmente un todo coherente y que ignoran los 
debates al interior de las instituciones sociales. E n especial, se requiere 
superar la idea de que en el aparato de Estado sólo hay actores de una 
l ínea o tendencia (Evangelista Mart ínez , 2 0 0 1 ) . Por ejemplo, en estu­
dios recientes (Valencia Lomel í , 2 0 0 1 ) hemos encontrado que, además 
de las antiguas corrientes capitalizadoras y reformistas, que convivían 
con fi lántropos públ icos y privados, ahora coexisten corrientes huma­
nistas de corte panista doctrinal o ligadas a un tipo de empresariado 
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social, corrientes de "c ív icos" de diferente origen (izquierda social, f i ­
lan t rop ía empresarial o incluso religiosa conservadora), corrientes 
"bienestaristas" (u holistas que privilegian la perspectiva del bienestar 
social) y corrientes de académicos (asesores) p róx imos a unas u otras de 
las anteriores, además de la fuerte influencia de los pensadores socia­
les del Banco Mund ia l o provenientes del Banco Interamericano de 
Desarrollo. 

5 ) L o s antiguos enfoques sobre las formas de legi t imación de las políticas 
sociales del periodo sustitutivo y corporativo, centrados en la construc­
c ión de instituciones sociales de cobertura creciente y ligada a la políti­
ca salarial, requieren ser transformados y adaptados en el marco de los 
recientes cambios polí t icos y económicos del país . Estos cambios se 
pueden sintetizar en un lento proceso de transición a la democracia y un 
proceso de reformas económicas aún no consolidado. ¿Cuáles son las 
nuevas formas de legi t imación que se dirigen al individuo votante y al 
individuo actor en el mercado? ¿Cuáles son los nuevos esquemas de 
legi t imación que se dirigen a formas de agregación distintas al sindicato 
y a otras organizaciones corporativas, como los municipios, las organi­
zaciones civiles y los hogares? ¿Cuál es el papel de las antiguas formas 
de agregación sindicales? 

6 ) L a caracter ización de los modelos puede no incorporar el estudio de la 
génesis de lo "social" en la historia mexicana. E n cierto sentido, se con­
sidera el campo de lo social (e incluso su "extensión") como algo "dado". 
L o "social" no es nada evidente: para algunos téoricos (Polanyi, 1983, 
Esping-Andersen, 1999 y 2001, Théret , 1997) lo social surge en algunas 
naciones europeas como respuesta a la separación de los campos econó­
mico y polít ico en el siglo xix, frente a la pretensión de la autorregulación 
del mercado. L o social es una búsqueda de cohesión ante la desagregación 
en los mercados; lo social surge ante el avance de los mercados. Para 
otros, como lo hemos visto, lo "social" sólo se concibe como comple­
mento ante la insuficiencia de los mercados. ¿ C ó m o surge lo "social" en 
M é x i c o y c ó m o se ha ido modificando en las épocas de los ajustes y las 
reformas de mercado? ¿Cuáles son las formas de cohes ión social que se 
es tán creando o los riesgos de fractura social que se están consolidan­
do? ¿Cuál es el papel del conflicto en la creación de "lo social" y qué 
nuevas formas de conflicto están creando los movimientos sociales? 
¿ C ó m o ha influido en México el proceso de desigualdad en la creación 
de "lo soc ia l"? 2 7 

2 7 Sobre este aspecto, se puede consultar a Cortés (2000a y 2000b). 
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7 ) E n relación con lo anterior, el estudio de los modelos "nacionales" de 
las políticas sociales pueden hacer abstracción de las diferencias locales-
regionales y sectoriales (en referencia a las instituciones sociales y su 
desigual desarrollo). L a crítica a los procesos de "descentra l ización" de 
las pol í t icas sociales, procesos muchas veces promovidos desde el 
m a i n s t r e a m o corriente dominante del pensamiento económico , puede 
hacer desviar la mirada de una nueva si tuación generada no sólo por las 
pol í t icas de descentral ización promovidas "desde arriba", sino también 
por las presiones de ciudadanos, movimientos sociales y sociedades lo ­
cales, por la nueva si tuación de alternancias municipales, estatales y 
nacionales que favorece la generac ión de iniciativas en polí t icas socia­
les de diferentes órdenes de gobierno. 

8 ) L a incorporación de los modelos puede llevar a simplificaciones que 
descuidan la d inámica y el proceso de t ransformación de las polí t icas 
sociales. Se privilegian en general los "grandes cambios" (que rara vez 
suceden en forma brutal) y no se analizan los procesos de continuidad-
discontinuidad. Por ejemplo, la idea de la susti tución ya realizada del 
esquema universalista por el focalizador, ignora también la existencia 
de procesos de continuidad-discontinuidad. Existen "viejas" institucio­
nes sociales de vocación universalista sometidas a reformas; existen a l ­
gunas "nuevas" instituciones que conviven y se alimentan de las ante­
riores. Exis ten "p rác t i ca s" nuevas debido a la presencia de actores 
diversos. 

9 ) Se analizan fuertemente los cambios discursivos, pero se analizan poco 
las práct icas de las instituciones sociales y la presencia de diversos acto­
res en ellas. U n caso t ípico es el debate en torno a la contradicción entre 
focal ización/universal ismo. 

Hacia nuevas agendas de investigación en política social 

Se requiere de una concepción más completa e interdisciplinar que de cuenta 
de la complejidad de las políticas sociales reales. Considero necesario incorpo­
rar en una agenda de invest igación al menos algunas de las siguientes tareas: 

1 ) Incorporar los tres elementos del primer tr iángulo presentado: las d i ­
mensiones de acumulación, bienestar y legi t imidad-cohesión social. L a 
preferencia en el discurso polí t ico y académico ha estado, por una parte, 
en el cuestionamiento de los objetivos de legi t imación de los programas 
de combate a la pobreza (época Pronasol) y, por otra, entre la desvincu-
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lación entre pol í t ica social y polí t ica económica de las nuevas formas de 
acción (focalización o época Progresa). L a clave está en ampliar el de­
bate de la legi t imación no democrá t ica al estudio del problema de la 
c iudadanía y las polí t icas sociales, y en analizar c ó m o desde un enfoque 
de mercado se postula la vinculación entre polít icas sociales y económi­
cas a partir de la concepción de capital humano, y discutir la solidez y la 
pertinencia de tal tipo de v incu lac ión . 2 8 

2 ) Incorporar los estudios históricos de las polí t icas sociales, desde la gé­
nesis de la cues t ión social en México . N o se trata simplemente de un 
prurito historicista, sino del convencimiento de que la génesis misma de 
la cuest ión social mexicana nos puede explicar parte de la trayectoria 
de las instituciones sociales mexicanas y la extensión y profundidad de 
lo social en M é x i c o . U n estudio his tór ico que puede aportar a esta pers­
pectiva genét ica es acerca de las concepciones (percepciones) compar­
tidas o debatidas entre actores sociales de diferentes épocas acerca de 
los riesgos de fractura social considerados; en relación a este aspecto 
nos hace falta profundizar en estudios de las nociones históricas acerca, 
de la pobreza, la desigualdad y la cohes ión social; acerca del umbral de 
tolerancia o de indiferencia de la sociedad mexicana ante la pobreza y la 
desigualdad. 

3 ) Es preciso incorporar los procesos de "h ibr idac ión" de las pol í t icas 
sociales. S i bien podemos hablar de la existencia de tendencias domi­
nantes en las instituciones sociales (lo que nos conduce a caracterizar 
modelos), existen procesos históricos de mezclas de diversos elementos 
o tendencias. ¿ C ó m o se dan estos procesos de hibridación, por ejemplo, 
en las reformas del sistema de salud? ¿ C ó m o conviven los esquemas de 
tendencia universal con los nuevos procesos de atención focalizada o 
de tendencias a la "mercant i l izac ión" de los servicios? A d e m á s de la 
hibridación, t ambién se requiere estudiar los procesos de transición de 
las polí t icas sociales, con elementos de continuidad (anteriores modelos 
y sus instituciones) y discontinuidad (nuevos modelos y las nacientes 
instituciones). E l estudio de las continuidades y discontinuidades permiti­
ría tomar en cuenta la génesis e incubación de los cambios, y además la 
resistencia social a ellos. Por ejemplo, ¿cuáles son los cambios que es­
tán experimentando las principales instituciones sociales del país (edu-

2 8 Por ejemplo, Cortés (1997), discute la tesis del capital humano de que a mayor educa­
ción de los individuos menor probabilidad de caer en situaciones de pobreza; este punto es 
muy importante frente a las políticas sociales centradas en esta teoría, porque suponen una 
desmesurada potencia de la educación en las estrategias de combate a la pobreza. 
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cación, vivienda, salud, pensiones) y cuáles son los aspectos que, lejos 
de cambiar, se están consolidando? E n este marco, son importantes los 
estudios sobre las reformas de las instituciones sociales y los deba­
tes que se están articulando en torno a ellas (en el caso de salud, Laurel l , 
1997yFrenk , 1999 y 2000). 

4 ) Incorporar los métodos comparados que permiten ubicar la particulari­
dad de las instituciones sociales en la globalidad. Se requiere un gran 
impulso a los estudios comparativos de las polí t icas-inst i tuciones socia­
les mexicanas con otras experiencias. Por ejemplo, el Banco Mundia l en 
sus "Notas de Estrategia" (De Ferranti et a l . , 2000) sobre M é x i c o 
(Giugale, 2001) insiste especialmente en la comparac ión con los países 
con propuestas de " l ibera l ización" de las polí t icas sociales (Estados 
Unidos, Australia, Nueva Zelanda, Gran Bretaña) . E l esfuerzo debe ser 
m á s amplio, hacia otros países de la OCDE con polít icas sociales de otra 
índole y con países en situaciones de desarrollo semejante al mexicano 
(Amér ica Latina, Asia) . 

5 ) Incorporar a los actores sociales y al conflicto en el estudio de las insti­
tuciones sociales. Incluso incorporar el enfoque biográfico de los acto­
res de las polí t icas sociales. ¿Cuáles son los resultados de la pluralidad 
de actores que están presentes en las instituciones sociales? ¿Incorporan 
cambios? ¿ C ó m o negocian su actuación y permanencia en las polít icas 
sociales? ¿ C ó m o se está procesando la hegemonía de las corrientes de 
pensamiento sobre polí t icas sociales, presentes en el aparato de Estado? 
Por ejemplo, sectores que hemos llamado "capitalizadores" pasaron sin 
dificultad las primeras etapas de la alternancia nacional y cont inúan sus 
acciones al interior de los aparatos de Estado, en instancias especializa­
das en polí t icas sociales (por ejemplo, en SEDESOL O en el sector de la 
salud); actores c ív icos p ropon ían transparencia desde sus práct icas 
civiles de años anteriores; ahora, algunos de ellos como funcionarios 
públ icos, siguen hablando de transparencia y rendición de cuentas. ¿Qué 
efectos tienen estos encuentros de corrientes sobre las políticas sociales? 

6 ) Incorporar las d inámicas locales-regionales y sectoriales. Es necesario 
incorporar en el estudio la gran variedad de polí t icas sociales locales-
regionales producto de los procesos de descentral ización, de alternancia 
y de la propia trayectoria histórica local/regional. Actualmente existen 
en Méx ico gobiernos estatales y municipales de los principales partidos 
polí t icos. L a política social no puede ser considerada sólo como propie­
dad del gobierno central. 
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Hacia nuevas agendas para el estudio de las estrategias de combate 
a la pobreza en México 

L a pobreza se ha convertido en uno de los elementos centrales del debate 
académico y polí t ico en los úl t imos años en Méx ico . Ésta es una si tuación 
afortunada en cierto sentido que ha permitido el impulso a la investiga­
c ión social; pero también se ha generado un obstáculo más general derivado 
de centrar la discusión en los aspectos de medic ión de la pobreza, importan­
tes como instrumento pero que han concentrado la atención de los medios 
de comunicación y de debates públicos y académicos. Se requiere, de nuevo, de 
otras agendas que den cuenta de la complejidad y de las posibles transforma­
ciones de la polí t ica social: 

1 ) E n el estudio de las polí t icas frente a la pobreza es preciso incorporar el 
enfoque triangular. L a restr icción o l imitación de las polít icas sociales 
al solo campo de la pobreza, y aún más al de la pobreza extrema, puede 
limitar las posibilidades de alcanzar un enfoque triangular. Por ejemplo, 
desde un enfoque discursivo focalizador extremo podrían dejarse de lado 
las consideraciones del bienestar social en términos amplios (fortaleci­
miento de los procesos de seguridad social) y sólo remitirlas a la incorpo­
ración de los pobres al mercado o al apoyo a los procesos de autoprotección 
(puede verse la propuesta del Banco Mundial de atención a los más vul ­
nerables en el ciclo familiar en Giugale, 2001). Se han dado intentos de 
empatar las polí t icas de combate a la pobreza con las nuevas reformas 
de mercado, desde la óptica del capital humano (Levy, 1994); la tarea es 
discutir estos enfoques desde una visión societal más amplia. 

2) E n cuanto al polo de acumulación, el resto actual es estudiar los l ímites/ 
posibilidades del combate a la pobreza en la continuidad básica del mo­
delo económico . Aunque en el gobierno federal actual (2000-2006) hay 
voces minoritarias que hablan de la necesidad de reactivar el mercado 
interno, el núc leo más fuerte del gabinete económico no postula modifi­
caciones sustanciales del modelo. E n este marco, se debe estudiar la 
si tuación de la pobreza en los ciclos económicos (sexenales) que man­
tienen su vigencia (en cuanto al crecimiento). E n este sentido, pareciera 
que no hay estrategias contracícl icas para el combate a la pobreza, de la 
misma manera que no hay un presupuesto adicional contracícl ico. M á s 
bien las pol í t icas podrían considerarse como procícl icas . U n tema adi­
cional, ín t imamente relacionado, es el de la competitividad de la econo­
m í a nacional. ¿Cuáles son las contradicciones entre el mé todo elegido 
para ser competitivos en el contexto de la global ización y el combate a 
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l a pobreza? S i México continua con el modelo de competitividad efímera 
(ligada a los bajos costos salariales y al recurso cíclico a las devaluaciones 
drást icas) , probablemente seguirá condenado a una pobreza estructural. 
Se requieren estudios comparativos de esquemas de competitividad ro­
busta asociados a diferentes formas de combate a la pobreza (estudios 
de caso del Este de A s i a pueden ser pertinentes al respecto). 

3 ) E n el marco de freno al crecimiento en 2001-2002 y del posible incre­
mento de la pobreza, y de un marco institucional de seguridad social que 
sólo cubre a cerca de 50% de la población, ¿cómo crear instituciones 
sociales durables? E l dinamismo en el crecimiento de la cobertura de las 
instituciones sociales no ha sido recuperado en México . ¿ C ó m o puede 
hacerse posible un proyecto de mayor cobertura en el marco de la polí­
tica económica vigente y en el contexto de una economía informal tan 
extendida como en Méx ico? ¿Qué muestran los ejemplos europeos en 
este sentido, ejemplos de construcción paulatina de instituciones de se­
guridad y protección? ¿Qué muestra el caso de Corea del Sur, ejemplo 
de construcción tardía pero con un nuevo dinamismo desde el proceso de 
transición a la democracia? 

E n cuanto al polo del bienestar, uno de los temas centrales es el de 
la red de instituciones de seguridad social para enfrentar durablemente la 
pobreza. A q u í son esenciales los condicionamientos y los estudios fis­
cales. M é x i c o gasta poco en las instituciones sociales, en términos com­
parativos. 2 9 E l gasto mexicano (medido en su peso en relación al PTB) 
apenas ronda la mitad del promedio del gasto social de los países de la 
O C D E ; hay países en Amér ica Latina que gastan más que México . 

4 ) C o n respecto al polo de la legi t imación, la sociedad puede tener un ima­
ginario a veces excesivo sobre la potencia transformadora de la alter­
nancia. Esto también cuenta en el combate a la pobreza. L a sociedad 
espera una mejora social, producto de la alternancia. L a dificultad está 
en que la alternancia inicia con la recesión. S i no hay mejoras sustancia­
les en el ámbi to social, la legi t imación social de la alternancia podr ía 
entrar en crisis. Éste es uno de los puntos de estudio más importantes, no 

2 9 En este punto existe otro debate: una buena parte de los investigadores en política 
social ha mantenido que los gastos sociales bajaron sustancialmente en México durante el 
periodo de los ajustes, especialmente en el periodo de Miguel de la Madrid. Pero Boltvinik y 
Damián mantienen que se ha utilizado un deflactor cuestionable en estos estudios (o el índice 
de precios implícitos del PIB o el INPC) y que debe utilizarse un índice de precios más apropiado 
como el de los bienes y servicios que paga el gobierno para proveer servicios sociales (es decir, 
básicamente salarios). Con este nuevo índice, la reducción del gasto social no sería tan pro­
nunciada (Boltvinik, 1995; Damián, 2000). 
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sólo en el ámbi to federal sino también en las alternancias municipales y 
estatales. ¿ Q u é espacios abren las alternancias múlt iples para nuevos 
procesos de polí t icas sociales? E l discurso más extremo y ortodoxo de 
las políticas de mercado sostiene impl íc i tamente que la legitimidad so­
cial vendrá au tomát icamente con la eficiencia social de los mercados. 
U n a utopía de este orden no es sostenible históricamente (Polanyi, 1983). 

5 ) E n los úl t imos años, uno de los debates más acalorados en el ámbi to 
académico y entre funcionarios públ icos y sectores de académicos ha 
sido el de la medic ión de la pobreza. 3 0 Sin lugar a dudas se ha tratado de 
un debate de trascendencia y que ha dado lugar a una literatura muy 
abundante sobre el tema; 3 1 no obstante, no se ha configurado aún un 
debate de mayor profundidad sobre las causas y determinantes de la 
pobreza, a pesar de la existencia de varias investigaciones al respecto. 3 2 

U n a de las conclusiones resaltadas en diversos textos habla de la 
multidimensionalidad del fenómeno de la pobreza, pero poco se ha avan­
zado aún en la explicación de la persistencia de la pobreza en el caso 
mexicano. Una proporción de la población puede considerarse como per­
manentemente pobre, como la pobreza estructural o histórica. Pero tam­
b i é n existen los f e n ó m e n o s de empobrecimiento y de mov i l i dad 
social ascendente, los que salen y entran de la situación de la pobreza. 
Puede darse el caso de sectores vulnerables que superan la línea de 
pobreza en cortos periodos y que regresan a ella con mucha facilidad. 
Tenemos así, fenómenos de p o b r e z a crónica, de e m p o b r e c i m i e n t o y v u l ­
n e r a b i l i d a d s o c i a l , y además de situaciones de abandono de la pobreza 
(o d e s e m p o b r e c i m i e n t o ) coyuntural o más definitivo. Por otra parte, la 
crít ica a los sesgos urbanos de las polí t icas sociales tradicionales l levó 
a la minusvaloración de la pobreza urbana en las polí t icas sociales de 
fines de los años noventa; la tradición de estudios de pobreza urbana en 

3 0 Ver la síntesis que plantea Hernández Laos (2001). 
3 1 La bibliografía es muy extensa, pero se pueden consultar los siguientes textos: Boltvinik 

y Hernández Laos (2000) proponen un estudio histórico y metodológico; Escobar (2001), un 
estado de la cuestión al respecto. Una presentación de algunas controversias sobre el tema 
puede encontrarse en Boltvinik (1996), De la Torre (1996), y también en las ponencias del 
Symposium Internacional sobre Conceptos y Medición de la Pobreza (www.sedesol.gob.mx). 

3 2 Algunos investigadores ya han incursionando en este tema, como Cortés (1997), 
Boltvinik (1995), Hernández Laos (2000), Gendreau (1998) y Román Morales y Aguirre Re­
veles (1998). Levy (1994) y el Progresa (1997) coinciden en su análisis del círculo vicioso de 
la pobreza. Enríquez Rosas (1998) presenta una síntesis de la discusión acerca del papel que 
juegan los hogares de jefatura femenina como espacios de reproducción generacional de la 
pobreza. 

http://www.sedesol.gob.mx
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M é x i c o ofreció resistencia a este sesgo anti-urbano. 3 3 Requerimos estu­
diar estos fenómenos y necesitamos de nuevos indicadores que nos mues­
tren esta d inámica de movi l izac ión y persistencia de la pobreza. 
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